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Presentacion

Quiero comenzar esta disertacion sefialando algunos aspectos de mi vida
profesional que pudieran tener relevancia en el desarrollo del presente acto
académico.

Durante el periodo comprendido entre 1988 y 1992 cursé la licenciatura en
Ciencia Politica en la Universidad Nacional Autbnoma de México. Posteriormente,
desempefié distintos cargos en la administraciéon publica federal hasta que, por
razones laborales fui trasladado a la ciudad de Campeche, capital del estado del
mismo nombre. Mientras colaboré con el gobierno federal me fue posible constatar
la tendencia real hacia la descentralizacion de las competencias del Estado, asi
como la problematica que esto acarreaba para los gobiernos no centrales. Al mismo
tiempo, tuve la oportunidad de entrar en contacto con representantes de la Comision
Europea y de organizaciones no gubernamentales que en conjunto llevaban a cabo
distintos proyectos de cooperacion para el desarrollo con el gobierno del Estado, los
gobiernos municipales y otros actores cuyos campos de accidn estaban circunscritos
territorialmente al &mbito local y regional.

De esta forma, me fue posible percibir a la cooperacion como un instrumento
potencialmente util para apoyar la supuesta revertebracion del Estado a partir de los
gobiernos no centrales y tuve conciencia por primera vez del contacto existente
entre agentes de la cooperacion internacional y actores locales, con especial
atencion a los gobiernos no centrales. Fue en este contexto en el que surgi6 la
inquietud sobre la operacion tedrica y practica de este vinculo en relacion con el
ejercicio de la politica exterior nacional.

Posteriormente, en 1996 opté por suspender mi carrera dentro del servicio
publico e ingresé como profesor e investigador al Centro de Investigaciones
Historicas y Sociales de la Universidad Autbnoma de Campeche. En este centro de
estudios, en el cual actualmente soy becario, participé en una investigacion sobre el
impacto socio-econémico en la poblacion local que conllevaba la reconstruccion y
rehabilitacion de zonas arqueol6gicas como potenciales areas de explotacion
turistica. Una vez mas, entré en contacto con agentes internacionales que
mantenian intereses en el plano local o regional, asi como con actores locales

dispuestos a explotar productivamente este vinculo.



Ya en 1999, con una beca del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, me
inscribi al curso magister en Cooperacion Internacional para el Desarrollo impartido
por el Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion de la Universidad
Complutense de Madrid. Durante este periodo, me fue posible valorar en un marco
mas amplio las relaciones de cooperacion para el desarrollo existentes y su
connotacién dentro de esta particular etapa histérica, especialmente a lo largo de la
década de los noventa.

Ha sido precisamente durante esta etapa cuando ha tenido lugar el grosso del
proceso de descentralizacion del Estado en los paises receptores de cooperacion. Al
mismo tiempo y de forma correlativa se iba perfilando la cooperacion
descentralizada como un instrumento efectivo para el sistema de cooperacion
internacional. El peso especifico que mantiene la cooperacion de la Union Europea
en este sentido y las aportaciones que ha realizado a este campo me llevaron a
optar por la cooperacibn comunitaria como ejemplo para la descripcién de
instrumentos especificos empleados en esta actividad.

Una vez finalizados los cursos sobre cooperacion internacional pude
colaborar con la Federacion Mundial de Ciudades Unidas y la Comision Europea
para la realizaciéon de la memoria del Programa de Cooperaciéon Descentralizada
América Central-Europa, publicado en 2000. La aproximacion al terreno practico que
implicé la elaboracion de la memoria, terminé por orientar definitivamente mi interés
por la cooperacion internacional para el desarrollo realizada por los gobiernos no
centrales. Con el propdsito de ahondar en la tematica desde una perspectiva tedrica
méas amplia, decidi solicitar el ingreso al programa de Estudios Iberoamericanos:
Realidad Politica y Social del Departamento de Ciencia Politica y de la
Administracion 11l (Teorias y Formas Politicas y Geografia Humana). Y ello, entre
otras cosas, porque los objetivos del programa de estudios coinciden con puntos
medulares de la tematica en cuestion. Me fueron especialmente significativos los
cursos y seminarios relacionados con la identidad politica y el territorio en América
Latina y Europa, con politicas publicas espaciales y con las concepciones
ideoldgicas vigentes en América Latina y Europa. Tengo que sefalar, ademas, que
en el transcurso de esta investigacion realicé una estancia académica de un afio en
Londres, bajo la tutela del Prof. Dr. Andrew Dobson de la Open University. Cabe

destacar que durante este periodo el acceso a fuentes bibliograficas en inglés



resultdé especialmente enriquecedor para los objetivos de mi investigacion. A partir
de esta experiencia, opté por el manejo de fuentes bibliograficas en el texto entre
corchetes, en lugar de pies de pagina, por considerar que tal metodologia facilitaba
la lectura y permitia un formato mas ligero de los textos.

No obstante la coincidencia de la materia en estudio y los objetivos del
programa de doctorado, la naturaleza propia del tema de la cooperacion
internacional desde los gobiernos no centrales sugeria la tutela de un académico
vinculado al tema de la cooperacion y las relaciones internacionales que mantuviera
una perspectiva desde la Ciencia Politica. El Dr. José Angel Sotillo, profesor titular
del Departamento de Derecho Internacional Publico y Relaciones Internacionales y
colaborador del programa de Estudios Iberoamericanos: Realidad Politica y Social,
me pareci0 un especialista idéneo para guiar la investigacion que conduciria
finalmente a la elaboracién de mi tesis doctoral.

A la vista de lo anterior, puede decirse que la presente investigacion se ha
gestado en la busqueda de un marco multidisciplinario que desde diversas
perspectivas consiga contribuir a la elaboracién tedrica y, en consecuencia, a la

practica de la cooperacion oficial descentralizada para el desarrollo.

De hecho, la propia estructura metodoldgica de la investigacién hace que el
contenido del documento que se presenta a continuacion se pueda agrupar de la
siguiente manera.

En el primer capitulo, se presenta una introduccion al marco metodolégico y a
la construccion conceptual de los términos en uso a lo largo de la investigacion. En
el segundo capitulo, intento analizar un panorama general de las grandes tradiciones
de pensamiento en las relaciones internacionales para destacar los elementos que
resulten Utiles en la definicibn del plano global y su articulacién con la politica
exterior de los Estados. Asimismo, se describen a grandes rasgos las teorias
sociolégicas del desarrollo, enfocadas particularmente hacia el campo de interés de
esta investigacion. Con ello pretendo mostrar el paralelismo entre los paradigmas de
la teoria de las relaciones internacionales y las teorias socioldgicas del desarrollo.

Por su parte, en el capitulo Ill se abordan conceptos que coadyuvan a la
comprension del sistema internacional, su estructura y la interaccion entre sus

unidades, en relacion con las actividades del sistema internacional de cooperacion,



en particular la cooperaciéon oficial descentralizada para el desarrollo. Para ello, se
ofrece un perfil sobre la teoria de sistemas, en tanto herramienta teorica, y se
destaca al poder politico como un elemento medular en la explicacion de las
relaciones internacionales y la integracion del sistema internacional y la politica
exterior nacional. Asi, se identifican los mecanismos posibles para la interaccién que
mantiene el plano del gobierno local con la politica nacional e internacional, asi
como la naturaleza de sus actividades en el exterior.

El capitulo IV esta abocado a la definicion de actores y niveles de analisis
dentro del proceso de la cooperacion oficial descentralizada para el desarrollo. De
esta forma, se identifica a la ciudad media y a las regiones como unidades
provilegiadas de andlisis y al &mbito no central de gobierno como plano prioritario
para el estudio de este tipo de actividad. Asi, también, se observa la relacion
cercana que conservan, en términos de poder politico, los gobiernos locales, los
movimientos sociales y los grupos de presién, como manifestaciones de la accion
social circunscrita territorialmente. En este sentido, considero que la CODD puede
significar un instrumento valioso para realizar actividades de cooperacion para el
desarrollo mediante el consenso y una base amplia de asociacion entre los
diferentes actores.

Asi, el dltimo capitulo parte de la hipotesis que la inclusion de la
cooperacion descentralizada dentro de la politica de cooperacién comunitaria de la
Union Europea en la década de los noventa ha influido de forma decisiva sobre la
formulacién tedrica y practica de este particular enfoque de cooperacion. De tal
forma, se da repaso al proceso de formalizacion de esta actividad dentro de las
instituciones de la Unién Europea y los programas e instrumentos especificos que
se han creado en apoyo a la cooperacion para el desarrollo en los planos de

gobiernos no centrales.

Por otra parte, quiero agradecer al equipo de trabajo del Instituto Universitario
de Desarrollo y Cooperacion su apoyo entusiasta. Asi también, quiero destacar la
estupenda labor de docentes y administrativos del Departamento de Ciencia Politica
y de la Administracion Il de la Universidad Complutense de Madrid. Finalmente,
quiero hacer un reconocimiento muy especial para el director de esta tesis, Dr. José

Angel Sotillo, quien hizo posible este trabajo.
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Capitulo I: Introduccion al marco

metodolbdgico y conceptual



Esta investigacion tiene como objetivo central abordar y valorar algunos
elementos tedricos indispensables para comprender de mejor manera el fenémeno
de la Cooperacion Oficial Descentralizada para el Desarrollo (CODD) llevada a cabo
por los gobiernos no centrales (GNC) de paises miembros de la Unién Europea en
particular durante la década de los noventa. Bajo esta perspectiva, también se
procurara la identificacion de las instituciones publicas subnacionales o los GNC
como actores dinamicos o potenciales dentro del sistema internacional. Asi, es
importante mencionar que, dada la amplitud y la veloz evolucion de la teoria y la
practica de esta actividad, son variadas las dificultades metodoldgicas que encara
esta investigacion. En principio, para solventarlas en lo posible he optado por
establecer a continuacion los parametros conceptuales basicos de la estructura

metodoldgica de esta investigacion.

De esta forma, se puede decir que el analisis de un fenémeno con
manifestaciones recientes y relativamente innovadoras, como es el caso de la
cooperacion para el desarrollo entre GNC, sugiere la utilizacion de una metodologia
poco ortodoxa que incorpore desde el terreno de las ciencias sociales de forma
ordenada y coherente herramientas metodolégicas diferentes. Debe sefalarse que
en ningun caso debe pasarse por alto la diversidad de los agentes, escenarios,
relaciones e intereses que interactuan dentro de la actividad que engloba este
particular objeto de estudio. Por estas razones, entre otras, el trabajo que se
presenta a continuacién sélo puede tener una ambicién limitada. Pues se pretenden
plantear algunos referentes tedricos de las relaciones internacionales de caracter
general que permitan la delimitacion a grandes rasgos del campo de estudio en
cuestidn, sin necesariamente profundizar en el campo de la teoria de las relaciones

internacionales de forma exhaustiva.

Como punto de partida, considero que la cooperacion internacional para el
desarrollo es un campo adscrito fundamentalmente al terreno de estudio de las
relaciones internacionales que a su vez “posee un cardcter multidisciplinar muy
destacado y que, en consecuencia, el investigador internacionalista debe poseer

conocimientos de varias ciencias auxiliares, entre las que destacan: la Historia, el
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Derecho Internacional Publico; la Ciencia Politica; la Sociologia; la Economia;
especialmente la Macroeconomia; la Geografia; las ciencias militares o estratégicas
[el estudioso] necesariamente tiene que estar dispuesto a utilizar varios métodos y
distintas técnicas, en funcién del objeto material de su investigacion y las ciencias
auxiliares que deba emplear [Calduch Cervera, R., 2004: p. 32].

De manera tal que sin perder de vista este caracter multidisciplinario,
podemos establecer en particular la existencia de “una zona de forzada coincidencia
entre la Ciencia Politica y la teoria de las Relaciones Internacionales, pues la politica
internacional es a la vez objeto de estudio de la Ciencia Politica y de las Relaciones
Internacionales” [Medina Ortega, M., 1973: p. 185]. No obstante que parece evidente
la confluencia de disciplinas en este campo de estudio, hay que reconocer que la
teoria de las relaciones internacionales —independientemente de su discutible
condicion de subordinacion frente a otras disciplinas- no se puede reducir, como
afirmara en su defensa R. Mesa, “a una mera politica internacional; siendo, como es
[...] una disciplina de mucha méas complejidad” [Mesa, R., 1977: p. 43]. En este
mismo sentido, hay que reconocer que para desarrollar una investigacion donde
intervengan distintas ramas del conocimiento, la edificacion de la metodologia se
convierte en un reto mayor para el investigador. En este punto, conviene sefialar que
dado que existe una pluralidad de enfoques desde los cuales se puede abordar la
formulacion ted6rica en materia de relaciones internacionales, en esta investigacion
se privilegiaran a las categorias conceptuales de la Ciencia Politica como rectoras.

Esto es, aunque resulta patente la limitacion que implica la definicién de este
campo del conocimiento —la Ciencia Politica- dentro de una rama de las ciencias
sociales eminentemente multidisciplinaria —las relaciones internacionales- la
articulacion metodoldgica, y por tanto epistemologica, resulta mas clara e instructiva
si se parte de la idea que la Ciencia Politica estudia el fenbmeno del Poder y su
protagonista es el Estado, entre otros actores que confluyen en el escenario
internacional, incluidos de forma causal dentro de estas categorias los gobiernos no
centrales o las construcciones politicas e institucionales continentales —en el caso de
la Unién Europea- y la politica de cooperacion para el desarrollo que llevan a cabo.
Cabe reiterar que esta aproximacion conceptual basica, propia de la Ciencia Politica,
se mantendré a lo largo de esta investigacion.
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En cuanto al método de estudio, hay que sefalar que para la realizacion de
esta investigacion académica se ha procurado mantener el apego a los criterios
fundamentales establecidos por las herramientas que se corresponden con los
métodos descriptivo, analitico, comparativo, dialéctico, deductivo e inductivo.! Esto
es, dada la naturaleza multidisciplinaria de este estudio y debido a la complejidad del
tema abordado, se requiere la utilizacion de una gama amplia de métodos de
investigacion cientifica; uno u otro, segun sea el caso.

Bajo esta pauta, hay que sefalar que el método descriptivo es utilizado como
herramienta para la narracion concisa y representativa de la cuestion en estudio. En
términos generales, este método busca proporcionar al investigador un conocimiento
inicial derivado de la observacibn empirica del fendmeno u objeto de estudio
mediante determinados criterios preestablecidos (como la ubicacion temporal,
espacial, las caracteristicas formales o funcionales, de causa-efecto, entre otras).
Esta herramienta explicativa tiene como base la identificacién y estudio de fuentes
directas e indirectas, o bien de inventario o de invencién.? Esta aproximacion a la
realidad social en estudio debe contener la informacion relevante sobre el fenomeno
gue se investiga, pero su alcance termina donde comienza el terreno del andlisis y la
sintesis.

A lo largo de esta investigacion académica, nos encontraremos con el uso
frecuente de la descripcion histérica —que considera a la cronologia de los sucesos
del devenir humano como punto de referencia- de la descripcion geografica —que
interpretara la realidad en cuestion desde la perspectiva del espacio fisico, su
funcionalidad y la localizacion- y de la descripcidon socioldgica, donde las categorias

sociales son la unidad rectora de la narracion descriptiva.

! En el documento: Calduch Cervera, Rafael (2004): Métodos y técnicas de investigacion en
Relaciones Internacionales: curso de doctorado, Universidad Complutense de Madrid, Madrid.

http://www.ucm.es/info/sdrelint/prin_grl_2.htm, pp. 24-30 el autor reconoce como principales métodos

cientificos a los siguientes: a) método descriptivo; b) analitico; c) comparativo; d) sintético; e)
inductivo; f) deductivo, y; g) dialéctico o de inferencia contradictorio-sintetizadora.

2 El filésofo J. Ibafiez distingue en su obra entre fuentes de inventario y de invencién. Las
primeras se refieren al cdmulo de informacion de diversa indole desde la cual parte el investigador en
su labor cientifica. Mientras que las fuentes de invencion son aquellas que nadie considera como tal,
“todo lo que ocurre, lo que pudo haber ocurrido y no ocurrid, lo que ya nunca ocurrird, es fuente de

informacion”, en una dimensién igualmente humana.
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Por su lado, el método analitico tiene como partida el conocimiento general de
una realidad individual o colectiva determinada —que puede estar constituida con
base en el método mencionado anteriormente- para ‘“realizar las distincion,
conocimiento y clasificacion de los distintos elementos esenciales que forman parte
de ella y de las relaciones que mantienen entre si” [Calduch Cervera, R., 2004: p.
25]. No obstante, los hechos cientificos deben ser entendidos como un conjunto de
conceptos y fendmenos comprobables interrelacionados. En ningun caso, se pueden
considerar como una simple suma de elementos yuxtapuestos que carecen de
relacion entre si. Por definiciobn, deben entenderse como “un conjunto ordenado,
coherente, en el cual los conceptos que lo forman poseen unas relaciones
determinadas”[Lapierre, J.W., 1976: p. 15].

De esta forma, el método analitico busca la descomposicion conceptual del
todo para poder distinguir y explicar sus partes. Asi, es posible conocer el todo en
cuestidon, pues este proceso logico parte del supuesto que la desagregacion de
partes del todo no representa una pérdida significativa de las caracteristicas
esenciales del conjunto total. No obstante, no siempre resulta asi, pues existen
variables dinamicas —como el tiempo- que no admiten una simple descomposicion
del conjunto total en sus partes, o bien, que requieren del establecimiento de
periodos designados arbitrariamente por el investigador.

En cualquier caso, este método es una herramienta imprescindible para
realizar las operaciones teoricas relativas a la conceptualizacion y clasificacion de
elementos explicativos de determinado hecho cientifico. Asimismo, el analisis es
indispensable en la formulacién practica del método comparativo, ya que revela
elementos comunes que pueden ser sujetos a comparacion y asi establecer una
relacion contrastada entre ellos.

Como hemos sefalado, el método comparativo se basa en el contraste entre
las constantes, variables y las relaciones que mantienen los elementos entre si con
los de otro hecho cientifico homologable. El contraste se suele realizar con suceso o
hechos similares que estan registrados empiricamente. De esta forma, se pueden
establecer las semejanzas —percepcion analdgica- o diferencias en oposicion -
percepcion antagénica- en elementos equiparables a partir del reconocimiento de
ciertas cualidades inherentes entre los conjuntos comparables. De hecho, en el

campo de las relaciones internacionales el método comparativo nos resulta de gran
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utilidad pues “nos permite distinguir entre los sucesos o variables que se repiten en
diversas realidades internacionales diferentes y, por lo tanto, que poseen un caracter
de generalidad y aquellos otros que son exclusivos de cada uno de ellas y sélo
podemos considerarlos desde su particularidad” [Calduch Cervera, R., 2004: p. 26].
Asi también, este método ayuda a reconocer elementos que determinan el origen
estructural o coyuntural de determinado suceso, a fin de orientar en mejor término la
comparacion de dos o mas fendémenos o sucesos que puedan ser objeto de estudio
en términos cientificos.

De igual forma, la utilizacion de la percepcion antagbnica del método
comparativo permite el establecimiento de la antitesis de determinada realidad social
con respecto de otra y de tal manera da lugar al método dialéctico que valora las
contradicciones existentes entre los elementos constitutivos de un determinado
fendmeno cientifico, para comprender las leyes y principios bajo los que opera.

El método dialéctico parte de postulados basicos que le dan consistencia a
esta aproximacion a la realidad. Como ya hemos sefalado, considera que las
contradicciones son el motor dinamico de la realidad. Esta realidad es ademas de
dinamica y evolutiva, ya que el proceso de estudio de las contradicciones lleva a la
elaboracion de una sintesis que es a su vez puede ser contrapuesta con una nueva
contradiccion; esto es, bajo una concepcion progresiva del conocimiento. Asi de esta
forma, el método dialéctico considera que también la praxis y la teoria tienen que ser
expuestas a este mismo proceso de edificacion del conocimiento cientifico.

Por su parte, podemos afirmar que el método cientifico deductivo parte de
enunciados abstractos en torno a nociones generales con el objetivo de derivar en
enunciados concretos sobre relaciones o comportamientos especificos; en otras
palabras, este proceso de razonamiento parte de lo abstracto y general para llegar a
lo concreto y especifico. En este sentido, la deduccién es el proceso que nos permite
utilizar las teorias para explicar en términos estructurales y funcionales
acontecimientos de lo mas diversos.

En sentido inverso al método deductivo discurre el método de investigacion de
inferencia inductiva que consiste en la aplicacién de un proceso de generalizacién de
lo observado a lo que no hemos observado, por no ser posible lograrlo o no haber
sido objeto real de estudio en términos empiricos. Es posible establecer que el

método inductivo es el pilar de la teoria cientifica, dado que las construcciones
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tedricas elaboradas a partir de esta aproximacion metodolégica parten de la
observacion y son empiricamente fundadas [Manheim, J.B. y Rich, R.C., 1988: p.
34]. En este sentido, la induccion parte de lo que sabemos que puede ocurrir en
determinadas situaciones y, a continuacion inferimos lo que podria suceder en otras
de caracteristicas semejantes. Asi, establecemos nexos logicos entre lo que es
reconocido como conocimiento y la prediccion de lo que no hemos observado
empiricamente, pero suponemos. Este transito de lo particular a lo general se basa
en el supuesto de que existe una pauta constante que subyace a los
acontecimientos, interrelacionando unos conocimientos con otros de forma
acumulativa.

No obstante, hay que reconocer que no basta con el método inductivo, pues
la mera indicacion de los hechos no proporciona en si misma una explicacion, al
menos que sea posible la explicacion de por qué determinados sucesos
desembocaron en un resultado particular. De este modo, “el método inductivo sélo
tiene valor en la medida en que las leyes cientificas generales que permite formular
puedan ser empleadas deductivamente en todos aquellos casos que no fueron
investigados para realizar la induccion [que] nos permite teorizar a partir de casos
particulares y la teoria nos permite la aplicacion deductiva a nuevos casos

particulares” [Calduch Cervera, R., 2004: p. 28].

1. Los modelos tedricos o paradigmas

Se puede decir en términos generales que la teoria internacional, como
fundamento cientifico de la disciplina de las relaciones internacionales, tiene como
objetivo central el estudio, andlisis e investigacion de un campo del conocimiento
gue se denomina realidad internacional. Esto es, “esa parcela de la realidad politica
que concierne a lo que sucede en lo que llamamos ‘sociedad internacional’, o
‘sistema internacional’, o ‘comunidad internacional’, el escenario en el que las
relaciones internacionales se producen, como interacciones estructurales vy
funcionales de los actores” [Garcia Picazo, P., 2004: p. 51].

En este sentido, se puede considerar a la teoria internacional como el area

del conocimiento abocada al estudio de la realidad internacional —como categoria



15

abstracta del conocimiento- y las ideas y teorias que se derivan de la reflexion critica
de las diferentes construcciones teoricas que la componen. A pesar de que esta
investigacion no busca profundizar en este sentido general de las relaciones
internacionales, parece indispensable sefialar algunos elementos representativos de
las diferentes corrientes del pensamiento de esta disciplina se complementan con
las diferentes teorias del desarrollo. Esta conjuncién resulta de gran utilidad para la
contextualizacion en términos teoricos del tema central de esta investigacion: la
cooperacion internacional para el desarrollo, en especial en la oficial
descentralizada. De hecho, en particular la investigacion partird del supuesto que la
CODD no sélo representa un instrumento mancomunado de apoyo para llevar a
cabo actividades de desarrollo social, politico o econémico, sino también para la
consolidacion de valores democraticos y de buen gobierno. Para ilustrar lo antes
mencionado, se tomara el caso de las actividades de la Union Europea en este

sentido.

Para comenzar, parece adecuado presentar una breve semblanza de las
principales caracteristicas de los debates tedricos que han marcado la evolucion de
esta actividad, en particular en cuanto al tema que nos ocupa. De esta forma, parece
relevante sefalar que en el terreno de las ciencias sociales las explicaciones que se
elaboran para tratar de entender la realidad social tienen la funciéon de reducir la
complejidad de los fendmenos sociales para hacerlos mas comprensibles. Con la
formulacién de explicaciones posibles en torno a ciertos acontecimientos estamos
teorizando o desarrollando teorias, asi también al aplicar un proceso logico —
deductivo o inductivo- que busca establecer las relaciones empiricas que dan lugar a
determinado suceso. Desde esta perspectiva, el primer paso en una investigacion
cientifica es la construccion de una teoria. Esto es, si esta teoria es una explicacion
adecuada de cémo se relacionan los elementos en estudio, también es capaz de
someterse a la prueba de la comprobacion empirica y podra mantener un
determinado grado de prediccidon que ira en relacién con su exactitud. De esta forma,
podemos considerar que “las teorias proporcionan conjuntos de razones por las que

los hechos deben estar conectados de un modo determinado y hacen que los
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hechos sean Utiles al ofrecernos una estructura para interpretarlos y para ver las
relaciones entre ellos™ [Manheim, J.B. y Rich, R.C., 1988: p. 31].

Igualmente, se puede decir que cualquier investigacion cientifica o académica
esta orientada hacia la resolucion de problemas o a despejar incognitas. Asi,
formulamos las hipoétesis que son potenciales respuestas que se intuyen o suponen
como las més adecuadas para brindar una solucion a los problemas o interrogantes
en cuestion. De hecho, podemos clasificar a las hipétesis bajo dos criterios: a) por su
importancia en relacion con otras hipotesis, 0; b) por el momento de la investigacion
en que son formuladas. Dentro de las primeras mencionadas se encuentran las
hipétesis basicas o fundamentales y las hipotesis complementarias o auxiliares. Las
basicas son aquellas que se presentan como formulaciones explicativas sobre las
causas originales de determinado fendmeno. Por un lado, las complementarias se
refieren a causas que intervienen circunstancial o fortuitamente pero que forman
parte de la explicacién del fenémeno.

Por su parte, la clasificacion de hipotesis por su momento de elaboracién se
subdivide en hipdtesis iniciales e hipotesis de desarrollo. Las primeras se refieren a
aquellas proposiciones enunciadas al comienzo de la investigacion —puede ser antes
del inicio, durante la fase de identificacion del tema de estudio o mientras se lleva a
cabo la recoleccion de informacion para la investigacion. De esta forma, las hipotesis
iniciales revisten particular importancia ya que en buena medida orientan la
investigacion en las siguientes fases, pues de hecho intervienen en la eleccion de
fuentes, métodos o modelos tedricos que se desarrollaran a lo largo de la
investigacion. Asi también, las hipétesis de desarrollo son las que se formulan a
partir de la interpretacion de la informacién o explicacion y son suposiciones
generadas en relacion con algun aspecto concreto de la investigacion que no habia
sido considerado en un inicio. En este sentido, es posible decir que no existe una
relacion jerarquica entre las hipoétesis iniciales y de desarrollo, pues aunque hay que
reconocer como fundamental para la investigacion la guia de las hipoétesis iniciales,
las hipotesis de desarrollo frecuentemente revelan aspectos sustanciales de la
investigacion que no fueron contempladas desde el principio.

De cualquier forma, se puede decir que las hipotesis son suposiciones de
respuestas orientadas a resolver problemas que se plantean que son susceptibles

% Las cursivas son del original.
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de ser verificados, sean confirmados o refutados, por medio del ejercicio de
investigacion cientifica. Bajo esta perspectiva, se puede afirmar que en términos
generales “la ciencia descansa en el procedimiento de prueba-error [verificacion-
refutacion] como base del conocimiento racional del hombre. Los diversos métodos
cientificos [...] no son en realidad mas que diversas formas de aplicacion del
procedimiento de prueba-error para optimizar los resultados y minimizar el esfuerzo
humano de conocimiento y racionalizacion” [Calduch Cervera, R., 2004: p. 32]. De
tal forma, el conocimiento se va integrando en marcos de referencia que son
llamados paradigmas o modelos de aproximacion tedrica a la realidad social
[Grawitz, M., 1983: p. 274].

Asi, un paradigma o modelo tedrico puede ser definido como un marco
intelectual que estructura el pensamiento acerca de un conjunto de fendbmenos; “son
nada mas que ‘mapas mentales’ que ayudan a organizar la realidad y a entender
una multitud de eventos que ocurren en el mundo. Los paradigmas ofrecen también
modelos diferentes de la realidad o visiones del mundo y por tanto tienen el efecto
de centrar la atencion acerca de unas cosas y alejarla de otras” [Pearson, F.S. y
Rochester, J.M., 2000: p. 17]. O sea, un modelo tedrico indica sobre qué puntos
pueden detectarse las semejanzas y unas diferencias significativas entre
experiencias y objetos que a partir su singularidad serian incomparables entre si
mismos. De esta forma, un paradigma establece los pardmetros que permiten la
comparacion entre dos 0 mas acontecimientos, sujetos u objetos bajo un mismo
patréon de valoracion. De igual manera, los modelos tedricos suelen poner de
manifiesto qué semejanzas o diferencias son insignificantes o no causales del
fendmeno que se estudia.

No obstante, los modelos tedricos son mas que representaciones o
simulaciones de determinada realidad social, pues tienen una enorme capacidad de
modificacion y se caracterizan por ser abstractos, formales, sobre los que se puede
razonar y ayudar al investigador a establecer unos hechos y a explicarlos al
descubrir sus relaciones comunes o correlativas. De esta forma, se puede decir que
los paradigmas son una herramienta Gtil para la generacion ordenada y coherente
del conocimiento cientifico. Asimismo, la aplicacion de estas construcciones tedricas

influye en el establecimiento particular del marco de estudio de una investigacion —
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funcién heuristica o de inventiva- y también forman parte propiamente de la
explicacion, cumpliendo con su funcion teérica. [Lapierre, J.W., 1976: p. 16].

De hecho, H. Kuhn, quien populariz6 hacia 1962 el término paradigma, lo
defini6 como la constelacion de creencias, valores y técnicas compartidas por
miembros de una comunidad dada [Kuhn, T.S., 1985: p. 175]. Cabe sefialar que la
generalizacion extrema del término llevd a este autor a darle mas de veinte
acepciones diferentes [Arenal, C., del, 2000: p. 25]. No obstante, el sentido originario
que dio H. Kuhn al término es relativo a la teoria del conocimiento; es decir la
gnoseologia [Calduch Cervera, R., 2004: p. 44].

En este sentido, al precisar debemos tomar en cuenta que el corazon de la
definicibn de paradigma debe ser sustantivo y no metodolégico. Esto es, un
paradigma difiere de otro no en su construccion sino en su contenido y da lugar a la
construccion de los conceptos. Es cierto que tampoco se puede considerar como
una teoria dominante, pues un modelo tedrico es previo a la elaboracion de una
teoria y puede ser definido como las suposiciones centrales para conformar un
cuadro del campo de estudio y mostrarnos "qué es conocido sobre el mundo, qué se
desconoce, como debiera uno ver el mundo si uno quiere conocer lo desconocido v,
finalmente qué merece la pena conocerse” [Vasquez, J.A., 1998: p. 22]. Para ilustrar
su definicién sobre el caracter previo de estas construcciones teodricas a la teoria, J.
Vasquez establece una jerarquizaciébn entre paradigma, concepto, proposicion y
teoria. Segun el proceso propuesto por este autor (ver figura 1), la teoria es una
construccion especulativa, formada por una serie de proposiciones comprobables
que tienen como base los conceptos que las integran.

Asi, se puede decir que los modelos tedricos son un conjunto coherente y
ordenado de conceptos bien definidos y que poseen entre si relaciones
determinables; esto es, para definir un concepto hay que ponerlo en relacién con
otros conceptos. Toda definicion implica, pues, un modelo o cuadro de referencia
[Lapierre, J.W., 1976: p. 16]. En este sentido, el paradigma es el modelo establecido
a priori que resulta atil para la generacion de nuevos conocimientos y para la

perfectibilidad del propio modelo como herramienta epistemoldégica.
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Figura 1: La relacion analitica entre paradigmas, conceptos, proposiciones y teorias.

Los modelos tedricos o paradigmas como suposicion
fundamental sobre el mundo
——
Conceptos Conceptos
Proposiciones Proposiciones Proposiciones
Teorias Teorias
v v
Teorias Teorias

Fuente: Vasquez, J.A., The Power of Power Poalitics: From Classical Realism to Neotradicionalism,
Cambridge University Press, nim. 63, col. Cambridge studies in international relations, Cambridge, p.
23.

Desde esta perspectiva influida por el conductivismo, el término paradigma se
define como un esquema sintético y abstracto que resulta util para ordenar los
elementos de la realidad de una forma rigurosa. Su construccion parte de la
realizacion de un estudio descriptivo y explicativo, en el que las observaciones
concretas o experimentales estdn basadas en hechos y datos previamente
cuantificados. Se puede decir que “a partir de estas observaciones se establece la
existencia de relaciones entre determinados elementos significativos; de la
existencia de estas relaciones se deduce un esquema explicativo que puede
aplicarse seguidamente a situaciones comparables y permite de esta forma fijar las
constantes y las variables de cada caso estudiado” [Merle, M., 1978: p. 138].

En este sentido, cabe adelantar que en el préoximo capitulo de esta
investigacion se tomaran como referencia algunos planteamientos especificos
relativos a modelos tedricos tanto del campo de las relaciones internacionales asi
como de los paradigmas de la sociologia del desarrollo. No obstante, con fines de
claridad y mejor desempefio metodologico parece conveniente el establecimiento de
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algunos parametros conceptuales basicos que permiten la mejor comprension de lo

referido a lo largo de este estudio.

2. Referencias fundamentales para la definicién de conceptos

Como punto de partida se debe establecer una definicion general de la
cooperacion internacional para el desarrollo en términos amplios; una adecuada es:
“el conjunto de actuaciones, realizadas por actores publicos y privados, entre paises
de diferente nivel de renta con el propésito de promover el progreso econémico y
social de los paises del Sur de modo que sea méas equilibrado en relacién con el
Norte y resulte sostenible” [GOmez Galan, M. y Sanahuja Perales, J.A., 1999: p. 17].

No obstante, los objetivos de una investigacion como esta, referida a la
CODD, exigen una delimitacion mas rigurosa del concepto en cuestién y su
significado. En primer lugar, hay que precisar el término genérico de cooperacion
internacional descentralizada para el desarrollo. De hecho, en los propios paises de
la Unidn Europea —e incluso dentro de las instituciones comunitarias- coexisten
concepciones claramente diferenciadas, por lo que vale la pena aclarar el sentido
gue se da al concepto de CODD. Por ejemplo, en Espaia y Francia se define como
la actuacion en materia de cooperacion internacional para el desarrollo que realizan
los entes publicos territoriales subnacionales, como son las ciudades,
demarcaciones municipales, provinciales, regionales, diputaciones, o bien, fondos
gue concentran los recursos y desempefan las actividades de determinadas
administraciones publicas subnacionales [Ribero, R.M., 1998: p. 98].

En contrapartida, encontramos la definicion utilizada por la Comision Europea,
qgue se refiere a la cooperacion descentralizada de forma méas amplia, horizontal y
participativa, como una féormula de asociacion que permite la interaccion de una
extensa gama de actores que pretenden alcanzar una dimensién internacional en
sus actividades sociales politicas y econdmicas. Tal es el caso de los gobiernos
municipales e instituciones regionales, ONGD, camaras de comercio e industria,
organizaciones de base, universidades, sindicatos y empresas. Como ya se ha

mencionado, para mayor precision en el uso de la terminologia en esta investigacion
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se designara a esta particular actividad internacional como Cooperacién Oficial
Descentralizada para el Desarrollo (CODD).

Asi también, hay que subrayar que esta investigacion se cefird a la primera
acepcion que considera a la CODD como una actividad predominantemente
desarrollada —aunque no de forma exclusiva- por los gobiernos no centrales; es
decir, desde este enfoque se considera a las unidades territoriales subnacionales
como los actores centrales de esta actividad internacional.

Asimismo, cabe sefalar que si partimos de la propuesta tedrica de R. Putman
sobre la l6gica de dos niveles para el analisis internacional es posible diferenciar dos
planos gque estan en constante interaccion: el nacional e internacional [Putham, R.D.,
1988: pp. 432-433]. Con el propdsito de establecer una delimitacion terminoldgica
clara, debe subrayarse que en esta investigacion se estd afadiendo a esta
propuesta una categoria mas en el analisis: el plano subnacional o no central. En el
caso de este estudio, esta categoria debe ser entendida como el espacio de ejercicio
institucional de las unidades territoriales politicas y administrativas no centrales; es
decir, los niveles de administracion del Estado que estan en segundo nivel —
comunidades auténomas, departamentos o entidades federales- y en tercero —
municipios, provincias o demarcaciones metropolitanas®. Es importante sefialar que
la asignacion teorica y préactica de los distintos niveles en la administracion publica
no implica necesariamente la jerarquizacion de uno respecto de otro.

Lo anterior debe ser observado, dado que en los regimenes democraticos las
atribuciones en el ejercicio publico estan normadas —en muchos casos contenidas
en las constituciones politicas- y distribuida entre estos niveles. De esta forma, es
pertinente sefialar que a las unidades territoriales subnacionales también se les
denominara gobiernos no centrales (GNC) o entidades politicas subnacionales,
dependiendo de la aproximacion conceptual que se requiera. No obstante, hay que
reconocer la imprecision semantica que conlleva el uso del vocablo “subnacional”,
pues en general en Europa el término nacion es polisémico, pues designa tanto a un
Estado-nacion como a una nacion historica agregada otra unidad territorial
plurinacional, o bien referirse a naciones desplazadas o territorialmente marginadas

como el ejemplo de los pueblos kurdo y palestino. En este sentido, en lo que

* Para ilustrar la concepcion de los distintos niveles de la administracion pablica del Estado,

véase la figura 1 del Capitulo IlI.
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concierne a esta investigacion la definicion predominante debe ser la de gobiernos
no centrales (GNC), sin excluir el uso de los anteriores vocablos, una vez
delimitados conceptualmente.

De igual manera, la actividad internacional de los GNC puede ser denominada
paradiplomacia. Este neologismo tiene su origen en algunos estudios de principios
de los afios ochenta que se referian a las actividades internacionales desarrolladas
por las entidades territoriales federales, en especial en Estados Unidos. Sin
embargo, aunque hay que reconocer que este tecnicismo analitico “se ha visto
sobrecargado de azarosas connotaciones producidas por la intertextualidad® -incluso
extra-académica- que ha crecido en derredor suyo, convirtiéndose, al fin, en un
polisémico seudoconcepto, sospechado por algunos por su versatilidad, celebrados
por otros, quizas en razon misma de ese halo de indefinicion y ambigiedad que le
envuelve...pero sobre todo —lo que es, sin duda, lo mas importante- ‘de moda”
[Aguirre Zabala, I., 2000: p. 206]. Asi, en principio, en esta investigacion académica
nos abocaremos a una definicion simple para “paradiplomacia” en términos
semanticos; esto es, la paradiplomacia son las actividades internacionales de los
GNC, incluida dentro de esta categoria analitica la cooperacion oficial
descentralizada para el desarrollo (CODD). Cabe sefialar que en este sentido y para
una mayor precision conceptual se distinguiran las diferentes actividades

internacionales desempefadas por los GNC en el capitulo I, seccion 3.1y 3.2.

Cabe aclarar que aunque las relaciones comerciales, militares y de culto [Der
Derian, J., 1987: pp. 80-104] entre ciudades-estado o regiones-estado se han
desarrollado desde tiempos muy antiguos, no seran consideradas en esta
investigacion por no haberse dado en ese entonces factores basicos para realizar un
analisis comparativo. De estos elementos tedricos referidos, un ejemplo claro es la
definicion de los Estado-naciones modernos —en términos democraticos- y su marco
institucional de distribucion territorial del poder politico y —como se tratard en el
capitulo V de este documento- los mecanismos de gobernanza a partir de la
descentralizacion del Estado; o bien, en el siglo pasado, la consolidacion de un
sistema internacional complejo, donde las agendas de los actores son tan diversas

como la naturaleza de los agentes mismos. En ambos casos, estos factores

® En cursivas en el original.
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mencionados son determinantes para la comprension de la cooperacion
internacional para el desarrollo realizada por los gobiernos no centrales.

En este mismo sentido, hay que tomar en cuenta algunos aspectos
cualitativos en el papel de la CODD y su forma peculiar de organizacion horizontal.
Para ello es indispensable considerar el uso frecuente del concepto “cooperacion
internacional descentralizada” resulta muy vago, pues mantiene diferentes
acepciones, tanto en la teoria como en la practica que varia de pais a pais. De
hecho, las diferencias en su uso son notorias y comprenden la aplicacion de
diversas aproximaciones al terreno de la practica, tales como la cooperacion
internacional llevada a cabo por organizaciones no gubernamentales para el
desarrollo (ONGD), empresas, sindicatos o asociaciones de base. Esto es, debido a
que el término “cooperacion internacional descentralizada” puede abarcar
conceptualmente distintas modalidades que incluyen de forma heterogénea a
diversos actores. Con base en esta ambivalencia conceptual, en esta investigacion
denominaremos a las actividades de cooperacion internacional para el desarrollo por
parte de GNC como cooperacion oficial descentralizada para el desarrollo (CODD),
ya que de esta forma queda clara la connotacion gubernamental de esta actividad.

Bajo este entendido, podemos sefialar que las actividades a llevar a cabo
mediante la CODD corresponden a “un abanico amplisimo de acciones que pueden
ir desde la atencion a la salud, la ensefianza, la formacién profesional, el desarrollo
rural, la atencion a los colectivos marginados, la creacion de empleo, el fomento de
la produccion local, el turismo, la proteccion y mejora del medio ambiente, el
desarrollo cultural, etc., sin olvidar la propia organizacién interna de la municipalidad,
la formacién de funcionarios locales, la mejora de la recaudacién, la recogida y
disposicion de residuos, la administracion de los servicios, la planificacion
estratégica urbana, los catastros, la atencion al ciudadano y todos los etcéteras que
pueden cabe en la mejora de la actuacion de las administraciones locales como

componentes clave de desarrollo” [Gonzalez Parada, J.R., (coord.), 1998: p. 12].

En resumen, hay que dejar claro que este documento busca establecer un
mapa tedrico de caracter general sobre las actividades de cooperaciéon de los GNC,
mAas que examinar con detenimiento referentes empiricos, que podria ser objeto de

otra investigacion. Sin embargo, hay que reconocer que los ejemplos practicos
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ilustran la teoria, de forma que la hacer mas asequible. Para ello, se ha optado por la
referencia de los GNC de paises de la Union Europea en la década de los noventa.
De esta forma, considero que dada la mayor experiencia de los paises comunitarios
europeos Y la incipiente formacién de un marco de accidon conjunta a través de los
canales de cooperacion para el desarrollo de la Union Europea (UE), resulta
especialmente atractivo.

Igualmente, es necesario sefialar que aunque el enfoque de la investigacion
se concentra en la CODD impulsada por ciudades medias o locales y por las
regiones, ello no quiere decir que se otorgue a esta modalidad de cooperacion
virtudes o defectos mas alldA de su modesta pero efectiva capacidad de
transformacion de la realidad social, politica y econémica en el ambito local. Mas
bien, resulta importante mantener la atencion en el proceso de articulacion del
terreno de lo local en relacion con el concepto de globalidad, a través de las
actividades internacionales de los GNC. Para ello, debe tomarse en cuenta que
estos fendmenos pueden ser marginales e incipientes en el caso de muchas
ciudades o regiones, especialmente en el hemisferio sur del planeta.

De esta forma, sitdo el tema de esta investigacion en una doble coordenada.
Por una parte, se exponen elementos teéricos para la mejor comprension de la
naturaleza y mecanica institucional de la Cooperacion Oficial Descentralizada para el
Desarrollo (CODD) en su ejercicio en el plano interior; y por otra parte, en el

entendimiento de su desempefio en el terreno internacional.



Capitulo Il: Los paradigmas en la teoria
de las relaciones internacionales y en la
teoria del desarrollo: perspectivas

comunes
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Este capitulo esta subdividido en tres apartados. El primero ofrece un breve
panorama general de la construccion del concepto de modelo teérico o paradigma y
el contenido de los referentes tedricos de las principales corrientes del pensamiento
en las relaciones internacionales. En segundo lugar, para delinear con mayor
precision el marco de accion de los gobiernos no centrales (GNC) -tema que sera
profundizado en los siguientes capitulos- se mencionaran algunos atributos del
poder politico, la interaccion, la naturaleza y las caracteristicas de los actores en el
sistema internacional y su estructura en relacion con la Cooperacion Oficial
Descentralizada para el Desarrollo (CODD). Por ultimo, en la tercera parte se
describiran en términos generales las teorias socioldgicas del desarrollo que dan
sentido a las actividades de cooperacion para el desarrollo, a la luz de los diferentes

paradigmas y su concepcién sobre las relaciones internacionales.

1. Los modelos tedricos o paradigmas en el estudio de las relaciones

internacionales

Una vez aclarados algunos aspectos de orden metodoldgico, a continuacion
se expondran en términos generales los contenidos y perspectivas de las tres
principales corrientes de pensamiento que han dado origen a los diversos
paradigmas para el estudio de las relaciones internacionales. Para poder establecer
con precision el concepto de paradigma dentro del estudio de las relaciones
internacionales parece conveniente mencionar algunas caracteristicas de las
tradiciones de pensamiento mas relevantes dentro de la construccion tedrica en esta
rama del conocimiento. Como veremos mas adelante, hay diferentes formas de
clasificar a los paradigmas, pues es posible destacar distintos atributos en la
edificacion de cada uno de los modelos tedricos. Las corrientes de pensamiento que
han influido sobre la construccion de estos modelos: a) son la aproximacion
tradicionalista 0 concepcidn estatocéntrica; b) la postura idealista o de
multicentralismo y; c) el paradigma de la dependencia o modelo globalocéntrico, o
bien, como realista, transnacionalista o estructuralista [Barbé, E., 1995: p. 57]. Hay
que subrayar el hecho de que las distintas denominaciones exaltan unas
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caracteristicas sobre otras para dar forma a su particular comprension del devenir
internacional.

En definitiva, a la vista de esta definicion, puede decirse que desde un punto
de vista metodoldgico existen varias maneras de definir el origen y la naturaleza de
los diversos paradigmas, pero en este documento seguiré el siguiente esquema: 1)
el paradigma tradicionalista o de aproximacioén realista; 2) el de la sociedad mundial,
transnacionalista o interdependentista, y; 3) el de la dependencia o estructuralista
[Arenal, C., del, 2000: pp. 28-37]. Si se tomara como referencia la distribucion del
poder en el sistema internacional, los modelos pueden ser llamados también, como
ya mencionamos, estatocéntrico, globalocéntrico o multicéntrico [Rosenau, J.N.,
1982: p. 3].

En este sentido, es importante establecer algunas condiciones comunes a las
distintas lineas de pensamiento dentro de las tres principales corrientes tedricas, en
relacion con la concepcidén de la naturaleza y la definicion de objetivos dentro la
teoria las relaciones internacionales. Las distintas etapas por las que ha transitado la
confrontacion tedrica y empirica entre las grandes tradiciones de pensamiento de la
teoria de las relaciones internacionales son comunmente conocidas como debates
inter-paradigmaticos. De hecho, como bien sefiala K. Sodupe a este respecto “la
significacion del debate inter-paradigmatico en los afios setenta y ochenta esta fuera
de duda. Sin embargo, las alusiones a dicho debate fueron desvaneciéndose con
gran rapidez [...] son varios los motivos que pueden explicar esta circunstancia: la
excesiva simplificacién implicita de la reduccion del debate a tres grandes enfoques,
el caracter desigual del intercambio de opiniones entre ellos, la evolucién del
transnacionalismo hacia posiciones compatibles con el neorrealismo y la perdida del
caracter de conmensurabilidad de los paradigmas” [Sodupe, K., 2003: pp. 52]. Esta
condicion ha derivado en que el debate inter-paradigmatico ha dado paso al
multiparadigmatismo, como una forma menos constrefiida de dar sentido a la
realidad internacional, ya que concilia de manera poco dogmatica algunos elementos
tedricos de las diferentes corrientes de pensamiento.

De cualquier forma, a fin de clarificar algunos de los conceptos que en este

estudio se aplican, parece conveniente dar un breve repaso a los postulados mas
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distintivos de las grandes tradiciones del pensamiento en la teoria de las relaciones
internacionales.

Asi, parece claro que los tedricos de las distintas corrientes de pensamiento
han tenido que enfrentar de igual forma el establecimiento de los limites y del nucleo
del campo de estudio que implicitamente contienen los paradigmas que defienden.
De esta forma, la problematica comun basicamente gira en torno a tres cuestiones

clave por definir en cada uno de los modelos:

Las imagenes o perspectivas del mundo desempefian una funciéon
indispensable como criterio de clasificacion para la aproximacion a la disciplina, pues
provee de una motivacion ontoldgica a su propia formulacién. Mientras las otras dos
probleméticas que mencionaremos a continuacion dan las pautas para resolver las
cuestiones planteadas por esta vision metafisica dentro de las distintas corrientes de
pensamiento. A la luz de esta cuestion, el panorama del acontecer mundial puede
entenderse de forma diferente, sea como una sociedad de estados nacionales
integrada en una comunidad global de individuos, como un sistema universal de
intercambio capitalista o como una mezcla de ciudadanos, organizaciones
transnacionales, intereses  burocréticos, instituciones  subnacionales o
supranacionales [Holsti, K.J., 1987: pp. 7-9]. De hecho podemos considerar que bajo
esta ldgica, los paradigmas y las teorias son lo que conjuntamente se puede llamar

“vision del mundo” [Rosenau, J.N., 1997: p. 26].

De los actores o las unidades de analisis se puede decir que aunque todas las
tradiciones reconocen la importancia de la identificacion de los actores
fundamentales y su encuadramiento como unidades particulares de analisis, hay que
reconocer que las tradiciones de pensamiento mantienen grandes diferencias entre
si. Dentro de cada paradigma no sélo son identificados diferentes actores, sino
también otras fuerzas que actian a su vez sobre ellos con variados efectos y es por
ello que el debate entre los paradigmas presenta contradicciones directas [Banks,
M., 1984: p. 15]. En este punto vale la pena hacer la distincién entre el sistema
normativo institucional y los actores politicos. Pues en términos objetivos las

instituciones no piensan ni actian por si mismas. Mas bien son la materializacion de
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conjuntos de normas formales e informales reconocidas por los actores sociales y
que por tanto deben atenerse a ellas y a su ejercicio dentro de los marcos
normativos establecidos. Bajo esta logica, por ejemplo, el Estado es mas un
conjunto de instituciones que un actor politico uniforme, ya que los procesos de toma
de decisiones, de orientacién de objetivos, el disefio e instrumentacién de politicas
estan integrados por grupos de individuos sujetos a una estructura autoritaria y
jerarquica [Marks, G., 1996: p. 22]. En este sentido, cuando a lo largo de esta
investigacion se mencionen las instituciones como actores se hara bajo la
consideracion de que estan integradas por grupos de individuos que las conducen

en funcion de determinadas reglas, intereses, medios, y objetivos.

Problemética y campo de estudio. En esta categoria nos encontramos con
elementos que, segun cada paradigma, buscan localizar los asuntos que son
considerados como relevantes. Estas cuestiones suelen coincidir en posturas frente
a problemas como la paz, la seguridad, el intercambio comercial, la cooperacion

internacional para el desarrollo entre muchos otros temas.

Ahora, a continuacion se dara un esbozo de las caracteristicas que mantiene
los tres paradigmas fundamentales en relacién con los criterios de estudio antes

acotados.

Desde una perspectiva histérica podemos ubicar la apariciéon de la corriente
de pensamiento realista, defensora del paradigma estatocéntrico, hacia el final de la
Segunda Guerra Mundial. Aunque la aproximacion realista tiene antecedentes
histéricos anteriores, frecuentemente se identifica a esta tradicion de pensamiento
con la Guerra Fria, un periodo caracterizado por la confrontacién ideolégica, la
tensién militar y comercial en un contexto mundial dominado por la bipolaridad entre
las dos grandes alianzas militares: los miembros de la Organizacién del Tratado del
Atlantico Norte y los contrayentes del llamado Pacto de Varsovia. Con un ambiente
definido por la confrontacion y la rivalidad no es dificil de atribuir sus raices dentro
del terreno de la filosofia politica a la tradicibn moderna de pensamiento de
Maquiavelo y Hobbes. Si bien es cierto que existieron importantes aportaciones
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durante los siglos XVIII y XIX a esta corriente de pensamiento, el pensador mas
reconocido de la escuela realista es H. Morgenthau, que sent6 las bases de un
modelo tedrico que es conocido como realismo politico. Esta postura incluye algunos
principios fundamentales como por ejemplo la busqueda de objetividad en las leyes
de la politica, el poder como una categoria objetiva de validez universal, la definicion
del interés en el ambito internacional en funcion de la cuota de poder, entre otros
[Morgenthau, H.J., 1986: pp. 12-37]. Desde la década de los cincuenta, esta escuela
ha contado con muchos adeptos entre los estudiosos de las relaciones
internacionales y se puede decir que influyd en gran medida en la praxis de la
politica internacional durante la Guerra Fria, especialmente hasta antes del embargo
petrolero de 1973 que “popularizé el concepto de que el mundo habia llegado a un
alto grado de interdependencia, probablemente mas que cualquier otro episodio
ocurrido en el periodo posterior a la segunda guerra mundial’ [Pearson, F.S. y
Rochester, J.M., 2000: p. 96]. Posteriormente, como veremos mas adelantes, las
tendencias de pensamiento alternativas que surgieron en los afios sesenta y setenta
se desarrollaron en las siguientes décadas. A continuacion se exponen -en el mismo
orden que en los incisos anteriores- las caracteristicas fundamentales de la

aproximacion realista.

a) Vision del mundo. A grandes rasgos, el realismo politico parte de la
proyeccion de las leyes naturales sobre las fuerzas que actian en torno a la politica
y al deseo natural del hombre por concentrar y expandir su poder. De hecho, puede
decirse que la clave de la concepcion de aproximacion realista es el poder mismo.
Bajo esta perspectiva, la politica internacional se define simplemente como la lucha
por el poder y el control sobre la estructura que lo sustenta. La imagen estereotipada
sobre esta caracteristica del realismo es la de la mesa con bolas de billar. En esta
metéfora, las bolas de billar son los estados unitarios con caracter impenetrable, los
choques entre ellas los conflictos y la "mesa de juego" como un entorno abierto,
expuesto, azaroso y sin obligatoriedad en el respeto a reglas. Como advierte F.
Harto de Vera, "hay que tener en cuenta que la mayoria de los autores clasicos
restringen la posibilidad de la guerra a su dimension internacional e interestatal. El
supuesto basico que subyace a tal limitaciéon radica en la distincion entre los
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conflictos nacionales, susceptibles de ser solucionados a través de mecanismos
pacificos, frente a los conflictos que tienen como escenario la esfera internacional...”
[Harto de Vera, F., 2004: p. 145].

Aqui hay que sefalar que la nocion de seguridad nacional es central ante la
percepcion de la anarquia y el caos del medio internacional. Asi, la cooperacion
entre estados nacionales es posible, pero siempre bajo la impronta imperativa del
interés general o especifico del estado nacional cooperante. Como veremos mas
adelante, a la luz de esta perspectiva, los objetivos de la cooperacion para el
desarrollo estan orientados en funcidon de la conveniencia politica o econémica

dictada por los estadistas de la esfera politico-militar y geoestratégica.

b) Actores o unidades de analisis. El paradigma de aproximacion realista
concentra su atencion en estudio de los estados nacionales y su comportamiento en
el plano internacional. No obstante, hay que matizar y sefialar que existen dentro de
la corriente del pensamiento realista concepciones menos radicales en relacion con
este punto. Asi, en muchos casos se pueden percibir los avances teoricos del
paradigma clasico que termina por reconocer a otros agentes que interactuan en la
arena internacional. Por ejemplo, ya desde el principio de la década de los sesenta,
A. Wolfers, tedrico de la corriente realista, destacé la influencia de la participacion de
los agentes no gubernamentales, dado que los individuos se identificaban mas con
organizaciones corporativas que con el estado nacional [Dougherty, J.E. y
Pfaltzgraff, R.L.J., 1993: p. 117; Keohane, R.O. y Nye, J.S.J., 1972: p. 378; Wolfers,
A., 1962: p. 9]. En la version més ortodoxa de esta corriente se contempla al Estado
como un actor racional y unitario —bajo una vision de tipo hegeliana- en busqueda de

hacer valer mediante el ejercicio del poder su propio interés.

c) Campo de estudio. Como se mencion6é anteriormente, el realismo
concentra su atencion en la seguridad nacional, ya que contempla a la guerra, la
amenaza y la inestabilidad como constantes en el entorno internacional. Asi, la
vision de suma cero en las relaciones internacionales esta directamente vinculada a

la particular percepcion sobre la naturaleza y el ejercicio del poder. Bajo esta Optica,
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debe interpretarse el papel que juega la guerra —o la sola amenaza- como una de las
mayores fuentes histéricas de cambio para la humanidad, “un determinante definitivo
en toda® vida politica” [Holsti, K.J., 1987: p. 8]. De hecho, existe la coincidencia entre
diversos tedricos del realismo que esta problematica representa uno de las
preocupaciones fundamentales que debe tratar la disciplina. Una muestra de ello ha
sido la recurrencia en la elaboracion de estudios por parte de los investigadores
especializados en el contexto de los debates inter-paradigmaticos de las relaciones
internacionales.

De esta manera, para establecer la “cosmovision” de la aproximacion realista
se debe partir de la base que las relaciones internacionales tienen una naturaleza
conflictiva, la cual contrasta directamente con la capacidad de gobierno interior de
los estados nacionales. Asi, el entorno internacional se concibe como un estado de
guerra continuo entre los estados nacionales. Y a la luz de este modelo tedrico se
impone la “razén” del mas poderoso. Es por ello que bajo esta perspectiva siempre
hay vencedores y naturalmente perdedores. Asi, los intereses de unos estados
nacionales se imponen a los de otro y la guerra es la actividad internacional mas
caracteristica, en un ambiente internacional donde se impone el desorden, la

anarquia y el caos.

Por otra parte, cabe sefialar que en el marco del debilitamiento del modelo
realista como herramienta explicativa de la realidad internacional, las criticas
arreciaron en cuanto a su caracter restrictivo en el estudio de la teoria de las
relaciones internacionales. Este paradigma cada vez se correspondia menos con
una percepcion mucha mas rica del ejercicio de las relaciones internacionales en el
dia a dia. De hecho, se puede decir que “mientras los tedricos seguian con la vista
fija en las cuestiones de la ‘alta politica’, los decisores politicos ya tenian en sus

agendas dominadas por los temas de la ‘baja politica™’ [Barbé, E., 1995: p. 64].

® En cursivas en el original.
" Como veremos posteriormente, se puede decir que a grandes rasgos la alta politica hace
referencia a los asuntos nacionales radicados en el exterior y la baja politica a la agenda politica del

interior. Los términos de alta politica (“high politics”) y de baja politica (“low politics”) fueron
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Se puede decir que el contexto internacional se habia modificado mucho al
cabo de dos décadas intensas de la Guerra Fria y la realidad evidenciaba la falta de
herramientas tedricas de alcance para explicar de forma integral algunos fenémenos
patentes desde la posguerra. Ejemplos de esta nueva realidad mas compleja son el
galopante distanciamiento en la riqueza entre los hemisferios sur y norte y entre el
bloque occidental (Estados Unidos, Europa del norte y el oeste y Japdn) y el llamado
entonces Segundo Mundo (la Unidn Soviética y sus paises aliados), el activismo
social en muchos paises del Sur, la reciente descolonizacion e incorporacion de
numerosas naciones asiaticas y principalmente africanas al concierto internacional y,
posteriormente, la crisis energética y la crisis monetaria subsiguiente, entre muchos
otros casos de una realidad internacional mucho mas plural. No obstante, hay que
sefialar que el transnacionalismo busca més la explicacion de los acontecimientos
mundiales en si mismos que la respuesta a las causas que los originaron; esta
altima explicacion, le correspondera a la corriente estructuralista que veremos mas

adelante.

a) Vision del mundo. Este paradigma tiene sus raices en la tradicion filosofica
kantiana y se puede considerar en mucho contrapuesta a la definicién del entorno
internacional del realismo. Segun los defensores de esta corriente, las relaciones
internacionales basicamente se definen a partir de los propios vinculos
transnacionales que unen a los individuos de diferentes nacionalidades hasta formar
una sociedad global. Se parte de la idea de una comunidad humana que se impone
o da sentido a los intereses de los estados nacionales. De forma hipotética se puede
suponer que dado que las necesidades de los hombres son similares, los intereses
deben de encontrarse en un punto de conveniencia, por lo que las relaciones
internacionales deben preservar fundamentalmente un caracter cooperativo y la
conducta de los paises en las relaciones internacionales debe estar dictada por
preceptos morales acordados libremente por la propia comunidad internacional.

En términos generales, en el dltimo estadio de esta teoria de espiritu

progresista no se plantea la cooperacion entre estados nacionales, sino mas bien la

introducidos por Stanley Hoffmann en “Obstinate or obsolete? The fate of the nation-state and the

case of the Western Europe” en Daedalus, nim. 95, 1966, pp. 862-915.
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desaparicion del sistema de estados nacionales. De esta forma, “las reglas de
coexistencia entre los Estados quedan relegadas ante los objetivos morales del
kantiano, que dividen el mundo entre elegidos y condenados, entre oprimidos y
opresores” [Barbé, E., 1995: p. 47]. De ahi que se pueda decir que la actividad
internacional caracteristica es el conflicto ideolégico en la busqueda de la
emancipacion.

Por otra parte, este paradigma contraviene la l6gica del realismo sobre la
anarquia reinante en el entorno global, pues se considera que el entramado
dinamico de contactos e interacciones multiples -logica de participacion en red bajo
la norma de acuerdos y tratados contraidos- que establecen cierto orden dentro de
lo que podemos llamar “sistema global” o sistema internacional. Bajo esta légica, la
cooperacion entre entes internacionales o estados nacionales es concebible en la
medida que se favorezcan las condiciones generales del mercado -sea a traves de
habilitaciones en el campo productivo o en el patrén de consumo- de tal forma que

se afecte positivamente la competitividad.

b) Actores o unidades de analisis. Este paradigma considera como actores del
sistema internacional a la generalidad de agentes que supuestamente confluyen en
el escenario internacional, incluidas empresas, organizaciones no gubernamentales,
organismos internacionales y GNC, por dar algunos ejemplos. De esta forma, este
modelo cuestiona la nocion tan difundida por la escuela realista, en el sentido que la
estructura del sistema internacional esta conformada exclusivamente por los estados
nacionales y los intereses que representan. Asi, este paradigma toma en cuenta
dentro de la pluralidad de su enfoque a cualquier grupo humano politicamente
significativo y en algunos casos a individuos particularmente influyentes.

Precisamente, el reconocimiento de otros agentes interactuando dentro del
llamado sistema internacional es uno de los elementos tedricos fundamentales para
la formulacién tanto del paradigma transnacionalista como del modelo
estructuralista. Podemos decir que la base principal de distincion entre estos
paradigmas y la aproximacion realista reside en los enfoques de partida que centran
los intereses de cada uno: la corriente tradicional atiende, sobre todo, al
comportamiento de los estados nacionales; los interdependentistas en cambio,
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centran su atencion en explicar los acontecimientos mundiales con una multiplicidad
de agentes, relaciones e interacciones, bajo la perspectiva de la globalizacién de la
economia de mercado. Por su parte, adelantdndonos, la perspectiva estructuralista
trata de explicar las causas primarias por las que existen diferencias abismales entre
los ricos y los pobres del planeta [Barbé, E., 1995: p. 65], tanto entre paises como

hacia el interior de ellos.

c) Campo de estudio. Como se menciond, el paradigma interdependentista
cuestiona la integracién y comprension del sistema internacional a partir de la unidad
de andlisis de los estados nacionales. Al relativizar el papel de los estados
nacionales como actores internacionales exclusivos, se parte de la idea que “el
poder es importante, y por lo mismo que lo es, no sélo reside en el seno de los
Estados y en la relacién entre ellos, sino también en otras dimensiones de la vida
social” [Held, D., Buzan, B. y McGrew, A., 1996: p. 2]. Otro punto que distancia la
concepcion transnacionalista de la aproximacion realista, es la manera de abordar la
problematica del entorno global que tiene como resultado la integracion de una
nueva agenda de asuntos en el ambito internacional. Asi, los temas politico-militares
fueron substituidos en los afios setenta por una serie de asuntos dinamicos,
entonces ya presentes en los foros internacionales, sobre todo cuestiones
relacionadas con la actividad humana en un mundo altamente desarrollado. Esto es,
en el campo de las relaciones comerciales y financieras, el desarrollo tecnolégico y
de las comunicaciones, asuntos relacionados con temas culturales, la ecologia y los
derechos humanos, entre otros. A la luz de la inspiracion del pensamiento de H.
Grocio resulta evidente la conviccion que los intereses mutuos generan cierto orden
internacional. De esta forma, la l6gica de este paradigma tiende mas a poner acento

en la cooperacion que en el conflicto, en la busqueda de la conveniencia mutua.

Por otro lado, el paradigma estructuralista o dependentista tiene como origen
el mismo contexto histérico que orientd la formacion del transnacionalismo de clara

inspiracion liberal. Este paradigma, de influencia principalmente del pensamiento
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marxista®, es una propuesta tedrica que se origind en los paises en desarrollo,
principalmente en América Latina y su planteamiento es muy diferente al de los dos
modelos anteriores. Este modelo busca la explicacion de los origenes, las causas y
las consecuencias de la dinAmica impartida por el sistema capitalista mundial. A
diferencia de los otros dos paradigmas, el estructuralismo no ocupa un lugar
destacado en el nucleo duro de la teoria de las relaciones internacionales, dado que
las causas Ultimas atribuidas a la generacion de condiciones de desigualdad se
convierte con facilidad en un alegato contra el propio orden internacional vigente.

Finalmente, vale sefalar que la corriente estructuralista se divide al menos en
tres vertientes que agregan distintos matices: a) la teoria de la dependencia; b) el
analisis de centro-periferia; c) teoria de sistema mundo. Estas tendencias con un
sesgo ideoldgico poderoso fueron encabezadas por un lado R. Prebisch -en el
marco de la Comision Econdémica de las Naciones Unidas para Ameérica Latina y el
Caribe (CEPAL), donde fue secretario general por un largo periodo-; en segundo
lugar, A. Frank, quien fue influido por el también llamado estructuralismo
latinoamericano de Prebisch y otras corrientes neomarxistas, y; por ultimo, la teoria
del sistema mundo tuvo en |. Wallerstein su tedrico mas reconocido. Sin embargo,
desde mi punto de vista la propuesta neomarxista de la teoria de la dependencia es
la reflexion tedrica mas original y representativa del estructuralismo, por ello
basaremos en esta teoria para la descripcion de los siguientes atributos.

Asi, se puede afirmar que el comercio internacional no ha sido una
herramienta util para lograr el desarrollo econdmico en los paises de la periferia. Por
el contrario, han obrado en favor de la dislocacion de las estructuras e instituciones
socio-econdmicas de las colonias, ex-colonias y paises localizados en distintos
niveles, en relacion con su distancia orbital del “centro”. Esta situacion prolongada y
agudizada a lo largo de varios siglos ha generado una serie de problemas que han
obstaculizado las posibilidades de desarrollo de unos pueblos y maximizado las de
otros. Es importante sefalar que la perspectiva econdmica es fundamental en el

desarrollo discursivo de esta corriente, ya que identifica en factores econdémicos

8 Resulta relevante sefialar que la tradicién de pensamiento dependentista tiene sus origenes
en las teorias del imperialismo y las causas econdmicas del conflicto que fueron defendidas por J.

Hobson, R. Luxemburgo, I. Lenin, entre muchos otros autores.
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como la dependencia de las exportaciones, el crecimiento desequilibrado, la
formacion y promocion de una clase burguesa dominante en la periferia, entre varios

otros, como sintomas del imperialismo centro-periferia aun vigentes.

a) Vision del mundo. La imagen del mundo que se desprende del paradigma
estructuralista mantiene ciertos elementos tedricos que se coinciden con algunos
planteamientos de la aproximacion realista. Por ejemplo, para ambos modelos los
procesos de interaccion que tiene lugar en el sistema internacional son conflictivos
por naturaleza. Sin embargo, a diferencia de la aproximacién realista, la pugna es
interpretada en términos de explotacion y dominio, con la lucha de clases como eje y
motor del sistema mundial capitalista.

En este sentido, cabe sefialar que a la luz del pensamiento dependentista los
paises del tercer mundo han caido en una relacion de "dependencia” con el primer
mundo, abocando sus economias a la produccién de materias primas y en muchos
casos sin influir en el precio —normalmente desventajoso y a la baja- establecido por
el mercado mundial. Este Ultimo, est4 controlado por fuerzas que son identificadas
unitariamente como el sistema econdémico capitalista mundial. Asi, la perspectiva del
mundo, se puede trasladar a la metafora recurrida por los tedricos de un pulpo que
con sus tentaculos lleva a su cabeza (centro) la riqueza de la periferia. Finalmente,
la propuesta para mitigar los efectos de la influencia del sistema capitalista mundial
se basa en la aplicacion de politicas proteccionistas que establezcan gravamenes
elevados o prohiban la entrada de determinados productos que provengan del
exterior, asi como la instrumentacibn de estrategias para substitucion de
importaciones. Vale decir que esta perspectiva orienté en muchos casos de paises
latinoamericanos —Argentina, Brasil, México y Venezuela, por ejemplo- las bases
econdmicas del periodo conocido como el Estado benefactor que permitié la relativa
industrializacion de varios paises que en general son considerados como economias
emergentes.

Por ultimo, hay que sefialar que el objetivo superior —e hipotético- de esta
tendencia es la formacion de una “clase mundial” homogénea tanto en términos de

distribucion de riqueza y bienestar social como de poder politico.
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b) Actores o unidades de andlisis. La unidad de analisis basica es el sistema
capitalista mundial y sus componentes como son las empresas transnacionales, las
clases sociales dominantes, estados nacionales, los agentes inversores y demas.
Este paradigma trata de explicar mediante factores estructurales inherentes al propio
sistema los nexos de subordinacion econdémica, politica y cultural.

Cabe sefalar que a diferencia de los transnacionalistas que ven en el
capitalismo la fuerza de la integracion del sistema y el fundamento para la
cooperacion entre los elementos integrantes del conjunto, el estructuralismo centra
su analisis en el desigual desarrollo econdmico y condiciones de vida que prevalece
dentro del sistema capitalista mundial. Ademéas, a fin de contrastar con los
transnacionalistas, se puede destacar la vision del capitalismo como un mecanismo
de dominio y opresion, culpable del subdesarrollo y la desigualdad econémica y
social mundial que conlleva necesariamente a la injusta distribucion del poder y la
riqueza entre el centro y la periferia, repitiéndose este mismo esquema hacia el
interior de los paises menos desarrollados.

Como se ha sefialado, la unidad de analisis principal es el sistema capitalista
mundial, pero no debe entenderse como un actor unitario Sino como un proceso
donde convergen diferentes actores vinculados al propio sistema en cuestion. No
obstante que existe la percepcion de totalidad frente a la gran dimension y poder del
sistema capitalista mundial, se considera que no puede darse un cambio radical en
las estructuras de los estados nacionales, sin que antes se produzca una
transformacion definitiva dentro del orden capitalista mundial. De acuerdo con esto,
“la investigacion se orienta mas hacia el desarrollo y problematica del sistema como
un todo, que hacia la problematica particular de los actores que actian en su seno.
En este sentido, no existe distincion entre la esfera estatal e internacional” [Arenal,
C., del, 2000: p. 35].

c) Campo de estudio. La problematica de estudio de este modelo tedrico se
orienta basicamente en dos direcciones. Por una parte, en el estudio de los
origenes, caracteristicas, funcionamiento y consecuencias del sistema capitalista
mundial. En segundo lugar, se aboca a la explicacién del estado que guardan las

relaciones econOmicas contemporaneas y los mecanismos de reproduccion del
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propio sistema [Barbé, E., 1995: p.69]. Este enfoque trata especificamente de
sefalar las causas sistémicas que han ocasionado la marginalidad de muchos
pueblos en beneficio de otros, mediante la transferencia de la riqueza por el
establecimiento de condiciones progresivamente desiguales en el intercambio de

bienes y servicios.

Para concluir este apartado, hay que reconocer que existen diversos
entrecruzamientos entre los diferentes paradigmas que se van multiplicando en la
medida en que se avanza en la exploracion de los diferentes enfoques [Merle, M.,
1978: p.59]. En este sentido, para los objetivos de esta investigacion resulta
relevante la tarea de desarrollar algunos de los conceptos basicos de las distintas
corrientes y elaborar una construccion teérica ordenada que incorpore elementos de
diferentes estudiosos y tendencias que permitan la mejor comprension del fenomeno
de la cooperacion para desarrollo, en particular en la modalidad descentralizada. A
este ejercicio de composicién multiple es al que Del Arenal llama “pluralismo teérico”,
que en su opinion puede ser valido, siempre y cuando “predomine en él la toma en
consideracion del presente y del futuro, con toda su complejidad y todos sus
dramaticos y acuciantes problemas, que tienen al hombre y a la humanidad como
sus verdaderos sujetos y que requieren soluciones solidarias y cooperativas, y no
predomine un pasado en el que la lucha descarnada por el poder y los Estados eran
los referentes Unicos” [Arenal, C., del, 2000: pp. 381-382].

De tal forma, se puede afirmar que esencialmente la naturaleza de las
tradiciones antes mencionadas ha guiado el “espiritu” de la mayoria de los
planteamientos tedricos dentro de las relaciones internacionales. Por ejemplo, entre
los pensadores del realismo, encontramos a G. Hegel, G. Clemenceau y mas
recientemente a E. Carr, H. Morgenthau o A. Wolfers y en la escuela realista
francesa destaca R. Aron. En el ejercicio practico de las relaciones internacionales
estan los casos en EEUU de G. Kennan y posteriormente H. Kissinger al mando de
las relaciones exteriores estadounidenses durante la Guerra Fria. Por su parte, la
corriente kantiana dio fruto entre los pensadores de la Revolucion Francesa como J.
Rousseau y Ch. Montesquieu, por ejemplo, y entre los estructuralistas R.
Luxemburgo, I. Lenin, R. Prebisch o A. Frank, entre otros. Como antes hemos
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mencionado, dentro de estas grandes tradiciones filoséficas es posible reconocer en
su interior distintas corrientes que ofrecen distintas perspectivas mas o0 menos
matizadas para abordar el estudio de las relaciones internacionales.

En conclusion, aunque el estructuralismo identifica en el sistema internacional
valores e intereses rectores que efectivamente causan una distribucion desigual en
la riqueza y el bienestar, su planteamiento tedrico tiene escasos elementos que
pudieran ser puestos en practica en el estudio de la cooperacion para el desarrollo,
pues bajo la l6gica estructuralista en este momento histérico, esta actividad esta
irremisiblemente asociada al caracter total del sistema capitalista y a la expansion de
su base econdmica. Desde este enfoque, la cooperacién para el desarrollo puede
ser un instrumento mas para la propagacion de las condiciones impuestas por la
clase dominante mundial. Asi, si se aprecian sus connotaciones ideologicas es facil
de explicar por qué el estructuralismo no ha ocupado un lugar destacado —en
relacion con el realismo y el transnacionalismo- en el desempefio teérico y practico
de la cooperacion internacional para el desarrollo, como una de las actividades
centrales de las relaciones internacionales contemporaneas. Mientras que los otros
dos paradigmas se mantienen bajo el predominio principalmente estadounidense en
la disciplina, al vincular el desarrollo tedrico a las necesidades de la politica exterior
de dicho pais. De hecho, la dimensién teleoldgica del paradigma estructuralista se
puede convertir en un alegato antisistema sobre la base de la alteracion radical de

las bases del sistema econdmico mundial [Barbé, E., 1995: p. 69].

2. Aproximacion al estudio del sistema internacional

Para profundizar en la definicion del concepto de sistema internacional que se
utilizard en la presente investigacion, me parece conveniente dividir este apartado en
cuatro secciones que incorporardn aportaciones conceptuales de distintos autores.
Estas secciones son: 1) La teoria de sistemas; 2) el poder politico en el sistema
internacional; 3) la interdependencia en el sistema internacional y 4) La estructura
del sistema internacional y algunas consideraciones al respecto. Con esta
subdivision se pretende lograr la identificacion de los elementos propios del sistema
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internacional que pudiesen ser de utilidad como herramientas conceptuales y que
coadyuvaran en la comprension de las actividades del sistema de cooperaciéon para

el desarrollo en general y de la cooperaciéon descentralizada, en particular.

2.1. La teoria de los sistemas como herramienta en los estudios

internacionales

En primer lugar parece conveniente sentar o que se entiende por sistema
internacional a partir de algunas de las caracteristicas que destaca la llamada teoria
de los sistemas. Como punto de partida, podemos decir que en términos muy
amplios una teoria general de sistemas es “un conjunto coherente de definiciones,
hipotesis y proposiciones que abordan la realidad como una organizacion jerarquica
de materia y energia” [Miller, J., 1965: p. 193]. Ademas de la caracteristica dinamica
sefalada, es conveniente sefialar que esta teoria opera conceptualmente tanto en el
campo de las ciencias naturales como en el de las ciencias sociales. Un ejemplo de
ello es el conductismo que utiliza los principios de las ciencias naturales y exactas
para proveer una aproximacion a una realidad social considerada como mensurable
en la mayoria de sus aspectos, poniendo “énfasis en el analisis de la conducta
individual” [Arenal, C., del, 2000: p. 210]. En este sentido, es posible afirmar que los
sistemas existen como construcciones tedricas que pueden utilizarse con buenos
resultados en la descripcion y explicacion de ciertas regularidades, pautas y

contextos de interaccién similares entre distintos actores colectivos y/o individuales.

La teoria de sistemas, considerada la base analitica del conductismo, fue
impulsada en un inicio a partir de la “homologacion logica de la ciencia social con el
modelo de las ciencias naturales” [Almaraz Pestafia, J., 1981: p. 31]. En su
aplicaciéon, tanto en un campo como en otro originalmente se defini6 como “un
complejo o sistema de postulados I6gicamente interrelacionados” [Parsons, T., 1968:
p. 482] que podria ser utilizado como herramienta de construccién teérica para
establecer una lectura aproximada de cualquier fendmeno social y su interaccién con

subentidades y/o los individuos miembros del sistema [Singer, J.D., 1973: p.15]. Si
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esto es asi, la teoria deberia ser capaz de explicar cualquier periodo pasado con una
determinada extensién y a partir de ahi proyectar en prospeccion el posible
comportamiento del sistema.

En términos generales, dentro del campo de la ciencia politica y las relaciones
internacionales se puede considerar que el concepto de sistema describe un marco
tedrico para la codificacion de la informacién sobre el fenbmeno en estudio, un
conjunto integrado de relaciones entre las variables politicas representadas y
cualquier conjunto de variables politicas que entren en interaccion, en este caso en
el ambito internacional [Dougherty, J.E. y Pfaltzgraff, R.L.J., 1993: P. 147]. De esta
forma, el sistema internacional opera bajo estas pautas que le son inherentes a su
propia naturaleza, en tanto sistema. Desde la perspectiva de las relaciones
internacionales, podemos decir que el sistema internacional es un concepto que nos
remite al marco de los vinculos formales e informales que mantienen entidades de
diversa naturaleza fuera del ambito nacional.

Esto es, se puede entender al sistema internacional como el amplio espacio
comun donde se interrelacionan entidades nacionales, subnacionales y
extranacionales con distintos componentes econdmicos, politicos y sociales de
importancia mundial [Singer, J.D., 1973: pp. 34-35]. Esas mismas entidades también
pueden ser clasificadas por la naturaleza de sus actividades en gubernamentales y
no gubernamentales. Especialmente en las Ultimas décadas, el sector no
gubernamental ha aumentado de forma acelerada en numero y en capacidad
efectiva de interaccion dentro del sistema internacional [Fisher, J., 1999: p. 211;
Zaidi, S.A., 1999: p. 7].

Por su parte, las actividades no gubernamentales proceden sobre todo de las
empresas multinacionales, organizaciones no gubernamentales, grupos de presion,
organizaciones sociales, asociaciones civiles o grupos religiosos. Por ejemplo, en
este caso los partidos politicos ofrecen dificultades para una clasificacién definitiva
como actores no gubernamentales, pues en el marco de una democracia
representativa, al estar integrados para ser votados y gobernar, en cualquier
proporcion que sea, es muy factible que no se distingan del poder institucionalizado
del Estado [Singer, J.D., 1973: pp. 17-18].
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Por su parte, podemos decir que las entidades con actividades clasificadas
como gubernamentales —objeto de estudio de esta investigacion- pueden ubicarse
en el plano nacional, regional, local o en &mbitos mixtos donde intervienen agentes
de distintos niveles de competencia del Estado. De hecho, por definicion en este tipo
de actividades existe algun cuerpo representante, sea de tipo territorial -un alcalde,
una diputacién provincial o el presidente de una comunidad autbnoma o del pais- y/o
funcional como son las diversas ramas de los ministerios del nivel nacional, regional
o local o el poder judicial, por citar algunos ejemplos.

Al observar las diversas actividades y los diferentes planos en que se
interconectan estos actores y sus intereses, es posible formarse una idea de la
complejidad de las redes de asociacion y de los procesos de toma de decision. En
este sentido, en muchos casos de puede afirmar que las asociaciones secundarias o
subnacionales desempefian papeles clave para la politica internacional. Un ejemplo
de ello es que el volumen de comercio exterior del estado de California es superior al
Producto Interno Bruto (PIB) de la mayoria de los paises de Latinoamérica. Otro
caso, es como la inversibn o liquidacion de los fondos de pensiones
estadounidenses por parte de bancos o agentes regionales o locales puede ser un
factor definitivo para la modificacién de la paridad cambiaria con el dolar de muchos
paises de la regién, que posiblemente terminaria por afectar las condiciones de
intercambio de la balanza comercial.

Asi, la influencia de largo alcance de los factores en juego como por ejemplo
el volumen de comercio e inversion de fondos de pensiones, puede provenir de
miembros de coaliciones politicas que legitiman y/o controlan algunos sectores
gubernamentales en contacto con la politica exterior -alta politica supuestamente-
como es el caso de las carteras de Defensa y Relaciones Exteriores. No obstante,
tal influencia también puede afectar a o ser afectada por la “baja politica”. Asi, los
ministerios de interior, industria, comercio, energia, recursos hidraulicos, hacienda o
economia son algunas ramas del poder ejecutivo que mantienen una influencia de
largo alcance sobre el comportamiento del subsistema nacional dentro del orden

global.
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En este punto, no hay que perder de vista el solapamiento de la politica
interior y exterior de los paises, independientemente de su régimen politico®. Sin
embargo, como veremos mas adelante, hay que reconocer que el régimen politico
ejerce determinada influencia ya sea centripeta o bien centrifuga. Asi, en la
formulacién de la politica exterior de los paises es posible observar, por un lado,
algunos canales de representacion y de participacion formales, como diputados,
senadores, congresos locales, partidos politicos regionales y demas. Por el otro, una
influencia canalizada por vias informales resulta problematica de ponderar, dada la
dispersidn o inexistencia de informacion valiosa en términos cientificos. Me refiero a
organizaciones sociales no partidistas, grupos armados subversivos, organizaciones
criminales o al propio tejido de los intereses y las relaciones interpersonales o de
grupo de los miembros del Estado y del gobierno. En esta trama existen algunos
factores o elementos que se originan y prevalecen en el plano local y que tienen
fuertes vinculos, reales o potenciales, con el sistema internacional.

A la luz de la formulacién anterior, las manifestaciones y acciones de las
entidades gubernamentales nacionales orientadas al exterior provienen
frecuentemente de coaliciones de intereses muy complejas y frecuentemente
inestables, lo que no permite una conduccion politica definitiva por parte del
liderazgo formal. De esta situacion se hace razonable esperar que una buena
cantidad de la interaccion politica internacional tenga su origen directamente en
otros ambitos que no sea el estrictamente formal y gubernamental en el plano
nacional, privilegiado por la aproximacion realista. Claramente se puede afirmar que
dentro de esta integracion de redes de intereses y asociaciones existe un espacio
amplio -aun por definir- para la participacion desde lo local en el sistema
internacional sin recurrir necesariamente al transito por los conductos diplomaticos o

sectoriales del estado nacional.

° En este caso entendemos por régimen politico el ordenamiento politico real establecido en
una sociedad por el juego de los poderes constitucionales y extraconstitucionales. Estos es, en esta
definicién se combinan los factores juridicos —el deber ser- y los factores facticos o politicos —el ser.
Para ampliar sobre esta particular concepcién, véase: Borja, Rodrigo (1997): Enciclopedia de la

politica, Fondo de Cultura Econémica, Ciudad de México, p. 830.
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En este sentido, es importante sefialar que la interaccién conjunta no debe ser
entendida  exclusivamente como politica cuando intervienen agentes
gubernamentales, sino que la diferenciacion entre los fenémenos politicos,
econdmicos y sociales no siempre resulta Gtil. En este caso, parece conveniente una
vision multidisciplinaria que permita lograr un mayor acercamiento entre los distintos
campos del conocimiento y asi alcanzar una mayor unificacion de la ciencia social
[Singer, J.D., 1973: p.20].

Vale decir que T. Parsons, desde la perspectiva de su teoria del
funcionalismo estructural, difiere en este punto y establece una distincion absoluta
entre las esferas antes mencionadas. Este autor atribuye al sistema social la
“supremacia en la funcién de la integracién”, pues en el marco social, uno de los
principales problemas de la integracion de un sistema de accion es la coordinacion
con sus unidades constitutivas, o sea con los seres humanos. Asimismo, este autor
considera también que las colectividades pueden ser tratadas como actores y por
tanto unidades coherentes de analisis [Parsons, T., 1974: p. 14]. Desde esta vision,
es posible afirmar que un sistema de acciébn es una “estructura integrada” de
elementos o unidades en accion dentro de un sistema ordenado y en relacion con
una situacion dada [Parsons, T., 1982: p. 51]. Esto es, una vez entendido el modelo
de la teoria de sistemas como una forma ordenada y explicativa de la realidad, se
hace necesaria la definicibn de los procedimientos de andlisis del sistema
constituido. El analisis no debe tener por objeto solamente las partes-unidades
concretas, sino también los aspectos y dimensiones sistémicas. Esto quiere decir
qgue el andlisis no se refiere a “cosas o0 actos concretos sino a las dimensiones
conceptuales de la accién” [Garcia Ruiz, P. y Plaza de la Hoz, J., 2001: p. 51]. De
esta forma, el funcionalismo estructural centra la atencion en “el estudio de las
instituciones y los procesos normativos como elementos de integracion y adaptacion
del medio social” [Garcia Picazo, P., 2004: p. 104], para luego transferir esta
proyeccién al sistema internacional y sus acontecimientos y actores. En este punto
podemos identificar a la cooperacion internacional para el desarrollo como un
proceso que opera en diferentes subsistemas de organizacién politica —local-

regional-nacional, por ejemplo- al igual que sus agentes.
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De acuerdo con lo anterior y desde una perspectiva epistemolégica puede
decirse que hay al menos cuatro puntos [Braillard, P., 1977: p. 51] que se deben
considerar en la definicion basica del término sistema: a) un sistema esta constituido
por elementos; b) entre estos elementos existen relaciones e interacciones; c) estos
elementos y sus relaciones forman en conjunto una totalidad, y; d) esta totalidad

manifiesta una cierta organizacion.

Una vez establecido el marco conceptual del término “sistema” parece
necesario delimitar el contexto del complemento “internacional”. A lo largo de este
estudio se utilizara principalmente el término “sistema internacional”’. En este caso, el
término sistema internacional es aplicado no solamente desde la perspectiva de la
aproximacion realista que toma exclusivamente al Estado-nacién como unidad de
analisis, sino en un sentido mas abierto e inclusivo en relacion con otros actores que
confluyen en dicho sistema, bajo una visibn mas cercana a la concepcion
transnacionalista. En este tenor, el sistema internacional puede definirse como un
“conjunto de interacciones entre los diferentes actores internacionales que pone el
acento sobre la totalidad antes que sobre las partes, es decir sobre los subsistemas”
[Korany, B., 1984: p. 751]. Bajo esta logica, hay que considerar que los subsistemas
integrantes de un sistema global o general que, como el sistema internacional,

mantienen ciertas cualidades y pueden por definicion:

Comportarse e interactuar como el propio sistema. Es importante tener claro
gue las condiciones dadas y los principios fundamentales rigen por igual a sistemas
y subsistemas, pues como ya dijimos, son dimensiones conceptuales y no
materiales; esto salvo en el caso del principio de totalidad que establece que el
conjunto absoluto contiene a los demas conjuntos (subsistemas) y por tanto no se
puede comparar mas que consigo mismo.

Mantener relaciones multidireccionales con otros subsistemas. La interaccion
de subsistemas y elementos del conjunto general es un principio basico del estudio
de las relaciones internacionales.

Manifestar propiedades comparables con el sistema general. No obstante,

éste Ultimo solamente esta restringido por su propia “dimension final”. Esta
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“definicion dltima” en continua modificacion puede ser util como contexto dentro del
cual muchos sistemas pueden existir, generar y mantener una serie de relaciones en

direcciones y sentidos diversos.

Asimismo, resulta esencial tomar en cuenta que el tiempo y la interaccion de
los subsistemas producen cambios en sus atributos y en la propia configuracion del
sistema y sus subsistemas. Asi, es posible distinguir tres conjuntos de propiedades
basicas en los sistemas 0 subsistemas cuyos atributos tienden a cambiar con
relativa lentitud dentro del escenario social [Singer, J.D., 1973: p. 38]. Los tipos

béasicos son:

a) Propiedades fisicas que abarcan factores geograficos, demogréficos y
vinculados a los procesos de difusion de la tecnologia en distintos campos
de la actividad internacional. En la opinién de J. Borja y M. Castells, “la
revolucién tecnologica actual esta centrada en las tecnologias de
informacion que incluyen la microelectrénica, la informatica, las
telecomunicaciones y también, aunque con una marcada especificidad, la

ingenieria genética” [Borja, J. y Castells, M., 2001: p. 23].

b) Atributos relacionados con los procesos de integracion y expresion de la

identidad, que seran mencionados mas adelante.

c) Propiedades estructurales, donde la expresiéon formal del sistema son las

normas y la informal los modos en que las cosas se hacen.

En definitiva, como hemos podido apreciar a lo largo de este apartado, la
teoria de sistemas es un instrumento metodoldgico de mucha utilidad en el campo
de las relaciones internacionales, pues permite lograr aproximaciones al objeto de
estudio bajo la perspectiva de un sistema en si mismo y simultaneamente estar en
constante interaccidn con otros sistemas y subsistemas. Bajo esta percepcion,
gracias a las diferentes categorias analiticas que establece la teoria de sistemas, es
posible reflexionar de forma ordenada sobre la definicion de la estructura y dinamica
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del sistema internacional y los actores que participan de las relaciones

internacionales.

2.2. El poder politico en el sistema internacional

La construccion del concepto de “sistema internacional” como objeto material
de estudio requiere mucha atencion, pues determina en gran medida la perspectiva
del analisis que hace de las relaciones internacionales una disciplina especifica,
ademas de las otras ramas del conocimiento vinculadas a su estudio [Barbé, E.,
1995: p. 95]. En primer lugar, a lo largo de esta investigacion partiré de la premisa
que las relaciones internacionales son vinculos sociales que inciden en la
distribucion del poder. Se puede decir que “es el complejo de relaciones sociales
gue distribuyen el poder a nivel mundial” [Barbé, E., 1995: p. 107]. Tal definicion nos
aproxima a la necesidad de establecer qué se entiende por poder en las relaciones
internacionales. En segundo lugar, que el sistema internacional debe ser entendido
CoOmo un conjunto en si mismo y no una suma de componentes. Por altimo, con el
enfoque de conjunto bajo una perspectiva global como base de partida, creo que la
amplia definiciébn de K. Holsti se ajusta a un marco adecuado para el estudio del
sistema internacional, pues “el término relaciones internacionales se refiere a todas™
las interacciones, sean por iniciativa gubernamental o no, entre miembros de
sociedades separadas’[Holsti, K.J., 1988: p. 18].

Bajo esta Optica, es facil apreciar la incorporacion de una dimension territorial
al concepto, pues evidentemente al referirse a las ‘sociedades separadas’ se
considera que se encuentran mas alla de las fronteras nacionales. Todo ello sin
perder de vista que en una definicion tan amplia como la anterior hay que saber
discriminar las interacciones irrelevantes —un certamen de belleza o una contienda
deportiva, por ejemplo- de las destacadas en el campo de las relaciones
internacionales. Desde este punto de vista, se debe subrayar que el concepto de

sociedad internacional parte de la asociacion e interaccion entre estados nacionales

1% En ambos casos, las cursivas provienen del texto original.
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y a la vez una gran cantidad de agentes politicos, sociales y econémicos que son
“sujetos sumamente individualizados y concretos, a los cuales es dificil imponer
normas comunes, generales” [Truyol y Serra, A., 1993: p. 21]. Asi las cosas,
encontramos que este concepto es correlativo al de sistema internacional bajo una
descripcion genérica.

Por su parte, Del Arenal define las relaciones internacionales “en cuanto
sector de la realidad social, como aquellas relaciones entre individuos vy
colectividades humanas que configuran y afectan de modo esencial a la Sociedad
Internacional en cuanto tal” [Arenal, C., del, 2000: p. 437].

Tampoco merecen atencion, o si acaso una atencién marginal, los asuntos
que no pueden ser incluidos en la “totalidad relativa” que permita el analisis del
fendmeno, ya que no son significativos en el contexto de una investigacién
académica. Dentro de la dindmica y la estructura del sistema internacional, las
pautas de asignacion de relevancia pueden derivarse de las caracteristicas
cuantitativas y cualitativas de las relaciones sujetas a estudio.

Por otra parte, en este caso parece mas conveniente referirse como objeto
material de estudio al “sistema internacional” en lugar de la “sociedad internacional”,
dado que mantendremos una definicibn que parta de la teoria de sistemas para
explicar su significado bajo un sentido histérico como cualquier grupo de entidades
politicas independientes que interactuan con una frecuencia considerable y acorde a
procesos regularizados [Holsti, K.J., 1988: p. 23]. Desde mi punto de vista, estos
procesos suponen un patrén general de relaciones politicas, econdmicas y sociales
entre agentes internacionales, que pueden ser individuos, consorcios
transnacionales o unidades politicas territoriales. Esto es, bajo la misma perspectiva
histérica el sistema internacional puede ser considerado “el escenario general en el
qgue ocurren las relaciones internacionales en un momento dado” [Pearson, F.S. y
Rochester, J.M., 2000: p. 37].

A la luz de la teoria de sistemas, los subsistemas imaginables dentro de un
sistema general o global pueden compararse y describirse entre si o consigo
mismos al cabo de un tiempo. Esta propiedad es exclusiva de los subsistemas, ya
gue no se pueden definir ni comparar a partir del sistema internacional, ni este

puede compararse consigo mismo. Es decir, el sistema internacional es Unico por
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definicion [Singer, J.D., 1973: p. 32]. En este punto, nos encontramos frente a la
concepcion del poder y su vinculacion con la interdependencia como una
aproximacion analitica que permite la comprension de la distribucion del poder en el
sistema internacional. La distincién entre poder econémico y politico, particularmente
en el sistema mundial, es muy dificil de establecer, dado su alto grado de
imbricacion. En términos generales podemos afirmar que coexisten en un plano
global internacional dos tipos de poder que se ejercen de forma conjunta o
independiente y forman un sistema de relaciones de poder [Strange, S., 1994: p. 25].

Estos son:

El poder relacional es convencionalmente identificado como la definicion
nuclear de la corriente de pensamiento realista. Simplificando, el concepto puede ser
entendido como la capacidad de A para hacer que B haga algo que de otra manera
no haria [Taylor, P.J., 1994: p. 22]. Esta definicion se identifica facilmente con la
aproximacion realista y en particular la encontramos tanto en el ejercicio de “la
influencia coercitiva” de K. Knorr [Knorr, K., 1975: p. 4] como en la concepcion de A.
Wolfers sobre la “capacidad de movilizar a los demas por medio de la amenaza y la

infraccion de privaciones” [Wolfers, A., 1962: p. 103].

El poder estructural es la capacidad para configurar y determinar las
estructuras de la economia politica mundial. Estas deben ser entendidas como un
sistema general en el cual deben operar los estados nacionales, las instituciones
politicas, los distintos niveles de gobierno, actores no gubernamentales, las
empresas y sus técnicos, y los profesionales, entre una amplia gama de agentes. En
resumen, el poder estructural confiere la capacidad para decidir como deben
hacerse las cosas. En este sentido, “el poder relativo de cada parte en una relacion
es mayor o menor dependiendo de si es 0 no capaz también de determinar la
estructura que abarca la relacion” [Strange, S., 1994: p. 24-25]. Esto es, configura
los marcos dentro los cuales los estados nacionales y demas agentes se relacionan

entre si, con las sociedades y las empresas.
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Bajo esta Optica, observamos que el poder estructural no opera como una
sola estructura dominante sino que se compone de cuatro subestructuras
claramente diferenciadas entre si (ver figura 2). Estas subestructuras son (A) el
control sobre las finanzas (particularmente sobre la distribucion del crédito); (B) el
control sobre la seguridad; (C) el control sobre el conocimiento, las ideas y las

creencias y; (D) el control sobre las formas y los modos de produccion.

Como vemos, se puede apreciar que estas estructuras de poder no operan
exclusivamente en el sistema internacional, sino también en colectivos, sean
nacionales o subnacionales. De esta manera, puede decirse que el poder estructural
reside en aquellas fuerzas capaces de ejercer control, mediante la amenaza o la
preservacion, sobre la seguridad de las personas con un trasfondo eminentemente
violento. Asimismo, el poder estructural también es ejercido por aquellos capaces de
decidir y controlar la forma o modo de produccion de bienes o servicios y, en las
economias mas avanzadas, por los grupos con determinada competencia en la
titularidad, control y gestion del crédito. La cuarta y Ultima estructura esta vinculada
al conocimiento tanto en la generacion y aplicacion de la ciencia y la tecnologia,

como de las creencias religiosas e ideoldgicas.
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Figura 1: Los fundamentos del poder estructural
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Fuente: Strange, Susan, Market and State, Pinter Publishers, 2a. ed., Londres, 1994, p. 27.

Asi, la figura 1 da como resultado un esquema ilustrativo para comprender
tanto la diferenciacion entre estructuras como su interdependencia, pues aunque
cada plano es unico, existe entre los elementos una relacion de dependencia; unos
se requieren a otros para lograr el equilibrio de la estructura general. Ademas, la
capacidad de interaccion entre las estructuras es variable sin que ninguna “sea
siempre necesariamente mas importante que las otras tres” [Strange, S., 1994: p.
26]. En consecuencia, el concepto de poder como capacidad de crear las ‘reglas del
juego’ en el sistema internacional [Barbé, E., 1995: p. 108] han coincidido con la
formulacién original de R. Keohane y J. Nye y otros autores posteriores que han

reflexionado sobre el poder bajo un orden mundial interdependiente.

2.3. El concepto de poder e interdependencia en el contexto del sistema

internacional

En principio se puede decir que el concepto de la corriente realista sobre el

poder en el sistema internacional considera en primer término al factor militar como
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medio de dominio de las relaciones con otras naciones o bloques de paises,
figurando la diplomacia y la cooperacién para el desarrollo como instrumentos de la
alta politica. En un breve repaso histérico es posible advertir que en muchas
ocasiones y en distintos casos los objetivos de la politica exterior nacional han
estado subordinados al poder militar. Es importante sefalar que la capacidad
coercitiva o de disuasion militar, ademas del evidente poder bélico efectivo que
implica, esta frecuentemente orientado a mantener una elevada cuota de poder
relacional. Como se puede apreciar, los intereses de la llamada alta politica estan
intimamente asociados a otros cumulos de intereses y expectativas que tienen su
origen —tanto dentro como fuera de los confines nacionales- en asuntos muy

diversos, tanto sectorial como geograficamente.

De hecho, para comprender mejor el papel del poder en el marco de un
mundo interdependiente debemos afadir a lo anterior la correcta definicion y
distincion de las dimensiones de sensibilidad y vulnerabilidad [Keohane, R.O. y Nye,
J.S.J., 1988: p. 26].

Por sensibilidad debe entenderse la medida y el coste que puede tener para
una sociedad o un gobierno con un hipotético marco politico constante, algin suceso
gue se ha generado en el exterior del entorno nacional. De esta manera, esta
categoria conceptual implica grados de respuesta a tal efecto dentro de una
estructura politica dada. Asimismo, hay que considerar que los costes no se pueden
calcular solamente a partir de las interacciones transfronterizas, sino que el concepto
de sensibilidad contempla el coste “de los cambios en las transacciones sobre las
sociedades o los gobiernos” [Keohane, R.O. y Nye, J.S.J., 1988: p. 26]. Por ejemplo,
tres paises importadores de determinado producto seguramente mantienen diferente
sensibilidad en relacion con el posible aumento de su precio en el mercado mundial.
Esta dimensién contempla el coste en si y su volumen de importacion (ver figura
2.1). Es decir, sobre una base objetiva un cambio dentro del sistema internacional
puede afectar en distinta medida al conjunto de estados nacionales, regiones y
localidades. Asi, la sensibilidad revela de forma cuantitativa y cualitativa el valor de
asignacion del impacto que ocasiona un suceso internacional en un colectivo

determinado; o sea, el grado de dependencia que se tiene de determinado bien o
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servicio proveniente del exterior. A este fendmeno nos referiremos como sensibilidad

en el contexto del impacto del medio exterior sobre el plano de gobierno interior.

Figura 2.1: Sensibilidad de tres paises frente a cambios generados en el

exterior y bajo el supuesto que sus politicas sean constantes

c
o
S
X A
d
S . ________________________________________________________________________________|
1
Y4
g .?........l.
g ...I.l....l......ll
r C
a
=3 -~ o~
I -~
= =
_y, ~y
b < =
S o
=
E | | | | | |
Tiempo T1 T2 T3 T .

Fuente: Keohane, Robert Owen y Nye, Joseph S., (1988): Poder e interdependencia: la politica
mundial en transicion, p. 28.

Para ejemplificar, este esquema puede representar el comportamiento de tres
paises en relacion con la variable de la sensibilidad, en los términos antes descritos.
En este caso, los tres muestran tendencias diferentes (eje y). El pais A manifiesta
una sensibilidad mayor que B y C. Como se puede observar en el eje
correspondiente al tiempo (valor x), la sensibilidad de B y mas aun la de C acaba
decayendo, siempre bajo el presupuesto de un marco politico internacional que se

mantenga idealmente estable, sin cambio alguno.

Por otra parte, la figura 2.2 esquematiza lo que se denomina vulnerabilidad.
Este concepto se puede asociar con los costes impuestos y la voluntad politica de
aceptarlos. Esta voluntad politica lleva implicito el hecho del cambio en el marco

politico para poder enfrentar la situacion bajo una serie de modificaciones de las
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condiciones politicas dadas. En contraste con el otro cuadro, la vulnerabilidad de A
es mucho menor que su sensibilidad. En primer lugar, podemos observar que al
inicio la vulnerabilidad es igual al registro que reporta la sensibilidad (T1). Tras el
principio del segundo periodo se produce un cambio en la politica nacional (T2) que
permite la reduccion de la vulnerabilidad, aun cuando el grado de sensibilidad se
mantenga elevado en la figura 2.1. Vemos como entre T2 y T3 se lleva a cabo una
disminucién vertiginosa en su vulnerabilidad. Esto quiere decir que A supo afrontar
internamente los costes impuestos desde el exterior, hasta reducirlos drasticamente
(T3), con cambios eficaces en determinadas politicas. Mientras que B y C mantienen
la misma tendencia que en la figura 2.1, referida a la sensibilidad. De esta forma,
tanto B como C dan muestra de su incapacidad para remontar las condiciones
externas impuestas y para articular politicas que faciliten una modificacion politica
favorable a su condicion de vulnerabilidad. Comparando las figuras anteriores

podemos concluir que A es mas sensible pero menos vulnerable que B y que C.
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Figura 2.2: Vulnerabilidad de tres paises (bajo el supuesto de que sus

politicas cambien)
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Fuente: Keohane, Robert Owen y Nye, Joseph S., (1988): Poder e interdependencia: la politica
mundial en transicion; p. 28.

Asi, puede concluirse que la vulnerabilidad es otra dimension del balance
entre la interdependencia y el poder, dado que contempla la medida y el coste con el
cual un actor puede adoptar estrategias que le lleven a modificar su politica ante una
nueva situacién [Arenal, C., del, 2000: pp. 321-322]. La vulnerabilidad es claramente
una condicion de mayor importancia que la sensibilidad y resulta de gran utilidad
para entender la estructura politica de las relaciones de interdependencia, pues
valora la capacidad de conduccion politica y su incidencia dentro de la esfera del
poder estructural.

De esta manera, vemos que la vulnerabilidad en relacion con la
interdependencia se apoya en la disponibilidad relativa y en el coste de las
alternativas que deben encarar los actores. En términos politicos, con esta
dimension se determina la capacidad de ajuste y modificacion mediante medidas
politicas. Asi, es posible definirla como “la desventaja de un actor que continta

experimentando costes impuestos por acontecimientos externos aun después de
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modificar con rapidez las politicas” [Keohane, R.O. y Nye, J.S.J., 1988: p. 26]. La
velocidad de reaccion en la aplicacion de medidas politicas y sus resultados estan
valorados en el eje horizontal (valor x) de las figuras 2.1 y 2.2, en relacién con la
capacidad o no de modificacion del marco constante, considerado en el eje vertical
(valor y). Estos son los dos parametros que determinan la vulnerabilidad en el
grafico anterior. En ambos cuadros, el hipotético efecto proveniente del exterior
presenta diferentes unidades temporales uniformes arbitrariamente asignadas por el
investigador, el primer impacto (T1l) suele revelar la sensibilidad del actor ante
determinada variacion de circunstancia. Las secuencias temporales posteriores
reflejan la capacidad de adaptaciéon -manifiesta en la celeridad- asi como la
efectividad frente a los costes de las variaciones impuestas desde el exterior.

En el ejemplo anterior, sobre los tres paises importadores de un determinado
bien o servicio y que ilustran las figuras 2.1 y 2.2, podemos decir que el concepto de
la sensibilidad no deja de ser un indicador relevante para la comprension del
entramado que vincula al poder y la interdependencia en la sistema internacional.
Sin embargo, como ya se menciong, la vulnerabilidad es especialmente importante
para el entendimiento de la integracion y el funcionamiento de la estructura politica
de las relaciones de interdependencia, pues permite focalizar a los actores que aun
siendo sensibles a ciertos asuntos tienen una baja vulnerabilidad, a partir de su
capacidad e incidencia en la modificacion estructural de las “reglas del juego”
[Keohane, R.O. y Nye, J.S.J., 1988: p. 29]. Bajo tal distincion conceptual y en este
contexto, parece quedar claro que la sensibilidad resulta bastante menos relevante
gue la vulnerabilidad para la distribucién de los recursos de poder entre los actores

en el escenario internacional.

Por otra parte, cabe destacarse que una contribucion significativa al tema por
parte de la tradicién de pensamiento transnacionalista es la creacion de “una matriz
multifacética” que permite la reconstruccibn precisa de la complejidad vy
multidimensionalidad de la politica mundial. Sin embargo, puede decirse que “han
fracasado en proporcionarnos un conocimiento sistematico que interrelacione la
relativa influencia de los varios tipos de actores dentro de su compleja matriz”
[Yalem, R.J., 1978: p. 289]. En este mismo sentido, debe sefialarse que parte de las
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criticas de la corriente neorrealista —heredera y reformadora de la aproximacion
realista de la era de la Guerra Fria- hacia los interdependentistas versa en torno a
deficiencias en su capacidad de explicacibn del marco complejo y amplio de
relaciones entre actores del que parten en su planteamiento teérico sobre el sistema
internacional. No obstante, hay que reconocer que en términos generales el
transnacionalismo sefiala de forma acertada la importancia de la interdependencia
en cuanto elemento dinamico que ha transformado al sistema internacional en un
ambito mas abierto en términos de participacion de distintos agentes. Sin embargo,
bajo la perspectiva de los neorrealistas, este paradigma no ha sido capaz de
proporcionar un marco teérico para aprehenderlo [Arenal, C., del, 2000: p. 377]

A este respecto, existen otras posturas criticas hacia el paradigma
transnacionalista, pues aunque este modelo tiene “una validez tedrica en la
elaboracion de conceptos, pero el enfoque de la interdependencia hipotéticamente
simétrica esconde y no plantea las posibilidades de cambios reales en la sociedad
internacional” [Palomares Lerma, G., 1999: p. 151]. La esencia de esta critica reside
en la idea de que la interdependencia debe extenderse ampliamente ya que, por si
misma, llevara las condiciones de un crecimiento simétrico bajo el presupuesto de la
dependencia mutua. Una vision simplificada que no expone los diferentes perfiles
gue presenta el plano internacional con los conflictos y la estratificacion entre paises
que le caracteriza.

Asi, hay que reconocer que el paradigma interdependentista resulta
insuficiente, ya que reduce el papel del Estado en exceso. Al menos hasta ahora, los
estados nacionales son las entidades con mayor capacidad, en cuanto a efectividad
y legitimidad, para dar solucion a determinados problemas concretos que se generan
en el terreno de la politica internacional, como son ejemplos la migracién, el combate
al narcotréafico o el terrorismo. En este sentido, hay que reconocer que el realismo, y
todavia mas el neorrealismo, mantiene una gran coherencia y solidez en algunos
estudios sobre asuntos bilaterales, o en un contexto histérico donde puede intervenir
la fuerza militar. Esto es, bajo determinadas condiciones, el paradigma realista
puede ser una herramienta tedrica de mucha utilidad.

No obstante, bajo mi punto de vista, la teoria de la interdependencia compleja,
modelo fundamental de los interdependentistas, ofrece elementos sélidos para la
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construccion del concepto plural del sistema internacional y para el estudio de la
cooperacion para el desarrollo, particularmente en la modalidad descentralizada, ya
gue reconocer la diversidad de actores e interacciones que frecuentemente estan

vinculados a asuntos concretos dentro del ambito local.

Para una mejor comprension de los modelos tedricos realista y de la
interdependencia sobre la politica internacional, es conveniente establecer un tipo
ideal como la definicibn de un conjunto extremo de condiciones capaces de
identificar de forma sintética algunas caracteristicas fundamentales de estos
paradigmas.

Por su parte, el paradigma de aproximacion realista mantiene como punto de
partida en la construccién del concepto de poder -en el campo del estudio de las
relaciones internacionales- las correlaciones de fuerza entre grupos tribales,
ciudades-estado, estados nacionales o bloques estratégicos de naciones y demas
unidades territoriales. A manera de recapitulacion, se puede observar que dentro de
la linea del planteamiento hobbesiano, la aproximacion realista percibe las
relaciones internacionales como conflictivas por naturaleza y las sitia en un entorno
exterior anarquico. Bajo esta perspectiva, los conflictos no deben llegar
necesariamente a la lucha armada para ser considerados como tales; sin embargo,
la confrontacion de intereses ha de ser inevitable. Es por ello, que los autores
considerados realistas generalmente se adhieren a la idea de que su tarea “consiste
en describir y luego analizar las relaciones de fuerza y su evolucion” [Merle, M.,
1978: p. 42]. No obstante, el desarrollo del pensamiento realista ha discurrido en
diferentes direcciones en las que se mantienen posiciones mas o0 menos moderadas
frente a sus supuestos mas basicos.

Como hemos visto, el realismo politico considera a la politica internacional —
vehiculo del poder militar y la diplomacia- igual que cualquier otra medida politica,
como una correlaciéon variable de fuerzas. En este esquema, la racionalidad de la
politica acaba derivando en el estudio de la realpolitk en las relaciones
internacionales, pues este concepto tiene como postulado fundamental que los
estados nacionales se conducen en su politica exterior por “su interés nacional y no

por consideraciones de ‘altruismo’, ‘amistad’, ‘idealismo’ o ‘solidaridad’, y que el
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poder representa un papel decisivo en las relaciones internacionales” [Borja, R.,
1997: p. 816].

En este sentido, se puede decir que para el realismo la teoria consiste en
comprobar los hechos y darles un significado a través de la razon. Presume que el
caracter de una politica exterior puede comprobarse solo a través del analisis de los
hechos politicos que se llevan a cabo y de las consecuencias previsibles de estos
actos. Se puede entonces interpretar lo que los estadistas realmente han hecho, y
de las consecuencias previsibles de sus actos conjeturar cuales fueron sus objetivos
probables [Morgenthau, H.J., 1986: p. 15].

En oposicién, el modelo de la interdependencia compleja propone la
edificacion de un tipo ideal que se contraponga a algunas caracteristicas distintivas
del realismo y su concepcion del poder. En esta linea, se define interdependencia
como un cumulo de interacciones y transacciones que tienen efectos reciprocos
para las partes en cuestion [Keohane, R.O. y Nye, J.S.J., 1988: p. 22]. Obviamente,
las relaciones de interdependencia pueden ser asimétricas si una de las partes
ejerce el poder e influencia en mucho mayor medida que la otra, sin que ésta esté en
posibilidades de modificar estructuralmente las relaciones de que se trate. Desde
esta perspectiva, el tedrico realista A. Wolfers define al poder como la capacidad de
mover a otros o lograr que hagan lo que uno quiere que hagan y no hagan lo que
uno no quiere que hagan.” Esta definicion deja clara la validacion del uso de la
fuerza coercitiva en el contexto internacional. Asi las cosas, seria interesante
distinguir en las relaciones internacionales entre poder e influencia. El primero alude
a la capacidad de movilizar a los demas por medio de la amenaza o el hecho de
inflingirles privaciones; la segunda, a la capacidad de hacerlo a través de promesas
0 concesiones de beneficios [Wolfers, A., 1962: p. 103].

De esta forma, para identificar desde la perspectiva realista algunos
elementos inherentes a la relacién entre el poder politico, en nuestro caso, y la
interdependencia hay que considerar al menos dos presupuestos basicos de la
corriente realista [Barbé, E., 1995: pp. 61-62 ; Dougherty, J.E. y Pfaltzgraff, R.L.J.,
1993: p. 91 ; Keohane, R.O. y Nye, J.S.J., 1988: pp. 39-40]:
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Los estados nacionales son predominantes y actian como unidades
coherentes y reconocen a la fuerza como instrumento utilizable y eficaz en el campo
de la politica. A esto hay que agregar que ello no supone que cada pugna devenga
en una lucha armada, sino que es una tendencia a estructurar los conflictos de forma
limitada entre naciones o bloques de naciones, centrando la agenda en los intereses

de los estados nacionales en cuestion, principalmente en términos de seguridad.

El segundo presupuesto deriva del anterior, pues al considerar el uso de la
fuerza como medio privilegiado de ultima instancia para la consecucion estratégica
de fines. En este sentido, el tema militar encabeza las agendas de la politica exterior
de los paises y de la politica internacional. Los realistas asumen una jerarquia clara
de los asuntos internacionales, en la cual la percepcién de la relacién de fuerzas
domina el panorama del analisis tedrico y empirico. Asi, en este orden, la “alta
politica” se impone a la “baja politica”. Cabe recalcar que la teoria realista establece
una clara distincion entre las agendas de la politica interior y exterior. Sobre este
tema se ahondara en el proximo apartado.

Por otra parte, para complementar lo antes dicho, parece conveniente
delimitar en este punto la diferencia entre interdependencia simple e
interdependencia compleja. En si, en el contexto internacional el concepto de
interdependencia es un término extremadamente amplio que se refiere a las
situaciones caracterizadas por generar efectos reciprocos entre los paises o actores
de los diferentes estados nacionales —incluidos en este caso los gobiernos no
centrales (GNC) o subnacionales. No obstante, el concepto de interdependencia
compleja es un tipo ideal construido especificamente para ser contrastado con las
propuestas tedricas del modelo realista mediante algunas suposiciones basicas
sobre la naturaleza del sistema internacional. El modelo de la interdependencia
compleja se refiere a nexos entre un determinado ndmero de paises cuyas
sociedades entran en contacto y que en consecuencia los estados nacionales no
son capaces de monopolizar los vinculos internacionales. Bajo esta perspectiva, no
hay jerarquias predeterminadas en los asuntos de las agendas de los actores y, en

este caso, el poder militar no entra en juego como un valor fundamental en la
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construccion de las relaciones internacionales [Keohane, R.O. y Nye, J.S.J., 1987:
pp. 730-731].
En contraposicibon a los presupuestos basicos del realismo, la

interdependencia compleja reconoce como presupuestos iniciales que:

La viabilidad en el uso de canales mdltiples en la edificacion de las relaciones

internacionales entre la multiplicidad de agentes presentes en el escenario.

La integracion de una agenda variada y con alternancia en sus temas

prioritarios segun las circunstancias y preferencias de los actores involucrados.

El reconocimiento de la existencia de temas comunes en las agendas de la
politica interior y exterior que frecuentemente se imbrican en las problematicas en

cuestidn y sus respectivas soluciones.

De esta forma, hay que sefalar que la teoria de la interdependencia compleja
reconoce que existen vinculos de tipos variados entre diferentes colectivos e
individuos mas alla de las fronteras nacionales. Estas relaciones incluyen, entre
muchos otros, los contactos informales en el marco del protocolo de las relaciones
interestatales, las actividades de las empresas transnacionales o el desempefio de
organizaciones no gubernamentales y/u otros agentes de la cooperacion
internacional, por ejemplo. A la luz de la diversidad en las relaciones internacionales,

los vinculos antes mencionados se pueden agrupar de la siguiente manera:

Las relaciones interestatales son las que se llevan a cabo entre estados
nacionales y que tradicionalmente la teoria realista privilegia como eje de las

relaciones internacionales.

Las relaciones transgubernamentales han sido consideradas una categoria de
peso a partir de la propuesta tedrica de la interdependencia compleja, la cual
flexibiliza el supuesto realista de que los estados nacionales actian coherentemente
como unidades [Keohane, R.O. y Nye, J.S.J., 1988: p. 41], ya que los motivos e
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intereses originales en estas relaciones no estan necesariamente asociados a la
agenda de asuntos exteriores de los estados nacionales. Esta premisa hace suponer
gue en el plano internacional al perder el estado nacional su caracter de actor
exclusivo y al entrar en competencia con otros actores, termina por convertirse en un
actor fragmentado y sujeto a las tensiones que se generan entre la globalizacién y la
tendencia hacia su descentralizacion [Rosenau, J.N., 1997: p. 99]. Vale sefalar que
es en esta categoria donde podemos localizar las actividades de los gobiernos no
centrales en el exterior. Es importante mencionar que para algunos autores la
actividad en el exterior de los GNC o también llamada paradiplomacia puede
constituir una categoria independiente; es decir, las llamadas relaciones
subnacionales. Asi también, a la luz de este criterio, se puede establecer un
subgrupo de relaciones en el plano internacional por parte de los GNC [Hocking, B.L.
y Smith, M., 1995: p. 89].

Las relaciones transnacionales, que surgen como objeto de analisis, a partir
del reconocimiento de que los estados nacionales y GNC, en tanto unidades
territoriales gubernamentales no son entes exclusivos en el estudio de las relaciones
internacionales. En efecto, en esta tipologia de relaciones se pueden encontrar
numerosos agentes econdmicos, comerciales y financieros, ademas de muchas

otras clases de organizaciones que tienen su campo de accién en distintos planos.

Por dar un ejemplo, hay que sefalar que las empresas transnacionales son
organizaciones geograficamente muy extendidas y con una gran capacidad dinamica
que, de una forma u otra, inciden en ambitos que tradicionalmente se consideraban
propios de la politica interior, como pueden ser el empleo, la politica de precios, la
inflacién, la cuestion ambiental, entre otros. De tal forma, las grandes corporaciones
transnacionales juegan un papel decisivo en las relaciones interestatales al
establecerse fisicamente en un lugar u otro, en funcion de, por ejemplo, el riesgo en
la inversion, su margen de beneficio, el acceso a los grandes mercados de
consumidores, competitividad en el precio de insumos o mano de obra. El poder de
las empresas transnacionales puede llegar incluso a participar directa o
indirectamente del disefio de agenda sectorial en determinados asuntos domésticos.
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Hay que reconocer que “la participacibn de amplias y dinamicas organizaciones
[transnacionales] no enteramente controladas por los gobiernos, se ha convertido en
parte normal de las relaciones tanto exteriores como internas” [Keohane, R.O. y Nye,
J.S.J., 1988: p. 42]. Estos actores son importantes no sélo por las actividades que
desarrollan en la realizacién de sus propios intereses, sino también porque actian
en un sentido figurado como “correas de transmision”, haciendo mas sensibles para
determinados intereses las politicas gubernamentales en distintos paises.

Otro ejemplo, en América Latina con la democratizacion de los sistemas
politicos en los afios ochenta y noventa se han dilatado las posibilidades de
participacion de las fuerzas sociales y politicas que en numerosos casos no
contaban con espacios formales amplios para la exposicion de sus intereses y
expectativas. Es evidente que al menos en los paises que se encuentran por encima
de un minimo democrético existe “una inmixion creciente de las distintas fuerzas
politicas, econdmicas y sociales en el proceso de elaboracion de la politica exterior”
[Merle, M., 1978: p. 360].

Por supuesto, también la adopcion de decisiones en el ambito interior de unos
paises puede afectar la politica interna de otros; es decir, las politicas internas de los
diferentes paises interfieren entre si cada vez mas. Las relaciones transnacionales e
intergubernamentales refuerzan la transmision de los efectos en cuestion, fungiendo
como canales alternativos para la politica exterior formalizada [Keohane, R.O. y Nye,
J.S.J., 1988: p. 42].

De hecho, la agenda de las relaciones internacionales es muy variada y el
establecimiento de una jerarquia de prioridades es coyuntural. Sin embargo, puede
interpretarse que esta ausencia de importancia definitiva y permanencia de los
temas que componen la agenda de las relaciones interestatales, implica que la
seguridad militar no domina totalmente la relacion de asuntos internacionales como
no lo hace ningun otro tema. Asi, muchos de los asuntos hoy incluidos en las
agendas de negociacion surgen del ambito de lo que se consideraba
tradicionalmente la politica interna como son la agricultura, la salud o la politica
fiscal, entre otros.

Para enfatizar, dentro del proceso de toma de decisiones se encuentran

involucrados distintas carteras de la administraciébn publica, asi como diferentes
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niveles de gobierno. Asimismo, los GNC toman parte a través del marco normativo
establecido de las relaciones formales (como los representantes en los organos
legislativos y en el poder ejecutivo y judicial, entre otros) y de las relaciones
informales que, en muchos casos, vienen dictadas por la propia cohesion de los
grupos politicos jerarquizados o partidos politicos. A través de estos canales, los
agentes gubernamentales subnacionales participan del disefio de la politica nacional
y, por tanto, del disefio de la politica exterior. Este tipo de participacion es un
ejemplo de lo que se pueden llamar relaciones transgubernamentales.

Tal presencia multisectorial y multi-nivel contribuye a que los temas
considerados por los realistas como centrales y atributo exclusivo del estado
nacional, se subordinen a los demas asuntos de coyuntura especifica y determinada,
en la que el realismo puede ser un paradigma valido, como lo fue bajo la légica de la
Guerra Fria. De este modo, salvo en el caso del tema de la seguridad que es
constante, los temas que componen las agendas de asuntos exteriores son
variados, con diversas intensidades coyunturales y, a su vez, manifiestan distintos
intereses que constituyen el entramado de relaciones del propio Estado con otros
agentes. De esta forma, resulta evidente que, en lo que a esta investigacion atarie,
la interdependencia compleja difiere del realismo al considerar la politica interior y
exterior como campos que se yuxtaponen, se afectan reciprocamente e interactuan

en forma conjunta, disipdndose las fronteras existentes entre ambos.
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2.4. La estructura del sistema internacional y algunas consideraciones al

respecto

En este Ultimo apartado, parece conveniente incorporar otro elemento teérico
para la definicion parcial del poder politico y la interdependencia en el sistema
internacional. Se trata de un factor dinamico que obra sobre y es parte del sistema y
sus unidades; esto es, la interaccién que se genera entre las unidades, el sistema 'y
su propia estructura. En este sentido, se debe puntualizar que el significado de
poder en términos absolutos se deriva de las ciencias naturales y se refiere a la
capacidad de las unidades de ejecutar tareas como resultado de sus propios
atributos [Buzan, B., 1993: p. 67]. Asi, se puede decir que el poder es atributivo; esto
es, se adquiere a partir de determinadas caracteristicas inherentes a la propia
unidad y opera dentro de la estructura del sistema y subsistemas, y en relacion con
las demas unidades. Como hemos visto, el poder relacional se ocupa de la
distribucion y estructura del poder mismo y sus mecanismos de dominacion y de la
relacion en términos de supremacia, igualdad o sumision con otras unidades.
Mientras tanto, el poder atributivo recae exclusivamente sobre la accion sobre otra u
otras unidades dentro de una estructura determinada y un patrén especifico en la
distribucion del poder con reglas mas o menos definidas.

Desde esta perspectiva, es posible relativizar al poder y asignarle un rol
meramente posicional —y también de suma cero- en donde la atencion se dirige a la
distribucion del poder entre las unidades, mas que a los propios actores. De esta
forma, hay que sefialar que en este caso los niveles de andlisis que se toman en
cuenta para la definicion del poder son: 1) las unidades o actores; 2) el sistema
internacional entendido como una continua interaccion dinamica y 3) la estructura de
distribucion del poder dentro del sistema.

De tal forma, para hacer posible una mejor identificacién del papel que juega
la capacidad de interaccion dentro del sistema internacional, es posible

esquematizar los niveles de andlisis (ver figura 3) de la siguiente forma:



67

Figura 3: Niveles de analisis en el sector internacional

Proceso de formacion = relaciones de accion-
NIVEL reaccion entre unidades, en particular, patrones
DE recurrentes de accion-reaccion
ANALISIS
UNITARIO Andlisisdelos atributos = €l comportamiento de la
O DE UNIDAD unidad explicado en términos de atributos de unidad
NIVEL DE Capacidad de interaccion = absoluta calidad en las
ANALISISDE capacidades tecnol égicas y sociales dentro del
INTERACCIO sistema
N
NIVEL Estructura profunda = principio organizacional
DE (diferenciacion de unidades)
ANALISIS
ESTRUCTURAL Estructura distributiva = patrones sistémicos en la
distribucion de los atributos a las unidades

Fuente: Buzan, B., Rethinking System and Structure, Columbia University Press, serie New Directions
in World Politics, Nueva York, 1993, p.79

Desde una perspectiva neorrealista, cabe sefalar que el poder relacional se
ocupa de los tres niveles de andlisis —unidades, interaccidbn y estructura de
distribucion- mientras que el poder atributivo se ocupa solamente de dos —unidades
e interaccion. Esto es, aunque todas las unidades aumentaran su poder atributivo en
la misma proporcion, ello no querria decir que el poder relacional entre ellas se
tuviera que incrementar, incluso si hubieran aumentado las capacidades absolutas
de la unidad. Tal razonamiento complementa la perspectiva de poder estructural,
antes mencionada al incorporar la capacidad de interaccion como uno de sus
valores. Este elemento claramente esta asociado a los procesos de expansion del
medio cientifico-técnico, entendido como la construccion o reconstruccion del
espacio con un contenido de ciencia y técnica [Santos, M., 1996: p. 106]. O bien,
desde una perspectiva mas amplia sobre el proceso de expansion cientifica y
tecnoldgica, se puede sefalar que “las transformaciones en curso no se limitan a los

ambitos tecnolégicos y econdmico: afectan también a la cultura, a la comunicacién y
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a las instituciones politicas, en un sistema interdependiente de relaciones sociales”
[Borja, J. y Castells, M., 2001: p. 28].

Desde un punto de vista ético, es posible sostener que el neorrealismo es una
version estructural del pensamiento realista. Lo que hace suponer que “la I6gica del
realismo no es generada por la maldad propia de seres humanos individuales o
Estados en patrticular, sino por la anarquia de la estructura del sistema internacional.
Es una idea extremadamente sencilla de donde proviene la l6gica del realismo”
[Buzan, B., 2001: p. 1].

Por su parte, en relacion con este tema, el realismo en general parte del
supuesto de un estado de anarquia que caracteriza al sistema internacional y se
manifiesta de una forma casi “natural”’, dada la propia estructura dinamica y por la
ausencia de un orden jerarquico reconocido y permanente. Ciertamente, poco a
poco, la posibilidad de establecer una serie de relaciones horizontales y verticales va
imponiéndose al caos. Sin embargo, “las relaciones que prevalecen
internacionalmente, rara vez cambian en tipo y calidad. Estdn marcadas por una
desoladora persistencia, una persistencia que debe esperarse mientras ninguna de
las unidades involucradas sea capaz de convertir el anarquico reino internacional en
un reino jerarquico” [Waltz, K.N., 1988: p. 101].

Asi, en el caso de los estados nacionales, se puede decir que dentro del
sistema internacional es posible distinguir con mayor facilidad la accion del poder
atributivo. Un ejemplo es perceptible en los paises que disponen de un alto potencial
militar que les reporta un peso especifico dentro de las relaciones internacionales.
Dentro de esta dimension del poder el equilibrio de fuerzas se establece bajo la
l6gica de suma cero, en la que tiene que haber un ganador y un perdedor. En tal
balance de fuerzas las unidades “pueden aumentar (o disminuir) sus niveles
mediante actividades de expansion de las habilidades como es el desarrollo de
tecnologia, la industrializacion, la eficiencia administrativa y la identidad colectiva”
[Buzan, B., 1993: p. 67]. En efecto, como se sefalara mas adelante, el desarrollo
tecnoldgico y algunos factores correlativos a la identidad colectiva juegan un papel
de importancia en la esfera del poder atributivo pues es un factor de cohesién hacia

el interior de la unidad y, a la vez, un motor de cambio social y desarrollo.
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Asimismo, hay que sefialar que esta particular concepcién del poder
considera que la dualidad de conceptos como anarquia-caos/orden o
anarquia/gobierno-jerarquia, es una cuestién que radica en la graduacion del nivel
de orden y de anarquia existente y no se trata de un fenébmeno en si mismo. De
hecho, existe una gran variedad de instituciones y canales informales que
proporcionan un determinado grado de orden en el quehacer politico internacional.
Ademas, no hay que olvidar que “la ausencia de un gobierno mundial jerarquizado
no quiere decir que no haya gobernanza'! dentro del sistema” [Vasquez, J.A., 1998:
p. 201].

En relacion con la percepcion de un entorno mundial compartido con
determinado “orden”, vale recordar que la perspectiva realista concibe a los asuntos
de seguridad nacional como prioritarios en la agenda mundial. Por su parte, los
interdependentistas consideran que ademas de la necesidad de un entorno mundial
relativamente seguro, el sistema internacional debe mantener un caracter
econémicamente predominante.

Como vemos es posible reconocer ambas condiciones como validas, pero me
parece significativo enfatizar el papel definitivo que desempefian los estados
nacionales en la integracién del ambiente del sistema internacional, asi como en la
habilitacion de canales para la participacion de entidades territoriales no centrales en
estos espacios extranacionales. En este sentido, es muy importante sefialar que la
esfera del sistema de gobierno es el area que acompasa las relaciones entre la
sociedad y su sistema politico. Esta estructura es la que contiene y da legitimidad al
propio Estado [Czempiel, E.-O., 1993: p. 258].

A la luz de este razonamiento, la gran diferencia entre unos y otros estados
democraticos se encuentra en el nivel de complejidad de participacion de la
sociedad articulada con el sistema de gobierno y representacion politica. El sistema
de gobierno democrético no sélo debe decidir sobre los derechos de propiedad, sino
sobre la distribucion de todos los derechos politicos relevantes, comenzando con la
seguridad, el derecho a la oportunidad de movilidad social, el derecho al bienestar

en términos de salud. Ademas debe garantizar los derechos civiles y las formulas de

" Tomado del vocablo en inglés: "governance".
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participacion ciudadana en la constitucion del poder estructural y en los procesos de
co-determinacién de la forma de organizacion del Estado, del sistema de gobierno y
de la estructura institucional ad hoc. No obstante, en el marco de esta
generalizacion, hay que reconocer la diversidad en la integracion institucional de los
distintos estados nacionales.

Asi, lo que parece claro es que los valores democraticos son definidos por el
sistema politico que a su vez esta construido a partir de su relacion con su propio
entorno social. Aunque esto no quiere decir que el tipo de gobierno sea la Unica
variable que explica el comportamiento de la politica exterior de los paises, hay que
reconocer que el régimen de gobierno democratico es el valor de mayor
consideracion en la integracion y reconocimiento del sistema global [Czempiel, E.-
0., 1993: p. 259].

De esta forma, la anarquia que hipotéticamente reina en el sistema
internacional puede ceder con cierto alcance estructural cuando el volumen,
velocidad, grado y fiabilidad de las interacciones se torna suficientemente elevado,
anulando algunos de los efectos propios de un sistema sin normas, ni jerarquias
[Buzan, B., 1993: p. 78]. En otras palabras, aunque sea de forma parcial, la
capacidad de interaccién es un factor que permite vencer el caos del sistema. En
relacion con la cooperacién internacional para el desarrollo puede decirse que por
definicion ésta forma parte de la capacidad de interaccion por parte de diversos
actores dentro del sistema internacional.

De tal forma, hay que sefialar que la tradicién liberal contempla la
democratizacion global como un fundamento de orientacion y convergencia entre los
actores en el sistema internacional. Por ejemplo, hay autores que defienden que las
entidades estatales democraticas -sean en el plano local, regional o nacional- tienen
la tendencia a mantener la paz mutuamente. Siguiendo esta misma logica, se podria
pensar que esta misma tendencia civilizada hacia la paz deberia conducir a un
sistema de gobernanza mundial que permaneciera en relativa calma [Czempiel, E.-
0., 1993: p. 28]. Es decir, de esta forma, los valores democraticos pueden asignar
cierto orden/jerarquia al sistema mundial. En especial, por lo que hace a la

redistribucién del poder —como un elemento posible para la pacificacion en caso de
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conflicto armado- ya que facilitan la inclusion general en la participacion politica,
econdmica y social.

Por su parte, en este contexto el término “gobernanza”? debe ser entendido
como la capacidad de lograr que algun objetivo en la esfera social, politica o
econdmica se cumpla o se resuelva algun asunto, sin la encomienda legal expresa.
Mientras que los gobiernos democraticos ponen acento en su accién para imponer el
ejercicio de las leyes, la gobernanza hace alusion mas bien al poder estructural que
permite disefiar el marco del orden mismo. De esta manera, en primer término cabe
sefalar que la gobernanza se utiliza para “indicar un nuevo estilo de gobierno,
distinto del modelo de control jerarquico y caracterizado por un mayor grado de
cooperacion y por la interaccion entre el Estado y los actores no estatales al interior
de las redes decisionales mixtas entre lo publico y lo privado. Como se vera mas
adelante, la gobernanza como alternativa de control jerarquico ha sido estudiada en
el plano de la formacion de las politicas a nivel nacional y sub-nacional” [Mayntz, R.,
2000: p. 1] . En este sentido, el sistema internacional también puede ser entendido
como un sistema de gobernanza, pues en los conflictos cada una de las partes
protagonistas busca inducir o forzar a la otra parte a aceptar condiciones que de otra
forma no aceptaria. De todo esto, como veremos mas adelante, se deduce que “los
gobiernos ejercen las leyes y la gobernanza utiliza el poder” [Czempiel, E.-O., 1993:
p.250]. En este marco, parece conveniente dar paso a la definicion de las diferentes

teorias del desarrollo establecidas por el Profesor G. Bajoit.**

12 Este término fue traducido de la voz de lengua inglesa governance.

13 Mayntz se refiere a: Kooiman, Jan, (ed.), (1993): Modern Governance: New Government-
Society Interactions, SAGE, Londres.

!4 Las construcciones teéricas presentadas a continuacién fueron retomadas del curso dictado
por el Profesor G. Bajoit en el Curso Magister en Cooperacion Internacional para el Desarrollo,
impartido por el Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion de la Universidad Complutense de
Madrid, en su edicion 1999-2000.
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3. Los modelos en la teoria del desarrollo y su vinculacién con los

paradigmas en las relaciones internacionales

Como punto de partida, hay que reconocer que en la desigualdad en la
distribucion de la rigueza es uno de los mayores problemas que enfrenta la
humanidad. Se puede decir que esta condicion de iniquidad irradia una gran
cantidad de problemas sustanciales que impiden el desarrollo social, econémico y
politico de gran parte de la poblacion mundial, particularmente determinados
estratos sociales en Africa, Asia, América Latina y también Europa del Este y las ex
republicas soviéticas.

De esta forma, ademas de la evidente explotacion irracional de recursos y la
iniquidad de la reparticion de los beneficios, nos encontramos con problematicas
muy complejas relacionadas con el deterioro ecoldgico, la escasa participacion
politica, la implantacién y reproduccién de clases politicas oligarquicas o regimenes
dictatoriales, los conflictos intestinos sean de caracter étnico o de reivindicacion
social. Estos fenOmenos son muestra de muchos otros que se podrian considerar
dentro de la esfera de la pobreza o lo que podemos llamar mal-desarrollo*®, a fuerza
de evitar el término peyorativo y unilateral de “subdesarrollo”. La evidencia de la
existencia de esta brecha se constata en los numerosos indicadores relativos a la
desigualdad econémica y de desarrollo humano.*® Indudablemente, existen un cisma
creciente entre los ricos y los pobres, entre los paises o las regiones mas
desarrolladas y las menos. De tal forma, es posible afirmar que alrededor de 40% de

la poblacion mundial goza de aproximadamente del 95% de la riqueza del mundo.

> Este término fue retomado de: “Bajoit, Guy (2001): Pourquoi sont-ils si pauvres? Cing

théories sur le mal-développement, ASTM, http://www.globenet.org/horizon-local/astm/astm95.html

'8 El informe titulado en inglés Human Development Report es publicado anualmente por el
Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas (PNUD) da cuenta con base en diversos indicadores
sobre las brechas entre paises ricos y pobres —diferencia tanto entre ellos como hacia su interior. Otra
fuente muy recurrida por los investigadores es World Development Report del Banco Mundial. En este
documento se clasifican a los paises del mundo como “economias de alto ingreso”, “economias de
ingreso alto-medio”, “economias de ingreso bajo-medio” y “economias de bajo ingreso”. Asimismo,
para complementar esta informacion el Banco Mundial publica anualmente el World Bank Atlas con

datos relativos a la economia de los paises del mundo.
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Esto quiere decir que el 60% de los habitantes del planeta se conforman con casi el
5% del total de la riqgueza contenida y generada en el mundo. Existen varios
autores’’ que opinan que esta distancia se esta ensanchando y profundizando en el
periodo de la posguerra fria. Esto es, en la medida que los paises mas ricos
desarrollan y aplican la alta tecnologia en la expansion y especializacion de sus
economias, los paises y las regiones menos desarrolladas permanecen cada vez
mas al margen de la llamada economia global [Pearson, F.S. y Rochester, J.M.,
2000: p. 88].

Ante la evidencia en esta desigualdad tan extendida y amplia, es razonable
establecer algunas aproximaciones al fendmeno. Asi, parece necesario ofrecer
distintos puntos de vista desde el campo teorico para establecer, a través del tamiz
de la ideologia implicita en las corrientes de pensamiento, por qué algunas
sociedades han encontrado un camino para el progreso econémico, politico y social,
mientras que otras no han sido capaces. En este terreno, particularmente desde la
perspectiva sociolégica, se han elaborado paradigmas para dar respuesta a
fendmenos sociales relacionados con el desarrollo humano. De esta forma, es
necesario advertir que la politica de desarrollo y de cooperacion internacional para el
desarrollo instrumentada por los distintos estados nacionales depende en gran
medida de la concepcidén orientacion tengan sobre los regimenes politicos y su
estructuracion social particular.

De hecho, como bien sefialan M. Casaus y J.C. Gimeno, se puede constatar
al revisar la bibliografia especializada, la documentacion e informes relativos al tema
del desarrollo y a las actividades de los diversos agentes y movimientos sociales que
es posible "apreciar la existencia de un nuevo lenguaje, con la emergencia de ciertos
problemas y formas de denominarlos. la incorporacion de nuevos temas Yy
estrategias en el campo del desarrollo. Elementos hoy comunes son: el énfasis en el
caracter sustentable de los proyectos, la exigencia de la participacion de la gente, la

descentralizacion econOmica y administrativa como estrategias para lograr mayor

" En especial se recomienda: Sjolander, Claire (1993) “Multilateralism, Regionalism and
Unilateralism: International Trade and Marginalization of the South” en The State of the United
Nations, 1993: North-South Perspectives, Academic Council on the UN System, Providence, pp. 83-
101.
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flexibilidad economica y burlar la excesiva burocracia del Estado y la necesidad de
incorporar los temas de género” [Casaus Arzu, M.E. y Gimeno, J.C., 2000: p. 23].

No obstante, es posible identificar al menos cuatro probleméticas comunes a
los diferentes colectivos, independientemente del periodo histérico que se trate o el
nivel de desarrollo relativo. Los problemas a resolver para asegurar la subsistencia y
avanzar hacia el desarrollo colectivo se pueden resumir [Bajoit, G., 1997: pp. 12-16]

en cuatro categorias:

Gestion de los recursos humanos y materiales. En este caso, se parte de la
idea de un compromiso general para garantizar la seguridad del colectivo desde la
perspectiva del uso social de la produccién y el consumo. Esto es, la administracion
de los recursos disponibles y potenciales debe realizarse bajo un criterio social que
inhiba las acciones individuales que pongan en riesgo la supervivencia del resto. En
términos generales, no es posible —salvo que el colectivo marche en direccion a la
extincion- que los miembros de un colectivo consuman y produzcan libremente
materias primas o bien productos con valor agregado, sin una regulacion colectiva
de las actividades productivas. Aunque, como hemos visto, la organizacion y
distribucion social del trabajo es un problema al que las sociedades se han
enfrentando histéricamente de forma comun, las soluciones que se han dado son
muy diversas.

La gestion del orden interno y externo. Esta problematica general tiene que
ver con la seguridad y proteccion de los miembros del colectivo entre si y con
relacion a otros colectivos. El orden interno se alcanza normalmente mediante la
instauracion de normas que modulen las relaciones individuales y sociales; esto es,
el orden legalizado. En la dimension exterior existe la diplomacia —en su caso
extremo la guerra- como forma de participacion en la estabilidad del ambito externo
al colectivo, a fin de mitigar las amenazas provenientes del exterior.

La gestion de la socializacion de los de los miembros del colectivo. Este caso
se refiere a la capacidad de integrar de forma colectiva los roles sociales e
individuales de los miembros. Es decir, la especializacion de los individuos al interior
del colectivo y su agregacion a grupos o gremios dentro de la sociedad en cuestion.

Esta problemética estd intimamente asociada a la normatividad del orden interno
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que, como vimos en el apartado anterior, junto con este factor da cohesion y
coherencia —en relacidén con determinado orden legalizado- a las relaciones sociales
ad intra.

La gestion de la solidaridad colectiva. Como hemos sefialado antes, un
colectivo tiene por definicibn que llevar a la practica relaciones sociales que
garanticen su supervivencia, reproduccién y desarrollo. Para alcanzar estos
objetivos es necesario que exista un compromiso social por mantener el pacto de
solidaridad con las diversas categorias sociales. Esta problematica se refiere mas a
la negociacion y a la suscripcion de compromisos sociales, dentro de una categoria
mas abstracta que el del marco normativo antes referido. Asimismo, este punto
mantiene una dimensién interna —para con los demas miembros o grupos del
colectivo- y una externa que hace alusion a las relaciones con otros colectivos en
términos de solidaridad y cooperacion. De esta manera, se puede decir que, bajo
este esquema, la cooperacién internacional para el desarrollo tiene su origen en la

gestion de la solidaridad social hacia el exterior.

Por otra parte, antes de entrar en la definicion de los distintos paradigmas de
la teoria del desarrollo, vale recordar que todos los modelos teéricos ponen acento
en unos u otros aspectos para partir de la concepcion misma y el entendimiento de
la realidad social en cuestion. De esta forma, como ya se sefial6é previamente, dentro
del terreno de la teoria de las relaciones internacionales, las distintas disciplinas que
integran la rama de las humanidades no estan unificadas a su interior, pues parten
de concepciones ontoldgicas diferentes. De esta forma, la agrupacion de tedricos
dentro de las distintas corrientes puede ser en muchos casos arbitraria, pues la
variedad y originalidad suele escapar a las grandes definiciones. Asi, existen
diferentes autores que comprenden de diferente manera el fenémeno y establecen
clasificaciones distintas, acordes a su percepcion teérica.*®

Asi las cosas, parece conveniente establecer en primer lugar lo que se

entiende en términos generales por una teoria sociologica, en este caso, del

18 por empatia con el pensamiento de G. Bajoit y por motivos de orden metodoldgico, en esta
investigacion me cefiiré a la particular concepcion sobre los modelos de desarrollo presentada por

este autor.
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desarrollo. Esto es, para delinear la base central del concepto se debe tomar en
cuenta que las teorias cientificas contienen en principio dos tipos diferentes de
proposiciones constructivas. Por un lado se presentan como sistemas de axiomas -
proposiciones irreductibles- y, por otro, como teoremas -proposiciones demostrables-
para dar paso a la formulacion de las hipotesis; es decir, de un determinado conjunto
de enunciados aptos de ser puestos a prueba. En particular en el campo de las
ciencias sociales no es posible escapar a un plano en el que se manifiestan de
forma subjetiva los axiomas como “sistemas de convicciones y creencias, de
doctrina” [Reyes, R., (dir.), 1988: p. 981].

En este sentido, las teorias sociologicas del desarrollo se presentan como
paradigmas explicativos con un sedimento ideolégico ineludible. Como ya se ha
dicho, los paradigmas son formas de mirar el mundo, visiones ontol6gicas de amplio
espectro -en un sentido mas bien asociado a la metafisica- que hacen referencia al
dominio de los fenbmenos que se pretenden explicar, en este caso del terreno de las
ciencias sociales. En concreto, la percepcion del comportamiento social, en términos
de desarrollo, tiene como centro de observacion el modo y la capacidad para
resolver los problemas que presenta la vida cotidiana, de forma que permita
continuar viviendo en comun [Bajoit, G., "Teorias sociologicas del desarrollo: ¢ Por

qué las riquezas del mundo estan tan desigualmente repartidas?," 1999: p. 21].

A continuacion, para ilustrar sobre el contenido de los cuatro grandes modelos
dentro de la teoria del desarrollo nos valdremos de cinco cuestiones medulares en la
definicion del concepto de desarrollo. En este sentido, como sugiere G. Bajoit, es
conveniente establecer al menos cinco categorias desde la perspectiva socioldgica
para reconocer las diferencias que mantienen en sus aproximaciones teoricas las
distintas tendencias de pensamiento de la teoria del desarrollo.

Estas referencias bésicas que orientan la definicion de los distintos modelos
son: a) la definicion del sentido, tanto en términos de orientacion como de significado
del desarrollo (“¢ qué definicidbn conceptual dar al desarrollo?”); b) la identificacion de

factores centrales que pueden determinar el fracaso o ralentizacion de los procesos
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de desarrollo (“;cudles son las causas del ‘bajo-desarrollo™®”

) ; ¢) la identificacion de
actores centrales y roles para impulsar un modelo de desarrollo determinado
(“¢quiénes son los protagonistas?”); d) el establecimiento de politicas que
conduzcan al sentido referido en el primer inciso (“¢qué politica de desarrollo se
debe llevar a cabo?”); y e) el papel de la cooperacion internacional para el desarrollo
desde las distintas concepciones de la teoria del desarrollo (“¢,qué forma tomara por
lo tanto la cooperacion para el desarrollo?”) [Bajoit, G., "Teorias sociologicas del
desarrollo: ¢Por qué las riquezas del mundo estan tan desigualmente repartidas?,"
1999: p. 1%,

Con esta base, es posible considerar cuatro modelos teoricos relacionados
con el proceso del desarrollo y un quinto contrapuesto a los otros, como ahora se
vera. Estos paradigmas son: a) de la modernizacion; b) de la revolucién; c) de la
competicion; d) de los movimientos sociales, y finalmente; e) de la identidad [Bajoit,
G., 2001: pp. 2-7].

3.1. Los paradigmas de la modernizacién y de la revolucion

En términos histéricos, podemos ubicar el surgimiento de los cinco modelos
tedricos dentro de la segunda mitad del siglo XX. Es posible decir que la constitucién
de un mundo bipolar, tras la Segunda Guerra Mundial, marcé la aparicién, en
contraposicion, de los dos primeros modelos teéricos que centran su concepcion en
el desarrollo: el de la modernizacién y el de la revolucion. Estos dos paradigmas,
mantuvieron su auge, en términos de modelos explicativos de forma correlativa; esto
es, ambos mantuvieron su vigencia hasta los afios setenta. Entonces, comenz6 su

declive como marcos explicativos, pues ambos paradigmas dieron cuenta de su

'® Traduccion literal de la expresion francesa “sous-développement”.

2% Este texto es parte del material didactico del Curso Magister en Cooperacién Internacional
para el desarrollo del Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion. El titulo original del articulo
es: "Théories Sociologiques du Développement. Pourquoi les richeses du monde sont-elles si
inégalement réparties?" publicado en Antipodas, ITECO, n° 131. La traduccién al castellano es de

Salomé Miquel.
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escasa viabilidad y efectividad en el terreno de la practica en parte debidos a los
bajos niveles de bienestar entre gran parte de la poblacion mundial.

A la luz de la teoria de las relaciones internacionales, se puede decir que
ambos modelos fueron inspirados por la aproximacion realista sobre el entorno
mundial. Esto es, en términos generales el realismo se presta al andlisis de la
sociedad internacional desde la perspectiva del fracaso del “espiritu de Ginebra” y
por otra parte la consolidacion del Tratado de Yalta que desemboco6 en lo que se
conoce como Guerra Fria [Barbé, E., 1995: pp. 60-61]. De esta forma, resulta
evidente la vinculacidn historica entre ambas concepciones de desarrollo tanto de la
modernizacién como de la revolucion, que estuvieron confrontadas durante varias

décadas.

Por su parte, los modelos de la competicion y de los movimientos sociales
aparecieron hacia los afios setenta, haciendo patente la insuficiencia tanto tedrica
como practica de los “mapas mentales” inspirados por la politica internacional de
posguerra. La presencia en el campo teérico de estas corrientes de pensamiento es
anterior, pero no es sino hasta la llamada crisis del petroleo de principios de los afios
setenta que se consolidaron y desarrollaron en el escenario teérico y practico. El
modelo de la competicibn se puede asociar a la corriente de pensamiento
interdependentista en la teoria de las relaciones internacionales, en tanto que el
modelo de los movimientos sociales mantiene definitivamente afinidad con el
paradigma de la dependencia.

Enseguida, serdn expuestos brevemente algunos aspectos relevantes de los
modelos tedricos del desarrollo que mantienen vinculos de concepcidn tedrica con

las corrientes de pensamiento de la teoria de las relaciones internacionales.

A) Sobre la teoria de la modernizacion, se puede decir en un sentido extenso
que parte de la idea que la modernizacién es un paso deseable, siempre perfectible,
de las sociedades tradicionales a las sociedades modernas. En este sentido, se
puede decir que la modernizacion —al igual que el progreso tecnoldgico- es una
categoria ideal que puede ser expresada como una espiral abierta e infinita. La

modernizacién consta en el abandono y adopcién de patrones econémicos, politicos,
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sociales y culturales para la consecucion del progreso, estandarte de la modernidad.
Sin embargo, ¢bajo qué parametro comparativo se puede definir la modernidad? O
sea, ¢por qué es mas desarrollada o “moderna” una sociedad que otra? Esta
cuestion ha dado lugar a mudltiples respuestas por parte de filésofos —y luego
sociblogos- influidos por el Siglo de la Luces. Algunos filésofos representativos e
influyentes sobre la propia concepcion de la modernidad son M. Condorcet, R.
Descartes, D. Diderot, D. Hume, J. Locke, J. Rousseau y F. Voltaire, por ejemplo.

En el campo de la sociologia es posible identificar a A. Comte, E. Durkheim,
H. Spencer, F. Tonnies y M. Weber. En resumen, se puede decir que aunque cada
uno de estos tedricos sociales tienen diferentes aproximaciones al fenbmeno de la
modernidad, confluyen en la idea de un transito de un estadio a otro. Por ejemplo,
Comte considera la modernidad como el paso de una sociedad teolégica —
gobernada por la creencia y la adhesion a principios metafisicos- a la sociedad
positiva, claramente conducida por la razén; o Durkheim que concibe este cambio
como el transito de la solidaridad mecanica a la orgénica; igualmente la
diferenciacion socioldgica de Tonnies entre los términos de comunidad y sociedad,
modelo seguido por A. Poch para su aplicacion al derecho internacional y a las
relaciones internacionales [Arenal, C., del, 2000: p. 20].

Estos planteamientos tedricos decimonodnicos se fueron enriqueciendo en su
complejidad —podriamos pensar que de forma paralela al avance de la propia
“modernidad” como realidad y concepto. En este punto, de forma sintética
podriamos decir que, considerando la herencia de la llustracion, la modernidad
consta de un aparato de valores que tiende a la universalizacion y mira con desdén
la particularizacion social como el ejercicio de la tradicion. Asimismo, la idea
preponderante de modernidad tiene nexos con la concepcion de la movilidad social y
el ascenso de la burguesia como clase dominante, en un marco de relaciones
sociales donde el estatus o reconocimiento econdmico y social se adquiere y no se
prescribe socialmente por estamentos. De esta forma, las reglas tienden a ser
socialmente neutrales al no proteger especificamente a ningln grupo o estrato
social.

No obstante, la modernidad conlleva a una compleja diferenciacion de los
roles y de las clases sociales, o que desemboca en el reconocimiento de del
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potencial individual para la movilidad social. De hecho, la propia logica de la
modernidad establece la optimizacion en el aprovechamiento de los recursos
disponibles en pro de valores como la productividad, el ahorro, la secularizacion de
la vida publica y la explotacion intensiva de la mano de obra, por ejemplo. En el
plano politico, los valores comunes suelen ser laicos y democraticos, aun sea solo
en el plano retérico. El papel del Estado en la adopcion de la modernidad y en la
conduccion lineal hacia el progreso es central. De tal forma, el concepto de
modernidad abanderé en muchos casos la formacion de gran parte de los estados
nacionales en el siglo XIX y XX y las aspiraciones nacionales de transformacion
social.

Finalmente, hay que sefialar que basicamente en el marco de la modernidad
“el cambio se convierte en un valor en si mismo” [Bajoit, G., "Teorias sociolégicas
del desarrollo: ¢Por qué las riquezas del mundo estan tan desigualmente
repartidas?," 1999: p. 3] y va dictando en términos de desarrollo la transformacién de
las sociedades tradicionales en sociedades modernas, a partir de la sustitucién de
normas, roles, valores vigentes por otros nuevos o “actualizados”. En este sentido, el
proceso de actualizacion de la modernidad es una aspiracion que no encuentra
satisfaccion final, sino es progresiva incluso para las sociedades mas avanzadas. En
resumen, se puede decir que la modernidad se basa en el progreso “como principio
de legitimidad del contrato natural y la Razén como legitimidad del contrato social”
[Bajoit, G., "Hipodtesis sobre el cambio del modelo cultural,” 1999: p. 2]. Finalmente,
la perspectiva presentada por este modelo tedrico se identifica tanto temporal como
espacialmente con el paradigma de aproximacion realista dentro de la teoria de las

relaciones internacionales.

Por su parte, se puede identificar la propia resistencia —por inadaptabilidad y/o
intereses de estatus- a la modernizacién por parte de grupos o sectores vinculados
al sistema politico, econémico y social tradicional. En todo caso, se puede decir que
independientemente de lo moderna que sea una sociedad, la modernidad siempre
encuentra una resistencia pasiva o0 activa para el cambio al interior de las
sociedades que asisten a la pugna entre la tradicién y la modernidad. Desde un

punto de vista estructural-funcionalista, este conflicto se puede traducir en un
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conjunto de subsistemas sociales que tienden al equilibrio y a la reproduccion de las
condiciones dadas y que de pronto son afectadas por la accion de la razéon y el
progreso de la modernidad. Por efecto de esta fuerza, sobrevienen disfunciones y
desequilibrios en la operacion del sistema social. La imperante necesidad de
adecuacion y recomposicion de las condiciones de equilibrio y de interaccion social
entre los actores es la fuerza que impulsa el cambio que es el vehiculo del proceso
de modernizacion.

Por ultimo, se puede decir que los escenarios donde se dirime este conflicto,
se pueden clasificar en instancias de socializacion primaria o secundaria. Las
instancias de socializacion primaria se refieren a la familia, la iglesia, la escuela y en
general el entorno mas préximo al individuo. Las secundarias tienen que ver con la
participacion en partidos politicos, movimientos sociales, grupos de base, sindicatos
y otras formas de organizacion social.

Bajo esta perspectiva, los actores que impulsan la modernidad estan
integrados en una elite que asumira los valores de la modernidad y lo proyectara
socialmente. El papel del Estado y la incorporacion de los agentes modernizadores a
las actividades de gobierno, sea como funcionarios, ideologos, politicos o militares,
ha sido vital para la modernizacién de las sociedades a lo largo de la historia. De
hecho, podemos considerar al Estado como el instrumento privilegiado en la
transformacion de las sociedades tradicionales en sociedades modernas. La elite
modernizadora tiene como mision debatirse en la orientacion del proceso, en la
ruptura de las resistencias y el establecimiento de una politica de desarrollo en su
marco de accion territorial.

De hecho, el proceso de modernizacion conlleva una serie de requisitos
sociales graduales —no especificamente prescritos- que orientan el desempefio
universalista de la modernidad. En este sentido inclusivo y de valoracién universal, el
modelo tedrico de la modernidad se aproxima al paradigma interdependentista y su
concepcion global en el marco de la teoria de las relaciones internacionales. Por
ejemplo, la modernidad exige la integracion territorial mediante los medios de
comunicacioén, la intensificacion de las actividades productivas, modificacion del

patron de consumo de la poblacion, la formacién de un sistema educativo mas
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complejo y prolongado, la cobertura sanitaria de la poblacion y la garantia de un
esquema de movilidad social abierto.

En este punto se pueden identificar algunos planes de desarrollo econémico,
politico y social que las elites modernizadoras suelen considerar como prioritarias: a)
el desarrollo de infraestructuras en materia de comunicacion, tales como carreteras,
puertos, puentes, aeropuertos; o de telecomunicaciones como la cobertura territorial
y de acceso social al las emisiones de radio, television, teléfonos moviles, correo e
Internet; b) la adecuacion en la regulacién de la estructura de la tenencia de la
propiedad y de los medios productivos, y la inversion estatal sectorizada,
especialmente en agricultura, industria, comercio y en el sistema monetario y
financiero; c¢) la instrumentacion de programas sociales orientados a la
alfabetizacion, educacion, salud, vivienda y formacion profesional de la poblacion en
general; la puesta en marcha de programas politicos y militares orientados a
fortalecer la unidad nacional, a procurar un espacio protagonico en el exterior, la
defensa de una gama amplia de los derechos humanos o el desarrollo de sistemas
politicos desde hace varias décadas orientados hacia la democracia y sus valores
inherentes, entre otros; d) la formulacion de programas administrativos del Estado
para fortalecer la estructura institucional de los diferentes niveles de gobierno, la
ordenacion territorial y su integracion productiva y la gestion de los servicios
publicos, son algunos de los ejemplos; f) la difusién de programas culturales que
mantengan valores universalistas y de apertura a otras experiencias culturales, la
introduccion de lenguas extrajeras en la ensefianza bésica, la importacion —
consciente o no- de patrones de produccion y de consumo, etcétera.

En cuanto al fundamento de la concepcion sobre la cooperacion para el
desarrollo desde esta perspectiva radica en el apoyo a la clase politica
modernizadora mediante de programas de asistencia técnica y de concesion de
préstamos preferenciales. La cooperaciéon busca reforzar la aplicacién de los planes
y programas de gobierno antes mencionados. Esto es, la cooperacion basicamente
se concentra en el terreno del desarrollo econémico, politico y administrativo.
Asimismo, bajo una perspectiva imperialista, se puede anticipar la creacion

complementaria de nucleos de influencia cultural sobre las elites modernizadoras.



83

Tal es el caso de las fundaciones, centros culturales, centros de ensefanza

extranjera de alto nivel académico, entre otros.

B) Por otra parte, en relacion con la teoria de la Revolucién podemos afirmar
que este modelo tedrico pone énfasis en su planteamiento en las diferencias entre
paises pobres y ricos. Desde esta 6ptica, el imperialismo es el mecanismo que
permite a los poderosos imponerse sobre los débiles. En este sentido, nos
encontramos que comparte determinados conceptos en torno al poder con la
aproximacion realista de la teoria de las relaciones internacionales. Asi, la
concepcion entorno al poder estructural difiere mas del realismo y del modelo de la
modernidad en términos ontolégicos que en la comprension misma del ejercicio del
poder. Es decir, la interpretacién sobre la mecanica del poder se asemeja, pero los
objetivos de su ejercicio es distinta. De esta manera, se puede decir que han existido
numerosas interpretaciones y ensayos politicos que tratan de conciliar al modelo de
la modernidad con el de la revolucion. De tal forma, hay que sefalar que el sentido
del cambio es entendido como el progreso social, orientado a la mejora de las
condiciones béasicas de las masas populares y a la internacionalizacion de la lucha
contra el imperialismo y sus formas de opresion.

Asimismo, hay que reconocer que en su discurso, este modelo mantiene en
comun varios puntos con el modelo estructuralista en las relaciones internacionales.
La concepcion sobre las estructuras de dominio que reproducen sus propias
condiciones de expansion es muy semejante. De hecho, los teéricos de este modelo
sociolégico conciben en términos generales al desarrollo como un instrumento
inherente al propio proceso de liberacion de la clase proletaria del dominio de la
burguesia en dos escenarios articulados entre si: a) el de la liberacion social que
pretende la lucha de clases al interior de los estados nacionales para derrocar a la
clase dominante e instaurar un régimen regido por las masas populares, bajo
distintas formulas segun la concepcién tedrica que se trate, y; b) el de la liberacion
nacional que esta orientado al combate del imperialismo, entendido como el medio
de expansion del sistema capitalista y los poderosos intereses que lo promueven. En
términos generales, se puede decir que esta resulta una vision bastante simplista de

la interaccion de fuerzas en el sistema internacional
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Este paradigma identifica al dominio de la burguesia capitalista sobre la
economia, la politica, la ideologia y la administracion del Estado como el principal
obstaculo para el progreso y la liberacion de la clase obrera y las masas populares
[Bajoit, G., 2001: p. 3]. Bajo esta Optica, la explotacion de las clases trabajadoras se
da en el escenario interior de los paises por parte de las burguesias nacionales que
a su vez estan bajo el dominio de las fuerzas capitalista mundiales; o sea, la
preponderancia del sistema capitalista mundial. Esta vision coincide con la expuesta
por el paradigma estructuralista de la teoria de las relaciones internacionales.

A la luz de este pensamiento, la expansion internacional de este fenomeno se
realiza mediante la formacion de burguesias nacionales o bien por efecto del
imperialismo que se puede considerar “como una particular forma de relacion entre
clases, en la que una burguesia extranjera explota la fuerza de trabajo del
proletariado” [Bajoit, G., "Teorias sociologicas del desarrollo: ¢Por qué las riquezas
del mundo estan tan desigualmente repartidas?,” 1999: p. 8]. De tal forma, los
aparatos estatales estan en manos de la clase burguesa nacional y fungen como
intermediarios entre las burguesias extranjeras y la base social proletaria. Asi, los
mecanismos de dominacion imperialista significan el mayor obstaculo para alcanzar

el progreso social y la internacionalizacion de sus logros.

Por su parte, vemos que en este modelo tedrico nos encontramos con que el
protagonismo recae sobre una elite formada por intermediacion de algun proceso
revolucionario que pretende instaurar un régimen del y para el proletariado. El
discurso ideoldgico de este paradigma normalmente cobra forma en el seno de un
partido politico Unico que mantiene férmulas de representacion en su interior. En
este sentido, la distancia entre el partido y el Estado mas que estrecha es
inexistente, pues son instancias correlativas que atienden a una misma jerarquia
institucional de centralizacion del poder. Por su parte, los sindicatos —al igual que los
movimientos sociales- son absorbidos por el partido Unico que modula y dirime
mediante cuotas de poder —o de privilegio en muchos casos- los conflictos.

Sin embargo, en términos reales la conduccion del modelo de desarrollo —en
el caso que nos ocupa- esta a cargo de un selecto grupo de estadistas, burécratas y
técnicos que integran lo que G. Bajoit llama “elites revolucionarias del Partido”
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[Bajoit, G., 2001: p. 3]. De esta forma, se puede decir que el proceso de toma de
decisiones se da en un circulo reducido de caudillos y/o altos dirigentes del partido,
con lo cual la percepcion de la realidad social y los intereses —particulares y
generales- de esta clase gestora son determinantes en el sentido y contenido que se
dan a las politicas de gobierno.

Cabe sefalar que el centro de la concepcion politica de este paradigma recae
en la lucha de clases. Este proceso es considerado motor del cambio social y por
tanto de la historia. La mision de este modelo tedrico es la aboliciobn del Estado
burgués, mediante la revolucidon. Este planteamiento se justifica sobre la base de la
justicia social, la que supuestamente guarda el presupuesto de que debe ser abolida
la clase gestora reducida que explota a otra mayoritaria y oprimida. Bajo esta oOptica,
dada esta condicién de desequilibrio se manifiesta contradicciones estructurales del
propio sistema que hipotéticamente deben conducir a la revolucion social, como una
idea de la realidad perfectible.

En el mismo tenor, la percepcidén sobre el entorno internacional coincide con
el planteamiento de la corriente estructuralista de la teoria de las relaciones
internacionales, al considerar al sistema mundial capitalista como la fuente de
dominio —mediante el poder estructural y relacional- de los paises centrales sobre
los de la periferia. De esta forma, la lucha de clases se traslada al escenario del
combate al imperialismo que es identificado como un vehiculo de la expansion
capitalista. De esta forma, puede entenderse como una forma de relacion particular
“entre clases sociales, en la que una burguesia extranjera explota la fuerza de
trabajo del proletariado distintos al suyo” [Bajoit, G., "Teorias socioldgicas del
desarrollo: ¢Por qué las riquezas del mundo estan tan desigualmente repartidas?,"
1999: p. 8].

En este punto, hay que recalcar que en muchos casos el reduccionismo
conceptual ha llevado a no reconocer distinciones elementales entre ciudadanos de
un mismo pais o bien otros grupos sociales discriminados, por ejemplo. Asimismo,
hay que reconocer que incluso —bajo una O6ptica ortodoxa- la instauracion de
patrones de consumo especificos puede ser considerada como parte de la

intromisién de las fuerzas del imperialismo dentro del proceso de desarrollo nacional.
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Finalmente, hay que destacar que el eje de la cooperacion para el desarrollo
es lo que puede llamarse solidaridad internacional y consta de la asistencia técnica
tanto civil como militar. Bajo la I6gica de esta teoria, la cooperacion no tiene
obligadamente que fluir por los canales formales, sino se considera igualmente
valido el apoyo clandestino a facciones o grupos revolucionarios que mantienen la

lucha por el poder en el interior de sus estados nacionales.

3.2. Los paradigmas de la competitividad, de los movimientos sociales y
la identidad

A) Por otra parte, la teoria de la competitividad mantiene como pilar de su
planteamiento el dominio de la racionalidad econémica sobre la racionalidad politica.
Se considera conveniente la restriccion maxima posible de la accion de la politica
sobre la l6gica de los procesos econdmicos que, a su vez deben ser regulados bajo
el principio de oferta y demanda (propio de una economia de mercado). Este modelo
es partidario de las desconcentracion de funciones del Estado y la privatizacion de
las empresas publicas, a fin de evitar factores de distorsién del principio antes
mencionado. Dicho de otra forma, las sociedades deben avanzar hacia el progreso
econdmico y social bajo la base de la conveniencia del colectivo y sus miembros. En
este caso, la suma de intereses privados tiene como resultado el interés general,
pues la racionalidad que impulsa al individuo —en tanto ente social- a tomar las
decisiones correctas al buscar su propio beneficio.

Segun esta perspectiva, la politizacion de la vida colectiva conduce al
clientelismo politico y a la corrupcién endémica. No obstante, la libertad del individuo
no basta para crear las condiciones de desarrollo, es necesario un entorno favorable
en el que los poderes publicos mantengan algunas funciones basicas, como la
defensa nacional o la seguridad interna, dejando el manejo econémico a la libre
fuerza del mercado que dara sentido al desarrollo econémico y social del colectivo.

Este paradigma se basa en una critica contraria en su planteamiento a la
teoria de modernidad y de la revolucion que privilegian al Estado como actor central

—igual que el realismo en la teoria de las relaciones internacionales- en la orientacion
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del desarrollo. A diferencia de la teoria de la modernizacion, el paradigma de la
competitividad no percibe en la resistencia de las tradiciones a la modernidad como
un bloqueo para el desarrollo; ni como en el caso de la teoria de la revolucién, con la
dominacion de clases y el imperialismo. Dentro del esquema de la competitividad o
liberalismo, la libertad de los agentes econdmicos es la base del progreso
econdémico, y por tanto social, y la resistencia a esta libre accion es la oposicion
misma al desarrollo. Finalmente, vale la pena mencionar a algunos filésofos
racionalistas que han dado argumentacién a esta teoria; éstos son J. Bentham, R.
Descartes, J. Locke, A. Smith, B. Spinoza, J. Stuart Mill y J. Rousseau. En el estudio
de la economia M. Friedman y en la sociologia M. Crozier o A. Hirshman, por

ejemplo.

A grandes rasgos se puede decir que esta linea de pensamiento considera la
politizacion de los procesos econdémicos como el lastre que desalienta el desarrollo.
Es decir, la intervencién del Estado en el devenir de los intereses privados ocasiona
gue no se lleven a cabo bajo las condiciones de libre competencia —siempre en el
marco del contrato social- que es un factor determinante para alcanzar el
mejoramiento en la productividad y la innovacioén. Asi, las sociedades avanzan sobre
la base del progreso econémico y social cuando los individuos van en pos de su
propio progreso econdmico y de la reproduccién de las condiciones favorables para
la expansion del mercado tanto en términos de produccion (oferta) como de
consumo (demanda). Esta racionalidad regida por la economia debe llevar al
desarrollo maximo de las potencialidades de cualquier sociedad y de esa forma al
desarrollo social. Bajo una lectura inversa, se puede concluir que el dominio de la
racionalidad politica representa el mayor obstaculo para el desarrollo de las
sociedades en general. Asi, se puede observar que los protagonistas del proceso de
desarrollo son una elite innovadora privada. Este sector econdmicamente
determinante en la sociedad por su capacidad de innovacion y de generacion
condiciones para el progreso econémico son el motor del desarrollo.

También, se puede decir que la politica de desarrollo bajo estos postulados
tiene como objetivo apartar al Estado de la gestion y redistribucion de los recursos

para dar paso a la libre competencia entre las iniciativas privadas de los individuos.
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Sin embargo, es claro que hay que reconocer un proceso gradual —igual que en el
caso de la teoria de la modernidad y de la revolucién- para la consecucion de las
condiciones ideales para el desenvolvimiento a escala de las fuerzas de mercado
que terminardn por promover el desarrollo social. Estas fases consisten en la
privatizacion de las actividades econdmicas, la reduccion de las funciones —y por
tanto el gasto- del Estado y la desregulacion de la economia [Crozier, M., 1992: pp.
19-32]. Esto es, dar paso a los intereses privados para con la suma de ellos -y
mediante el marco de accidon de un contrato social legitimado por los actores-
conformar el interés publico o general.

De esta forma, la cooperacion internacional para el desarrollo debe estar
orientada a apoyar a las elites privadas innovadoras, capaces de reportar beneficios
bajo el principio de competitividad. Esto es, la cooperacion internacional debe
colaborar en la edificacion de una economia rentable con un Estado modesto no
interventor. La ayuda suele materializarse en forma de créditos preferenciales o en
apoyo a la formacion de microempresas. Por su parte, la cooperacion orientada al
sector social se percibe como una forma de generar dependencia y de bloquear el
libre flujo de las fuerzas del mercado. De esta forma, cabe sefialar que para este
paradigma, tanto en su version liberal como neoliberal, la cooperacion para
desarrollo es un estadio intermedio del que se debe de prescindir para dar paso a
una especie de “seleccidén natural” entre los que sean capaces de competir y de

generar a su alrededor condiciones de desarrollo econémico y social.

B) Sobre la teoria de los movimientos sociales cabe sefialar que asi como la
teoria de la modernizacion y la de la revolucion estan contrapuestas bajo una
relacion dialéctica —al edificarse sus respectivos discursos ideoldgicos de forma
correlativa-, igual sucede con este modelo y la teoria de la competitividad. No
obstante su contraposicion ambas teorias mantienen posiciones criticas con las
teorias de la modernizacion y de la revolucion, que a su vez pueden ser reclamadas
como parte de sus origenes.

En primer lugar, para sefialar la orientacion que esta teoria da a la solucién de
los problemas del desarrollo, vale la pena retomar en contraste algunas de las
criticas que realiza a los postulados tedricos de la teoria de la competitividad. En
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primer lugar, en coincidencia con la perspectiva internacional de la aproximacion
realista, este modelo considera que en las relaciones entre los seres humanos, sean
individuales o entre naciones, el poderoso impondra sus propias reglas —el poder
estructural. Sin embargo, a diferencia de la teoria de la revolucion y al igual que el
modelo anterior, se considera que un Estado demasiado fuerte, tutelar, autocratico o
mas o menos democratico tiende a bloguear la dinamica del desarrollo social que
debe de partir de su base misma: la sociedad civil organizada, particularmente en los
movimientos sociales.

De hecho, la idea de la competencia entre individuos y estados nacionales no
se descarta en si misma, sino es inaceptable desde la perspectiva de la desigualdad
entre las partes. A diferencia de la teoria de la competitividad que observa como
agentes econdmicos libres a todos los individuos y paises, este paradigma considera
que la igualdad entre fuertes y débiles hace que se perpetien las condiciones de
hegemonia de unos sobre otros con oportunidades escasas o nulas.

Bajo esta concepcion, el cambio social es entendido como un proceso de
desarrollo evolutivo que denominaremos historicidad. En este caso, es entendida
como la capacidad de accion sobre si misma de una sociedad determinada, en el
sentido de que a partir de la gestion del excedente fomentar la innovacion y la
tecnologia, o bien, dicho de otra forma “el conjunto de los modelos culturales por los
que una sociedad produce sus normas en los dominios del conocimiento, de la
produccion y de la moral” [Touraine, A., 1993: p. 467].

El socidlogo A. Touraine distingue cuatro estadios de desarrollo segun el nivel
de historicidad de la sociedad que se trate. El nivel mas débil de historicidad —y el de
mayor grado de subdesarrollo- corresponde a las sociedades agricolas que
mantienen una baja capacidad de influencia sobre su propia subsistencia y
reproduccién como colectivo. Ademas de su escasa especializacidn, estos colectivos
se caracterizan por mantener estructuras de poder muy jerarquizadas y de muy baja
participacion en las decisiones colectivas, muchas veces orientadas por un modelo
cultural mas bien religioso. En segundo lugar, nos encontramos con el nivel de
historicidad mercantil que aunque es de un grado superior al tipo agricola,
corresponde a una sociedad con muy escasa oportunidad de desarrollarse por si
misma y con poca participacion de la base social.
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Posteriormente, en un nivel superior aparecen las sociedades con un tipo de
historicidad industrial, donde es patente la capacidad de actuacion de la sociedad
sobre su propia expansion y desarrollo. En este punto, el movimiento obrero y los
sindicatos se manifiestan y se amplia la base social de la participacion. Ademas, en
el plano internacional el poder relacional —al tener una mayor capacidad de
influencia circunstancial- se incrementa y la presencia de las sociedades y sus
productos se expanden. Por ultimo, esta el tipo posindustrial que es el nivel mas
elevado en esta clasificacion. Al dar seguimiento a esta légica, resulta que la
participacion del colectivo sobre su propia edificacion social es masiva y abierta. En
este grado de historicidad, la cuota de poder relacional y estructural es muy elevada
con lo que su nivel de influencia en el plano internacional es determinante. De esta
forma, se puede apreciar a la luz de escala analitica gradual la conexion efectiva
entre el desarrollo de una sociedad y su actuacion en relacidn con su propia

orientacion econdmica, politica y social.

Bajo la Optica de la teoria de los movimientos sociales, los principales
obstaculos para transitar de una historicidad débil a una fuerte los encontramos en la
aptitud social para interactuar sobre el sistema politico e institucional, a fin de
propiciar la remodificacion constante de la organizacién social. Esto es, los sistemas
politicos cerrados —autoritarios y con escasa participacion popular en su edificacion-
frenan los procesos de desarrollo al limitar la capacidad de influencia de una
sociedad sobre si misma.

Por lo contrario, los sistemas abiertos o democraticos son mucho mas
sensibles al cambio mediante la interaccion con los distintos grupos y sectores
sociales. La pluralidad en la participacion de la vida politica y social hace que el nivel
de historicidad —y su consecuente desarrollo- sea mas potente, el marco de
organizacion econémica y social mas flexible y, por tanto, su posibilidad de influencia
en el sistema internacional sea mucho mayor. Asi, también esta claro que en el
plano internacional, los estados nacionales o sociedades que mantienen un nivel de
historicidad fuerte —posindustrial- pretenden la reproduccién de condiciones para su
progreso econdémico y social, basado en gran medida en explotacion de beneficios
sobre aquellos con una historicidad débil. De esta forma, también la preservacion del
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“estatus” de las sociedades desarrolladas significa una resistencia de importancia
para el paso a una historicidad mas fuerte por las menos desarrolladas.

En cuanto a los actores que confluyen en el andlisis a la luz de este modelo,
se puede decir que el protagonismo recae en los movimientos sociales de tipo
popular, mismos que se presentan como “cadenas” de transmision entre la base de
la sociedad y el poder institucionalizado. En este sentido, hay que sefialar que desde
esta perspectiva los actores son inminentemente sociales, mas que politicos, a
diferencia de la teoria de la revolucién. De esta forma, se puede apreciar que la
semejanza en los planteamientos entre la teoria de los movimientos sociales y la de
la revolucion parte de una participacion de las masas populares dentro de los
procesos de desarrollo —mientras que en la teoria de la modernizacién y de la
competitividad son elites —estatales o privadas- las gestoras del desarrollo. Asi, para
esta corriente de pensamiento, el movimiento obrero y de base son los fermentos
fundamentales para la ampliacion de la participacion social y el consiguiente
desarrollo.

La politica de desarrollo de este paradigma esta orientada a vencer los
obstaculos que se oponen al fortalecimiento de la historicidad por parte de la
sociedad civil organizada. Asi, la generacibn de espacios de expresion y de
participacion popular se priorizan para dar forma a la organizacion social que una
determinada sociedad dé a si misma. Histéricamente, el movimiento obrero ha sido
la punta de lanza para alcanzar, mediante el progreso, al desarrollo social. No
obstante, como veremos mas adelante, en la era posindustrial la gama de actores
sociales se diversifica a la vez que los movimientos tienden a la concentracién en
teméticas mas particulares, como son la ecologia, la defensa de los derechos
humanos, la proteccion de los consumidores, el regionalismo, entre muchos otros
temas.

En este sentido, las politicas de desarrollo que se corresponden con este
“mapa mental” son muy diversas, pues mucho dependen del grado de flexibilidad y
participacion de la sociedad organizada, ademas de la conjuncién de intereses que
mantenga la sociedad en términos generales y cada uno de los movimientos

sociales en particular. No obstante, se puede decir que el grado de historicidad se
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determina en gran medida por la solidaridad colectiva, misma que integra y da
cohesidn a la formacion social que se trate.

Sin embargo, a pesar del caracter abierto e inclusivo —en términos sociales-
de este modelo, es posible reconocer la existencia de un grupo vanguardista que se
puede considerar una elite solidaria. En este punto, podemos comprender el
concepto de cooperacion internacional para el desarrollo a la luz de esta teoria
sociologica, pues consiste en apoyar a estas elites a constituir grupos de base,
propiciar la asociacion entre actores y maximizar su presencia en el escenario
politico y social, a fin de interactuar sobre la clase dirigente, el Estado y su estructura
institucional. Aqui es muy importante sefialar que esta percepcion de la realidad
social es muy frecuente entre las Organizaciones No Gubernamentales para el
Desarrollo (ONGD), que consideran a las condiciones de bajo desarrollo como un
mecanismo de bloqueo de las clases dirigentes, y el Estado a su servicio, a la

participacion de la sociedad en favor de su propio desarrollo.

C) El quinto y ultimo modelo, llamado de la identidad, consiste en el rechazo a
los cuatro paradigmas anteriores bajo el argumento que mantiene en cada caso
posturas tedricas etnocentristas que parten de las experiencias sociales particulares
de las sociedades con una historicidad fuerte. La orientacion de esta teoria, en
contra de las antes expuestas, no tiene un presupuesto del progreso universalista;
esto es, el bienestar econdmico y social es dictado por las propias comunidades y su
forma peculiar de organizacién. De hecho, los nexos con el “mundo desarrollado”
pueden corromper la estructura social de los colectivos, introduciendo un concepto
de desarrollo ajeno, ademas de una serie de necesidades creadas y no
indispensables para su supervivencia y reproduccion. Se puede decir que la base de
esta teoria descansa sobre la autarquia de las sociedades menos avanzadas, que
deben mirarse a si mismas y mantener sus propios valores y aspiraciones sobre el
progreso, y el desarrollo social y econémico.

Bajo esta logica, la defensa de la autodeterminacion de los pueblos o
comunidades culturales es muy frecuente y se considera a la cooperacién para el
desarrollo como un elemento extranjerizante que es dafino para los colectivos al

generar nuevas dependencias. Finalmente, hay que sefialar que esta perspectiva,
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bastante extendida en los paises menos desarrollados, resulta bastante
desalentadora para el sistema internacional de cooperacion para el desarrollo ya que
su ejercicio es descalificado a priori, bajo el argumento de la preservacion de
determinados modelos de identidad cultural dentro de cierta delimitacién territorial

bien localizada.

Para concluir, parece conveniente destacar algunos de los rasgos
caracteristicos de las teorias socioldégicas antes expuestas. En relacion con el
protagonismo dentro de los procesos de desarrollo social y econOmico, nos
encontramos con que tanto en la teoria de la modernizacion como en la teoria de la
revolucién el Estado es el actor central. Asi se puede decir que estos paradigmas
promueven un concepto estatocéntrico de desarrollo social. No obstante, como ya
hemos sefalado, en ambas teorias el enfoque de la politica de desarrollo es
totalmente distinto. Por una parte, la teoria de la modernizacién concibe a la politica
de desarrollo de una forma técnica e instrumental que termina por influir sobre la
calidad de vida de la poblacion trasmindndose socialmente los efectos de la
modernizacion bajo una idea de progreso técnico. Por otro lado, la teoria de la
revolucién enfoca la politica de desarrollo como parte de un proceso gradual para la
distribucion de beneficios sociales; es decir, mantiene una concepcion del desarrollo
basada en el progreso social y no técnico.

De forma muy parecida, la teoria de la competitividad y de los movimientos
sociales mantienen en comun la ubicacién del protagonismo para el desarrollo
dentro de la sociedad civil, por ello se puede decir que ambas son vias civilistas para
el fortalecimiento de su historicidad. No obstante, la teoria de la competitividad
mantiene semejanza con la teoria de la modernizacién al sostener la concepcion del
desarrollo dentro del campo del progreso técnico. Mientras que en este punto la
teoria de los movimientos sociales se vincula con la de la revolucion en su
concepcion del desarrollo como un avance en el campo social, considerando al
progreso técnico no diseminado en términos sociales un motivo de division -y
dominacién- entre las clases o estratos sociales dentro de determinada sociedad.

En resumen, se puede sefialar que dentro de cada uno de los modelos de

desarrollo podemos identificar determinadas tendencias universalistas comunes para
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la integracion de ciertos regimenes de organizacion politica prototipicos. Desde el
punto de vista histérico, la teoria de la modernizaciéon ha estado asociada con la
formacion de los estados nacionales principalmente durante los siglos XIX y XX. Y
aunque obviamente dentro de los modelos existen diversas tendencias tedricas y
practicas, que se puede decir que son una via de fortalecimiento de la historicidad
capitalista al igual que el modelo de la competitividad. Este dltimo, se puede
identificar con el liberalismo en distintos niveles y, en este mismo sentido, la clase
social preponderante es la burguesia liberal. La concepcion del medio internacional
de este modelo tedrico mantiene indudablemente vinculos con el modelo
transnacionalista de las relaciones internacionales.

Al igual que la teoria de la modernizacion, la de la revolucién ubica en un
plano central el ejercicio del Estado. En su concepcién sobre las relaciones
internacionales ambos modelos se relacionan con el modelo tedrico de aproximacion
realista. De hecho, se puede decir que el periodo historico de la Guerra Fria esta
directamente vinculado con esta percepcion del entorno internacional. No obstante,
dentro de la légica de los polos opuestos y a diferencia de la teoria de la
modernizacion, el modelo de la revolucion opta por la via socialista —opuesta a la via
capitalista sea estatocéntrica o civilista- para el avance progresivo del grado de
historicidad de las sociedades. Bajo esta Optica, el eje del dinamismo en el progreso
social recae en un partido politico Unico que controla al Estado y a su aparato
burocrético y productivo.

Por otra parte, el modelo de los movimientos sociales coincide en mantener
una via socialista para la industrializacion de las sociedades, pero bajo un enfoque
civilista, ya que el rol central en cuanto al progreso en términos de historicidad esta
en manos de la sociedad organizada que aglutina sus intereses y demandas dentro
de los movimientos sociales. El régimen politico que se corresponde con esta idea
de desarrollo es el socialismo democrético; es decir, un sistema que tenga una
concepcion socialista como via para el desarrollo, dentro de un marco de
participacion social, politica y economica mas bien amplia. Asi, cabe sefalar que la
percepcion del entorno politico exterior de esta teoria sociolégica se aproxima al
modelo tedrico estructuralista de las relaciones internacionales que se ha

mencionado en el primer apartado de este mismo capitulo.
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Por altimo, hay que sefalar que una vez delimitados los lineamientos tedéricos
fundamentales para establecer la interrelacién entre algunos conceptos de la teoria
de las relaciones internacionales y el contenido general de los paradigmas del
desarrollo, parece pertinente enfocar de forma mas particular los mecanismos de
interaccion de los estados nacionales y sus unidades territoriales subnacionales con
el medio internacional. De igual manera, se expondran algunos de los contenidos
tedricos fundamentales para comprender la naturaleza y consecuencias de las

actividades de los GNC en el exterior, tanto en términos formales como informales.
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Capitulo Ill: La participacion de los
gobiernos no centrales (GNC) en la
conformacion de la politica exterior y su

desempeino en el medio internacional
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1. Los gobiernos no centrales (GNC): definicién del campo de estudio

Para el estudio de la cooperacion internacional para el desarrollo como una
actividad realizada por los gobiernos no centrales (GNC) parece imprescindible
hacer algunas precisiones previas sobre el contexto en que sera analizado el tema.
En primer lugar, este andlisis solamente tomara en cuenta las actividades en el
exterior del dmbito nacional en el que participen GNC sometidos a regimenes
democraticos con sistemas federales o con un considerable nivel de
descentralizacion en sus funciones de gobierno, de tal forma que la configuracion del
sistema politico permita la accion de sus componentes territoriales subnacionales
fuera del ambito nacional. Esto es debido a que el proceso de la cooperaciéon
internacional entre agentes no centrales s6lo podra prosperar en un entorno nacional
gue asegure un determinado rango de autonomia en la formulacion de los vinculos
con el exterior y goce del amparo de una legislacion que module las relaciones entre
el gobierno central o federacién y el resto de los componentes territoriales
subnacionales que participan de la gestion politico-administrativa del territorio.

Asimismo, hay que reconocer que no obstante que se tienda a considerar a
los GNC como actores unitarios en realidad cada caso tiene una connotacion
politica, social y econdmica propia. De tal forma, aunque existan disposiciones
constitucionales o legales comunes, cada colectivo tiene patrones complejos de
relaciones tanto dentro como fuera del entorno nacional, ademas de una gran
diversidad de intereses [Duchacek, 1.D., 1986: p. 112; Hocking, B.L., 1993: p. 4].

Como punto de partida para establecer la importancia de los GNC dentro de
un &mbito federal o de estados unitarios con un elevado nivel de descentralizacion
hay que mencionar que normalmente los gobierno subnacionales son los gestores
de una parte considerable de los asuntos econdémicos, sociales, culturales y del
medioambiente en sus demarcaciones. En esta misma medida, los actores
subnacionales han incrementado su interés por los sucesos que traspasan la
frontera nacional. Y ello, como una reaccion natural ante diversos asuntos que
afectan de manera directa el entorno local y que fueron originados fuera de la esfera
nacional. De tal forma, estos conglomerados de intereses originados en el ambito

local tratan de hacer valer en la medida de lo posible su influencia econdmica,
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cultural o politica en el exterior [Alger, C.F., 1988: p. 323; Duchacek, I.D., 1990: p. 1].
Sin embargo, los alcances y medios para la participaciéon son limitados como
veremos mas adelante.

Asimismo, para complementar lo antes expuesto hay que agregar que cada
vez es mas dificil para los estados nacionales sostener la distincion tradicional entre
los asuntos internos y externos, entendido esto como la “dialéctica de la
independencia y la interdependencia” [Hanrieder, W.F., 1978: p. 1286]. Esto es, para
formular y ejecutar las estrategias requeridas a fin de alcanzar los objetivos de la
politica exterior nacional se requiere el establecimiento de acuerdos en distintos
niveles; relaciones interinstitucionales e interpersonales que permiten a los expertos
en asuntos internacionales negociar en distintas arenas de forma simultanea. Este
tejido de relaciones transita en un flujo constante de lo local a lo internacional y
viceversa [Hocking, B.L., 1993: p. 3]. Un buen ejemplo de la necesidad de aplicar
politicas de formulacion y ejecucion multi-nivel puede ser la actividad comercial y su
fomento en el exterior, dado que para su mejor desempefio requiere de un tejido

corporativo entre niveles de gobierno.

Algunos de los diferentes estudios derivados de las negociaciones de la
Ronda de Tokio del GATT# consideran que la interdependencia en el plano global
presupone la interaccion y compatibilidad entre el conjunto de los sistemas
constitucionales nacionales y legales internacionales [Jackson, J.H., Louis, J.-V. y
Matsushita, M., 1984: p. 2]. La politica comercial y el reconocimiento de ciertas
normas para acceder al sistema de comercio mundial son algunos de los indicadores
de la consonancia que debe existir entre actores nacionales -incluyendo
naturalmente a los actores subnacionales- e internacionales.

Como punto de partida, parece conveniente establecer con claridad la

distribucion por funciones y niveles de los actores gubernamentales que intervienen

?! Sobre este mismo tema también puede consultarse Twiggs, Joan E. (1987): The Tokio
Round of Multilateral Trade Negotiations, Princeton University Press, Princeton, o bien, Jackson, John
Howard, Louis, Jean-Victor y Matsushita, Mitsuo (1984): "Law and world economic interdependence”,
en Jackson, John Howard, Louis, Jean-Victor y Matsushita, Mitsuo, Implementing the Tokyo Round:

national constitutions and international economic rules, Ann Arbor, University of Michigan Press.
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en la politica exterior dentro de una estructura que tiene como eje la disposicion
jerarquica de las entidades y cuerpos burocraticos que integran al estado nacional,
mismo que equivale a la totalidad de la piramide de la figura 1 que aparece a
continuacion. Esta gréfica representa de una forma simplificada la distribucion del
poder en un estado democratico federal o unitario —pero con un elevado nivel de

descentralizacion- en la administracion politica del territorio.
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Distribucion de actores gubernamentales en
las relaciones exteriores de un estado nacional

EN
N-1 L3
GC
E
N-2
Mcll Mc2 Mc3|Mc4{Mcn
N-3
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ABREVIATURAS

EN= Estado nacional.

Gc= Gobierno central o federal.

L= Poder Legislativo.

J= Poder Judicial.

E= Poder Ejecutivo.

Mc= Ministerios y agencias nacionales.
Gs= Gobiernos de departamentos,
comunidades o estados federales.
Ms= Ministerios y agencias de los Gs.
Gm= Gobiernos municipales, ciudades,
areas metropolitanas, etc.

Mm= Organos de gobierno locales,

agencias, promotoras municipales, etc.

N-1= Actores soberanos para las relaciones
exteriores (gobierno nacional, central o federal).
N-2, N-4 y N-6= Actores intra-gubernamentales
en relaciones exteriores. Caracter funcional y de
segmentacion horizontal.

N-3 y N-5=Gobiernos No Centrales (GNC).
Actores no soberanos en las relaciones
exteriores. Caracter territorial y de segmentacion
vertical.

Fuente: del autor
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A este respecto, en primer lugar es importante considerar que en el nivel 1 (N-
1) nos encontramos con el cuerpo territorial soberano; es decir, aquel designado por
encargo constitucional para formular y ejercer la politica exterior nacional, misma
gue incluye entre muchas otras funciones, la de regular las actividades en el exterior
de los demas agentes gubernamentales. A la luz de esta misma perspectiva de
organizacion de la administracién publica, N-2 representa las unidades funcionales
del Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial que en su conjunto integran el gobuN-1.
En esta figura, los niveles N-1 y N-2 conforman lo que se puede denominar gobierno
nacional, central o federal, segun el caso. Por su parte, los niveles N-3 y N-5
representan a los gobiernos no centrales (GNC), que como hemos sefialado son
agentes gubernamentales capaces de llevar a cabo actividades en el exterior por su
caracter territorial y de representacién especifica de los asuntos publicos de su
demarcacion en el exterior. Sin embargo, tanto N-2 como N-4 y N-6 figuran como
entidades burocraticas con funcionamiento basicamente intra-gubernamental, es
decir sus actividades en el exterior se desarrollan mediante los canales de
representacion diplomatica o en misiones especificas por medio de las entidades
homélogas de ambos paises.

Parece claro que el fenomeno de las actividades en el exterior por parte de
los GNC es una practica comun en los estados federales o unitarios altamente
descentralizados y tiene como origen principal algunas razones de indole
pragmatica. Se puede considerar que el “desencanto con la politica exterior del
gobierno federal, tanto en términos procedimentales como sustantivos, y/o la toma
de conciencia sobre la incapacidad del gobierno central para promover por si mismo
los intereses subnacionales, ha llevado directamente a la implicacion subnacional en
las relaciones internacionales y, mas aun, a la segmentacion de actor y politica, y en
consecuencia a la segmentacion de la politica exterior” [Soldatos, P., 1990: p. 41].

En este sentido, cabe sefalar que es facilmente verificable que la tendencia
hacia la reduccion del cuerpo del Estado, la venta de las empresas publicas y la
disminucién del déficit publico ha presionado en términos generales hacia la
descentralizacion de funciones en favor de los GNC [Hocking, B.L., 1997: p. 95]. En

parte por ello, resulta frecuente la formulacion y, sobre todo, la ejecucion de
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determinadas acciones de caracter politico, econdmico o social que tengan como
origen a los gobiernos subnacionales y sus unidades institucionales, y estén
orientadas hacia el exterior. Esta es la razon por la que la participacién de las
estructuras politicas locales en el contexto nacional —y eventualmente internacional-,
el control de acceso a ellas y su manejo se han convertido en factores de gran
relevancia para el logro de los objetivos fijados por la politica exterior nacional.

En otras palabras, a partir del proceso de descentralizacién de las funciones
de los estados nacionales para otorgar a los GNC mayores espacios de
competencia en las esferas de gestion politica, econdmica y social dentro de los
estados nacionales, resulta que para consolidar acuerdos en el medio internacional
es necesario frecuentemente involucrar a agentes de los gobiernos no centrales, en
funcion de su disposicion sobre la gestién de bienes y servicios publicos, asi como
sobre el disefio y ejecucion de algunas politicas territoriales y sectoriales.

Asimismo, los gobiernos nacionales, a pesar de la tendencia centripeta,
frecuentemente buscan mantener el control, en la medida de lo posible, sobre los
vinculos creados por la interaccion horizontal de la inversion del capital
transnacional, sea especulativo u orientado a la produccion. Sin embargo, existen
fuerzas de caracter econdmico que cada vez estan mas cerca de los GNC y de sus
actividades de desarrollo politico, economico y social. Estos actores externos a su
vez tratan de influir en alguna forma sobre demarcaciones subnacionales especificas
0 en sectores productivos de interés particular para la entidad territorial. Es
importante sefialar que aunque los actores no gubernamentales mantienen
presencia en uno o varios planos —sea el local, nacional o internacional- sus
contactos y capacidad de interaccion se dan practicamente con todos los niveles de
la piramide de la figura 1.

De forma analoga, tanto para los GNC como las organizaciones no
gubernamentales para el desarrollo (ONGD) se han abierto algunos espacios de
participacion internacional que antes ocupaba exclusivamente el gobierno nacional.
En el terreno de la cooperacion internacional para el desarrollo, la relacion
estratégica entre las ONGD y los GNC ha contribuido a la “internacionalizacion” de
ambas entidades. Ademas, dentro del proceso de descentralizacion y “de retirada”

del gobierno nacional, existen vacios que los GNC no estan en posicion de llenar y
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qgue hipotéticamente deberian ser cubiertos por agentes no gubernamentales. No
obstante, hay que reconocer que para consolidar los cambios relativos a la
distribucion del poder politico en el plano subnacional y dar una plataforma a la
reestructuraciéon administrativa de este nuevo balance de fuerzas es necesaria la

reforma del marco institucional. [Zaidi, S.A., 1999: p. 9]%.

2. Los GNC: Politica exterior y politica internacional

Para comenzar vale la pena sefialar que a lo largo de la historia varios
filésofos y estadistas han coincidido en establecer una distincién tajante entre la
politica interior y exterior de los estados nacionales. Por ejemplo, como sefialamos
en el capitulo anterior, la aproximacion realista —dentro de la corriente hobbesiana-
considera que en el medio exterior a los paises impera el caos sobre el orden y la
violencia, y los mas poderosos se imponen a los mas débiles. En contraste, en el
interior de los estados nacionales impera el orden y la seguridad que garantiza
legitimamente el ejercicio del Estado a partir de la formulacién de un contrato social
como un acto fundacional del propio poder publico. En la actualidad una concepcion
tedrica como ésta resulta bastante limitada ya que se basa en una division artificial
entre la politica exterior e interior [Pearson, F.S. y Rochester, J.M., 2000: p. 14]. En
efecto, hoy es posible afirmar que la interdependencia de los estados nacionales y
demas actores que confluyen en el &mbito internacional ha influido en una mayor
permeabilidad de las fronteras y la consecuente “compenetracion de los campos
tradicionalmente diferenciados de los ‘asuntos de fuera’ y los ‘asuntos de dentro’. Sin
llegar a confundirlos, ambos se solapan cada vez mas intimamente” [Merle, M.,
1978: p. 374]

Para valorar la compenetracion entre la politica interior y exterior es preferible

situar a la politica exterior como punto de partida nuclear y mediante circulos

22 7aidi, en sus reflexiones sobre Pakistan, considera que desde una perspectiva amplia se
esta constituyendo un nuevo paradigma de desarrollo en el que algunos agentes economicos del
sector privado y las ONG son los componentes esenciales y donde el estado nacional va perdiendo
espacios frente a otros actores internacionales y locales. Esta aproximacién teérica guarda diversas

similitudes con el paradigma de los movimientos sociales expuesto en el capitulo anterior.
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concéntricos externos explicar su extension paulatina y distinguir los ambitos de
imbricacion de ambos campos de accion politica del Estado. El llamado “ndcleo
duro” de la politica exterior tradicionalmente ha estado constituido por la diplomacia
y la defensa, pero hoy en dia "debe afadirse un tercer elemento que atafie a la
politica de cooperacion y desarrollo” [Merle, M., 1978: p. 374]. Estos tres elementos
integran de forma conjunta el primer circulo, digamos el centro, dado que estan
claramente vinculados y articulados en la accién entre si y su conexiéon con la
politica interior es parte esencialmente de la conformacion “dentro de las fronteras”
de los intereses y objetivos -decisiones y politicas- de la politica exterior [Holsti, K.J.,
1988: p. 17].

Cabe sefalar que este ndcleo conserva alguna tendencia hacia la continuidad
sobre las transformaciones en el terreno de la politica exterior. Con esta naturaleza
poco mutable consigue alcanzar cierta estabilidad en el medio internacional y
permite por ejemplo dar cumplimiento a los acuerdos y compromisos Suscritos con
anterioridad o en todo caso hacer frente con integridad a la coaccion, presion y
amenaza que puede provenir del exterior [Merle, M., 1978: p. 378].

El segundo circulo de esta composicion comprende ramas y materias de la
economia que operan de forma compartida entre los campos de la politica interior y
la exterior, como por ejemplo las imposiciones tributarias o arancelarias, programas
de crédito o de fomento industrial, subsidios estatales estratégicos, entre muchas
otras. Este nivel es considerado como la mayor zona de solapamiento de las
politicas exterior e interior. Los asuntos locales aparecen en esta zona de
superposicion, en el caso que los agentes locales tengan posibilidades de establecer
nexos internacionales de forma independiente con otros actores. De esta forma, les
es posible incidir en el comportamiento de la politica exterior al ampliar la base de
relaciones con el exterior y, simultdneamente, administrar recursos ordinarios
provenientes de la esfera interior del Estado.

En el tercer nivel concéntrico encontramos que se agrupan diferentes formas
de actividades culturales, sociales y técnicas que, por su propia naturaleza son mas
independientes de los sucesos originados en el exterior. Por ello, los gobiernos
nacionales disponen de un mayor margen de intervencion. Sin embargo, hay que

reconocer que la reglamentacion internacional tiene una estructura cada vez mas
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compleja y que existen fuertes limitaciones, al menos morales, que proceden de los
organismos internacionales en el campo de la cultura (UNESCO) la Organizacion
Mundial de Comercio (OMC), del trabajo (OIT), de la salud (OMS), y algunos casos
que influyen de alguna manera sobre el comportamiento de los estados nacionales.
En este mismo sentido, otro ejemplo del creciente entramado de instituciones y/o
disposiciones legales internacionales es la instruccion de diversos tribunales ex
profeso como el caso de los juicios internacionales de Nuremberg, Tokio o mas
recientemente de la ex Yugoslavia y Ruanda; o los juicios “extraterritoriales” como el
emprendido hace unos afios por el juez espafol B. Garzon en contra del ex dictador
chileno, A. Pinochet, entre otros.

Por otra parte, en relacion con la posible jerarquia de una politica sobre la otra
-interior versus exterior- en el terreno de las decisiones politicas, depende de las
exigencias contradictorias que emanan simultaneamente del entorno externo y del
interno. En este terreno, a lo que mas puede aspirar un estado nacional es al control
y regulacion de un juego de interacciones transnacionales cada vez mas complejo.
Con este planteamiento podemos concluir que la primacia de un entorno politico
sobre el otro se da en razon de las interacciones y del margen de accion politica que
mantengan en un determinado momento historico. Lo antes expuesto conduce al
cuarto circulo concéntrico de esta propuesta que agrupa a factores de
compenetracion entre las esferas interna y externa de la politica que se encuentran
distantes del ambito de decision y gestion del estado nacional. Este nivel depende
de la cuota de poder estructural y de la vulnerabilidad que una entidad territorial
nacional presente para establecer un balance entre las fuerzas interiores y exteriores
que producen presion sobre algun determinado asunto asi como de su capacidad
para remontarlo [Merle, M., 1978: p. 377].

Asimismo, no hay que olvidar que, aunque exista un equilibrio entre los
conflictos que plantea la politica exterior e interior, por lo general, resulta evidente
que los problemas que aguejan a los ciudadanos comunes -como por ejemplo la
inflacion, el paro laboral o la seguridad social- son concebidos equivocadamente
como asuntos netamente domésticos cuando, en realidad, el entorno exterior

determina en buena medida estos fendmenos econémicos y sociales.
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De esta forma, como se menciond en el apartado anterior, las instituciones
estdn constituidas por agrupaciones de individuos que las conducen bajo
determinadas reglas. Asi podemos decir que la politica exterior consiste en una serie
de acciones externas al entorno nacional consideradas por las instancias de decision
que tienen la intencion de alcanzar objetivos planteados en el largo plazo y metas
con una perspectiva mediata. En este caso, la accibn es motivada por las
circunstancias percibidas por el Estado al que representan las instancias de
decision. La percepcién de determinado asunto puede suponer la elaboracion de
consideraciones diversas que afecten al campo de la economia, demografia,
estructura politica y social, tradiciones, asuntos culturales o de estrategia militar.
Segun P. Reynolds, este conjunto de elementos, que en términos de identidad
colectiva se presentan como propios, son lo que se puede entender como un
“ambiente interno” que rige sobre el proceso de toma de decisiones en el plano
gubernamental. Asimismo, este contexto de valoracion de determinados factores
sobre otros se reproduce hacia el plano exterior y es lo que podemos llamar
“ambiente externo” o medio internacional que influye sobre las instancias de
decision, integradas por individuos y grupos que forman parte de gobiernos de
cualquier nivel [Marks, G., 1996: p. 22]. De esta manera, las unidades interactuan
entre unas y otras, y a la vez interactuan con el propio sistema internacional
[Reynolds, P.A., 1971: p. 51].

En las figuras 2.1 y 2.2 se esquematiza la diferencia entre los circuitos de
interaccion de dos gobiernos nacionales (G1 y G2) y sus respectivas sociedades (S1
y S2) y una organizacion intergubernamental (OIG). Tomando al estado nacional
como unidad de referencia (figura 2.1) es posible observar que las relaciones se
encuentran reguladas y controladas por las instituciones que formalmente estan a
cargo de los asuntos exteriores. Esta representacion grafica da cuenta de una clara
distincion entre los roles de los aparatos de gobierno y su relacién unidireccional con
sus respectivas sociedades que aparecen en contacto con el exterior s6lo a partir de
la mediatizacion del gobierno nacional. En cambio, el modelo multicéntrico de
interaccion en el exterior (figura 2.2) permite la formacion de un entramado que tome
en cuenta actividades que solo estan parcialmente bajo el control del Estado. Estas

pueden ser comerciales, financieras o, igualmente de cooperacion internacional
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entre agentes locales (por ejemplo, universidades, sindicatos, organizaciones de
base o GNC). Asimismo, bajo esta perspectiva la relacidon entre las sociedades y los
gobiernos nacionales correspondientes es bi-direccional y la incursion de nuevos
agentes en los asuntos de politica exterior y politica internacional redunda en un
claro solapamiento de planos y campos de accion.

A diferencia del esquema propuesto por M. Merle, en el que la relacién entre
gobiernos nacionales y sociedades es unidireccional, desde mi punto de vista, la
participacion activa de gobiernos subnacionales y otros agentes econdmicos y
sociales en la formulacion de la politica exterior y las expectativas sobre los

resultados de su ejercicio hacen que esta relacién actie en ambos sentidos.
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Figura 2.1: Modelo estatocéntrico de interaccion en el exterior

> olG
Gl | . G2
X x
v v
S1 S2
< > |Relaciones interestatales (politica exterior)|

Relaciones internas (politica interior) |

Fuente: Merle, M, Sociologia de las relaciones internacionales, p. 412.
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Figura 2.2: Modelo multicéntrico de interaccién global

|Re|aciones interestatales (politica exterior) |

*---------—- > | Relaciones internas (politica interior) |

- == — —> | Relaciones transnacionales |

Fuente: Merle, M, Sociologia de las relaciones internacionales, p. 412.

A la luz del contraste entre ambas concepciones —una simple y otra compleja-
podemos definir a la politica exterior como el “conjunto de prioridades o preceptos
establecidos por los lideres nacionales para servir como lineas de conducta a
escoger entre diversos cursos de accidbn (comportamientos), en situaciones
especificas dentro del contexto de su lucha por alcanzar sus metas” [Pearson, F.S.y
Rochester, J.M., 2000: p. 113]. En este orden de cosas, parece relevante distinguir
entre la politica exterior y el comportamiento de la politica exterior.

Asi, el comportamiento de la politica exterior se relaciona principalmente con las
decisiones que toman los estados nacionales entre si. Por ejemplo, las alianzas, la
modulacion de las relaciones diplomaticas, la amenaza de guerra o un embargo

econdmico son actos que no se deben considerar fines en si mismos, sino que estan
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relacionados con algun propésito superior orientado a largo o medio plazo. En este
sentido, segun A. Wolfers, la politica exterior se puede reducir a diversos patrones
de comportamiento que se conectan con tres raices: a) la propia preservacion
(mantenimiento del estatus quo); b) la propia extension (revision del estatus quo a
favor de uno mismo) y, c¢) el sacrificio propio (revision del estatus quo a favor de otro)
[Wolfers, A., 1962: pp. 81-102]. En general, es sencillo coincidir en que la
preservacion y la extension son las categorias dominantes a lo largo de la historia.
Por tanto, hay que reconocer que el sacrificio propio es mas bien escaso. Con esta
clasificacion resulta sencillo comprender que existe una amplia gama de
comportamientos coyunturales que las naciones reflejan en su politica exterior y que
“van de la amistad a la enemistad, segln sus metas internacionales” [Dougherty,
J.E. y Pfaltzgraff, R.L.J., 1993: p. 117].

Por otra parte F. Pearson y J. Rochester sugieren un procedimiento mas
elaborado que el de A. Wolfers para valorar el comportamiento de la politica exterior
de un pais determinado. Esto es, se puede intentar clasificar la politica exterior de
una nacion mediante cierto nimero de dimensiones especificas, teniendo en cuenta
que el comportamiento puede cambiar con el tiempo y con diferentes conjuntos de
lideres y condiciones [Pearson, F.S. y Rochester, J.M., 2000: p. 115]. Estas
dimensiones especificas para valorar el comportamiento en el medio internacional

son las alianzas, el campo de accion y la forma de operacion.

Las alianzas pueden ser consideradas como acuerdos formales que tienden a
formar bloques de paises sobre todo en términos estratégicos; el campo de accién
hace referencia a las actividades e intereses especificos de un pais en el &mbito de
Su region continental o internacional. Por udltimo, el modo de operacion es un
conjunto de patrones de comportamiento de la politica exterior y de formulacion de la
agenda que se establecen de manera recurrente, ya sea por una situacion
geografica determinada, por la oferta/demanda de materias primas o combustibles o
por muchos otros factores que pueden ser interpretados como indicadores de alguna
condicion de sensibilidad y/o vulnerabilidad ante ciertas circunstancias a lo largo de
determinados periodos historicos. Asi, en el caso de los cambios de régimen politico,

que es una de las alteraciones mas agudas que puede vivir un estado nacional, es
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claro que la politica exterior puede dar un quiebro sustancial en construccion y
ejercicio, a pesar de la tendencia hacia la permanencia que mantiene el llamado
nacleo duro, o sea la diplomacia, el aparato militar y la cooperacion internacional
para el desarrollo.

De esta forma es posible decir que el modus operandi o los patrones de
comportamiento de la politica exterior, se pueden clasificar conforme a dos criterios
que funcionan como polos de referencia en su definicién. Estas categorias son: a) el
grado de actividad multilateral y b) el grado de activismo del estado nacional en

cuestion.

Mientras mas elevado sea el grado de actividad multilateral de un estado
nacional, mayor serd su tendencia para resolver problemas de forma conjunta, asi
como para consolidar alianzas y canalizar su campo de accion hacia foros donde
participen otros agentes internacionales y se logren acuerdos multilaterales. En el
extremo opuesto del multilateralismo esta el bilateralismo, que se da cuando dos
estados nacionales optan por negociar directamente y se hace patente la capacidad
de influencia reciproca —mas rara vez equilibrada- en las decisiones de uno sobre el
otro [Bull, H., 2002: p. 9].

Mientras mas activo sea un estado nacional habr4 mas posibilidades de que
emprenda acciones en el terreno internacional o bien se oponga a las de alguna otra
entidad territorial nacional. Las iniciativas en esta dimension pueden manifestar
resistencia o imposicion, dependiendo de la situacion de los actores dentro de la
relacion de poder. Los avisos, advertencias, protestas, amenazas e inclusive el uso
de la fuerza estan contemplados en esta dimension que estd “parcialmente
relacionada con el campo de la accion y las alianzas” [Pearson, F.S. y Rochester,
J.M., 2000: p. 119].
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Figura 3.1: Esquema simplificado de la formulacion y ejercicio de la politica

exterior
Nacion A
Objetivos
. resultantes
Capacidades, Otras
po||t|cas, — naciones

necesidades, y acciones

aspiraciones, etc.

Fuente: Holsti, K.J., International politics: a framework for analysis, 1988, p. 17.

Figura 3.2: Esquema simplificado de la accion de la politica internacional entre

dos naciones

Nacion A ObjetIVO; Acciones Nacion B
<
Respuesta/ Respuesta/
reaccion > L
reaccion
Acciones
Objﬁivos

Fuente: Holsti, K.J., International politics: a framework for analysis, 1988, p. 17.

Parece claro que, a la luz de la éptica estatocéntrica, la distincion entre la
politica internacional y la politica exterior es mas académica que real, pues es dificil
establecer el fin de un terreno y el inicio del otro. Bajo este punto de vista, se
entiende como "la diferencia aproximada que hay entre objetivos y acciones
(decisiones y politicas) de un Estado o Estados y las interacciones entre dos o mas
Estados” [Holsti, K.J., 1988: p. 17]. De tal forma que si se estudia la accion de un
determinado estado nacional en el entorno exterior y las condiciones —tanto externas

como internas- bajo las cuales estas acciones se gestaron, se estara analizando un
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asunto referido a la politica exterior (figura 3.1). En efecto, si estas acciones son
entendidas como un aspecto de un patron de las actividades de un estado nacional y
las reacciones o respuestas de otro, nos encontramos frente a un fenomeno que
puede ser identificado como parte de la politica internacional (figura 3.2); es decir,
frente a los procesos de interaccion entre dos o mas estados nacionales, bajo una
perspectiva simple (figura 3.1) o una mas compleja donde interactuan diversos
actores en distintos niveles para alcanzar sus objetivos y satisfacer sus expectativas
fuera de sus fronteras nacionales (figura 3.2). Por ello, se puede concluir que
“atender suficientemente los procesos de fragmentacion estatal, ya sea de caracter
simplemente descentralizador o de tipo desintegrador resulta incompatible con el
mantenimiento de la perspectiva estatocéntrica” [Gonzéalez Alvarez, F. y Cornago
Prieto, N., 1993: p. 321]. Cabe puntualizar que esta reflexion igualmente es valida
para el modelo tedrico de aproximacion realista en la teoria de las relaciones
internacionales, asi como para los paradigmas de la modernizacién y la revolucion

en las teorias socioldgicas del desarrollo, expuestas en el capitulo anterior.

3. Planteamiento tedrico para el estudio de las actividades exteriores de
los GNC

Después de haber identificado en la seccién anterior algunos elementos
basicos que por definicion dan cuenta de la participacion de las entidades
territoriales subnacionales —en un marco democratico federal o altamente
descentralizado- ahora nos concentraremos en la definicion de la dimension
conceptual y préactica de la actividad en el exterior llamada paradiplomacia.

Se puede decir que en el apartado anterior se delinearon algunos factores
que permiten la participacion de los GNC en la politica exterior nacional, los cuales
llamaremos los canales formales. Esto es, por ejemplo en las democracias, bajo
diversas férmulas de organizacion politica, normalmente se establecen mecanismos
de representacion territorial; asi, los gobiernos de las entidades subnacionales (al
menos en el nivel N-3 de la figura 1) tienen acceso a la gestion de sus intereses y
expectativas en el exterior. Sin embargo, también existen canales informales de

participacion, que actian de una forma paralela al la diplomacia del estado nacional,
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o sea la diplomacia formal. De esta forma, parece pertinente delimitar el campo de

estudio en relacion con las actividades de los GNC en el exterior.

Al objeto de establecer con claridad los parametros de lo que se entiende en
este estudio por unidades territoriales subnacionales o gobiernos no centrales
(GNC), en relacién con sus actividades en el exterior, vale la pena valorar el grado
de tension que se forma entre los fendmenos de interdependencia compleja y de
fragmentacion territorial. De afadirse que ambas fuerzas mantienen un grado de
tension variable, en términos histéricos y territoriales, en funcién de variadas
condiciones econdémicas, politicas, sociales y culturales.

A este respecto y como punto de partida cabe sefalar que en este estudio se
considera la "politica exterior" de los componentes territoriales subnacionales como
una referencia para valorar positivamente el ejercicio democratico de un gobierno
nacional, pues revela un cierto grado de autonomia entre los poderes constituyentes
del Estado;®® por otro lado, la de las entidades territoriales en sus relaciones
reciprocas y con el propio estado nacional [Duchacek, I.D., 1990: p. 3]. De esta
forma, es posible establecer una relacion directa entre democracia y la
compartimentacion efectiva del poder politico en distintos niveles de gobierno y
poderes constituyentes. Sobre tal base, podemos establecer un primer criterio que
se refiere al control sobre la politica exterior, en especial sobre el ejercicio de la
diplomacia y la defensa nacional [Bull, H., 2002: pp. 156-193; Duchacek, I.D., 1986:
pp.112-157; Merle, M., 1978: pp. 374-375]**. En todo caso, en este punto se
manifiesta claramente la supremacia del poder central sobre los demas

componentes territoriales subnacionales. De forma tal que esta prerrogativa esta

% Se consideran asi al aparato burocratico del Estado en cualquier nivel de gobierno, sea
central, regional, departamental o municipal. Aunque existen algunos casos como el de Gran Bretafia,
donde por ejemplo no se cuenta con figuras de gobierno intermedias mas que para fines de gestion
administrativas y no para el ejercicio del poder politico en funciones, legitimado bajo procesos
democraticos.

2% Como ya mencionamos, Merle afiade un tercer elemento: la politica de cooperacién para el

desarrollo.
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contenida de forma explicita en la constitucion politica de los Estados democraticos
como parte del mandato constitucional de organizacién politica territorial.

Es importante tomar en cuenta que en el control de la diplomacia y la defensa,
los estados federales y unitarios —aun sean democraticos o autoritarios- mantienen
un comportamiento similar en la escena internacional, pues en cualquier caso los
estados centrales se presentan como legitimos representantes de los intereses de
los gobiernos no centrales en tanto se refiera a la defensa del territorio nacional y la
conduccion de la diplomacia.

Una segunda consideracion respecto a la relacion que guardan los niveles de
gobierno atafie al grado de independencia de la autoridad central, en términos
financieros o politicos, de las unidades territoriales constituyentes. La dependencia
financiera y politica puede consolidar una alianza o una confederacién, pero no una
union de tipo federal o descentralizada [Duchacek, I.D., 1986: p. 124]. En los
sistemas democraticos, generalmente conviven tres niveles de gobierno. El primer
nivel es el de cobertura nacional, el segundo es el de las entidades autonémicas,
departamentales o estatales® y finalmente el de los municipios o A&reas
metropolitanas. En el caso de los Estados democraticos, el poder politico esta
distribuido de tal forma que los GNC -sean de segundo o tercer nivel- se mantienen
en la misma esfera en relacién con el ejercicio politico hacia el exterior del estado
nacional; es decir, salvo los canales de contacto -entre el centro y los diferentes
componentes territoriales- establecidos formalmente, los GNC tendran que valerse
de diferentes medios para representar los intereses y expectativas de mayor valia
para su entidad territorial. Debe decirse que a pesar de esto, los intereses pueden
ser confluentes o contrarios, aunque sean en términos formales independientes y no
tengan vinculos de subordinacion politica entre si.

Por su parte, el gobierno nacional para mantener su preponderancia en el
campo militar y de la diplomacia tiene que asegurarse la autonomia financiera que
por regla general esta garantizada por las constituciones politicas nacionales. Para

ello, comunmente se establecen ciertas facultades para la captacion de beneficios

%% e utilizan estos términos partiendo de la division territorial de comunidades auténomas en
Espafia; departamentos en Francia, regiones en Bélgica, Lander en Alemania y Austria, cantones en

Suiza y estados en Australia, Canada, Estados Unidos y México, por ejemplo.
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tributarios, arancelarios, asi como la asignacion de presupuesto programado del
erario publico para cumplir con las funciones encomendadas.

Ahora, en cuanto a los niveles de autonomia politica entre el gobierno central
y los componentes territoriales subnacionales es posible observar margenes muy
variables entre unos y otros estados democraticos, sean de formacion consensual o
mayoritaria (caso parlamentario y de representacion directa). A partir de un simple
diagrama como el que se presenta a continuacion, se busca ilustrar una realidad
compleja, en torno al principio de la autonomia de ambos niveles de gobierno, la
estructura de la division de ambitos de competencia entre el gobierno nacional y un
determinado numero de unidades territoriales subnacionales. Como se puede
observar, entre ambos conjuntos existen vinculos que en principio son reconocidos
por los miembros asociados y regulados por una constitucién politica de integracion
como la del propio Estado.

De forma evidente podemos apreciar basicamente dos vias de contacto entre
los componentes territoriales y el gobierno nacional. Como se puede observar, los
vinculos extra-constitucionales y las tendencias hacia la centralizacién del poder
representan con mayor fidelidad la realidad operativa, tanto en el modo como en la
correlacion de fuerzas entre el gobierno nacional y los miembros constituyentes.
Esta misma circunstancia se puede percibir en la relacién existente entre el segundo
y el tercer nivel de gobierno; esto es, el esquema de dominacion se reproduce entre
las entidades territoriales del segundo -comunidades autonomas, estados federados,

departamentos, y demas- y los municipios como entidades de tercer nivel.
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Figura 4: Distribucion del poder en un gobierno nacional y la

porosidad de los limites intra-estatales
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K Vinculos constitucionales >

GOBIERNO
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Tendencias centralistas,

Constitucién
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Fuente: del autor

Asimismo, se puede observar que los nexos constitucionales estan
representados por un canal mas estrecho que pone de manifiesto una menor
capacidad de influencia activa, en comparacion con los vinculos extra-
constitucionales. Estos ultimos son de caracter “osmotico”. Esto quiere decir que los
niveles de gobierno mantienen una relacion porosa con una dinamica variable que
trasmina las influencias mutuas.

Tales contactos extra-constitucionales “frecuentemente corrigen o0
distorsionan la supuestamente precisa y permanente division de poderes”

[Duchacek, I.D., 1986: pp. 98-99]. A diferencia del canal constitucional que establece
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dos sentidos en el vinculo de relacién, la via de contacto extra-constitucional solo

mantiene una via de influencia: la del gobierno federal sobre los GNC. Este canal de

transmision de directrices informales desde el gobierno federal, se puede identificar

como una tendencia hacia la centralizacion del poder y, bajo esta légica, contraviene

frecuentemente las previsiones constitucionales, (asi es como a menudo se exceden

los limites de competencia intra-estatales). Desde esta perspectiva es posible

reconocer algunos factores que modulan las tendencias centralistas. Estos son:

a)

b)

d)

La planeacion del desarrollo econdémico, los procesos de innovacion
tecnolégica o los programas de bienestar social son normalmente
disefiados, financiados, ejecutados y controlados por los gobiernos
nacionales, lo que permite mantener una posicion estratégica sobre el

desarrollo econémico y social de los GNC.

La amenaza a la poblacién o a la integridad territorial del propio estado
nacional por parte de fuerzas externas -conflictos internacionales,
bloqueos econdmicos, terrorismo internacional, por ejemplo- suelen
centralizar atribuciones y facultades en favor de los gobiernos centrales,
amén de salvaguardar la seguridad del territorio y sus ciudadanos, como

una de sus funciones basicas inalienables.

En el plano interior, el surgimiento de grupos, ideologias, partidos politicos,
lideres y tendencias extremas, ya sea hacia el secesionismo o0 la
centralizacibn como formas de disrupcion del orden nacional y que por si
mismas amenazan el espiritu constituyente y su equilibrio de poder
[Duchacek, 1.D., 1986: p. 132].

Por otra parte, los cambios en la distribucién poblacional en el territorio, la
tendencia hacia la concentracion urbana y la formacion de nuevas
regiones econdmicas favorecidas, también contribuyen al desequilibrio
entre el gobierno nacional y los GNC, y entre las entidades territoriales

mismas. En cuanto a la existencia de enclaves econémicos que afectan la
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relacion del gobierno central y sus componentes subnacionales de
segundo nivel (N-3 y N-4 en la figura 1), es posible distinguir al menos tres
categorias de formaciones territoriales no centrales. Estas son: a) las
areas metropolitanas y las regiones uninacionales; b) las regiones estado
binacionales o multinacionales, y; c) las construcciones politicas,
econdmicas y sociales supranacionales en las que forman parte de
manera activa los agentes territoriales de segundo nivel. Como vemos,
esta clasificacion parte de la propia constitucion —la dimension territorial y
la forma de integracion social de la poblacion- de los actores en juego y el
papel y posicion que desempefian tanto en el interior como en el exterior
de los paises. Cabe adelantar que en el préximo capitulo se profundizara
sobre la definiciébn y los papeles de las regiones y las ciudades en los

distintos escenarios.

Como se puede apreciar, la valoraciéon de la influencia de los factores extra-
constitucionales debe incluir diferentes aspectos que en general reflejan claras
asimetrias estructurales y coyunturales entre componentes territoriales
subnacionales y su relacion con el gobierno central. Es l6gico pensar que si una
valoracion incluye tamafo, localizaciébn geografica, identidad cultural y religiosa,
poblacion, clima e indicadores relacionados con el consumo, la produccion, el ahorro
y la inversion, nos encontramos que no puede existir un vinculo idéntico con el
centro y con los demas componentes territoriales no centrales dentro un mismo
espacio nacional. Esto es, cada uno de los miembros define y modifica
constantemente su relacién con las demas entidades territoriales y con el poder
nacional. Como hemos mencionado antes, este fendmeno puede llamarse porosidad
u osmosis intra-estatal o intra-federal [Duchacek, 1.D., 1986: pp. 98-99]. En este
sentido, parece necesario reconocer que aunque se trate a los GNC dentro de un
mismo pais como actores unitarios homogéneos, en realidad presentan un patron
muy complejo de caracteristicas e interrelaciones, tanto dentro como fuera del
ambito nacional, ademas de la confluencia de un cumulo de intereses diversos
[Hocking, B.L., 1993: p. 4].
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De tal forma, se toma como punto de partida que los GNC mantienen una
serie de caracteristicas particulares que los distingue entre si y en sus relaciones
con el gobierno central. Entonces, se puede apreciar que las actividades de los GNC
en el exterior obran en respuesta y compensacion a las tendencias centrales —
constitucionales y extra-constitucionales. La promocion de estas actividades motiva
la ampliacion -y la proyeccion hacia el exterior- de las capacidades, los intereses y
las expectativas de desarrollo econémico y politico. Sin embargo, es obvio que no
todos los GNC mantienen la misma medida de interés y expectativa sobre el medio
internacional y su devenir. Y ello, a pesar que hay que reconocer que cada vez los
sucesos internacionales tienen mayor impacto sobre los asuntos domésticos de
cualquier nivel.

De hecho, es posible reconocer al menos cuatro condiciones variables
en los GNC que influyen en algun grado sobre su actividad en el exterior: a) la forma
de gobierno, como ya se ha visto; b) la localizacion geografica; c) la composicion
poblacional; d) la situacién socioeconémica [Hobbs, H.H., 1994: pp. 42-43].

En este sentido, como se ha insistido anteriormente, el régimen politico y la
forma de organizacion del gobierno, tanto del nacional como de los no centrales, son
condiciones determinantes para mantener actividades en el exterior desde la
plataforma de los intereses y expectativas de las unidades politico-administrativas
subnacionales y sus bases sociales. Asimismo, es relevante sefalar otra
caracteristica de los sistemas federales y descentralizados que condiciona las
actividades en el exterior desde el plano subnacional: la existencia de una clara
division de competencias y atribuciones entre los niveles de gobierno. No obstante,
cabe sefialar que esta distribucion territorial del poder normalmente reconoce de
forma explicita y determinante la facultad exclusiva del poder central para ejercer el
monopolio de la diplomacia y la defensa. Desde una perspectiva historica, es posible
sefalar el periodo de la Guerra Fria como crisol en la modificacién definitiva del
llamado “ndcleo duro” de la politica exterior.

Por su parte, en muchos casos las actividades en el exterior tienen a la
localizacion como una fuente de influencia para la formacibn de nexos. La
cooperacion transfronteriza es un buen ejemplo de ello, ya que son dos 0 mas GNC

que se encuentran en proximidad geogréafica, pero en demarcaciones nacionales
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diferentes. Asi también, la composicion de la poblacion, en términos de edad,
ingreso y rasgos culturales comunes, entre otros elementos, parece ser un
catalizador considerable en el impulso a las actividades de los GNC en el exterior.
Para definir esta variable hay que tener en cuenta que esta definicibn mantiene por
un lado un criterio meramente cuantitativo o demografico y por el otro uno cualitativo.
Esto es, la aproximacion cuantitativa se refiere a la poblacién, distribucidon por edad,
tasas de natalidad y demas indicadores. En términos cualitativos se refiere a la
integracion del entorno local a partir de su composicion por grupos sociales (grupos
étnicos, linguisticos, religiosos, raciales, entre otros).

Por ultimo, la situacion socioecondmica de la unidad territorial es relevante,
pues esta perspectiva nos permite identificar el relativo bienestar de la poblaciéon. Es
decir que se ponderan valores estadisticos referidos al nivel educativo, de ingresos
per capita, servicios de salud, porcentaje de familias por encima o por debajo de la
linea de pobreza, endeudamiento publico, inversion captada, indices de desempleo
y muchos otros elementos que pueden ser considerados segun la orientacion que se

quiera dar a la informacion recogida.

De esta forma, hay que reconocer que existen algunos factores de
modificacion del nucleo duro de la politica exterior que tienen que ver con asuntos
directamente relacionados con lo que de forma tradicional se ha considerado politica
interior. Para esquematizar la dimension de la politica exterior en este sentido, nos
valdremos de un diagrama que resulta muy ilustrativo y que logra sintetizar la
complejidad y conexién que existen entre el &mbito de la politica interior y exterior.
Por ello, en primer lugar hay que destacar que el desempefio de la politica en el
exterior puede ser interpretada en la mayoria de las negociaciones internacionales
como un “juego de doble nivel” o diplomacia de dos niveles [Putham, R.D., 1988: p.
434]. A este respecto, hay que considerar que “este enfoque se interesa por el
estudio de la arena politica doméstica como escenario en el que los actores politicos
diversos, incluidos los gobiernos regionales, pueden influir, a través de los multiples
cauces formales e informales que ofrece la vida politica” [Aldecoa Luzarraga, F.,

2000: p. 82] en la formulacién e instrumentacion de la politica exterior
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Asimismo, el enfoque tedrico de diplomacia de dos niveles resulta Gtil para
describir los vinculos entre las relaciones internacionales y la politica interior, pues
se parte de un paradigma que considera al estado nacional como actor central. Y
aunque es verdad que desde esta perspectiva se deja de lado la accion de otros
actores como los GNC, agentes econdémicos transnacionales, ONGD [Risse-Kappen,
T., 1995: p. 16] hay que reconocer que por lo concerniente al ejercicio de las
actividades de los GNC en el exterior este enfoque resulta valioso. Esto se debe a
que destaca la interaccién entre gobiernos nacionales y no centrales en el plano de
la formulacién e instrumentacion de la politica exterior y en la relacion con otros
actores.

Para representar las diferentes fuerzas que interaccionan en las
negociaciones internacionales y su conexion con el dmbito interno de un estado
nacional democratico federal o con un cuerpo administrativo descentralizado, la
figura 5 simula tres partidas de ajedrez entre dos contrincantes que se disputan
simultaineamente. A semejanza del esquema de Putnam?®, cada “jugador” tiene un
tablero propio, que representa el plano nacional, y otro compartido que tiene
presencia en el ambito internacional. En este ultimo tablero, los adversarios estan
desarrollando una partida conjunta. En primer lugar, se identifican a los actores
politicos con influencia de alcance nacional y que frecuentemente interactuan los
encontramos en ambos tableros; esto es, aquellos incluidos en las negociaciones,
frontera adentro, y que a su vez cuentan con determinada capacidad de accién en el
exterior, por lo que son determinantes en ambos lados. Dentro de este conjunto de
actores nos encontramos con representantes gubernamentales, de partidos
politicos, de grupos parlamentarios asi como de organizaciones sociales y
organizaciones de base y empresas. Es decir, con aquellos grupos que requieren
por algun motivo una representacion propia en el exterior. Al otro lado del tablero
internacional encontramos a la contraparte que a su vez reproduce el mismo

esquema de integracion de fuerzas en sendos tableros.

?® putnam, Robert D. (1988): "Diplomacy and domestic politics: the logic of two-level game”,
International organization, vol. 42, nam. 3 (verano), World Peace Foundation-Cambridge University
Press-Massachusetts Institute of Technology Press, publicacién simultanea en Cambridge, Inglaterra
y Cambridge, Massachusetts, pp. 427-460.
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En el plano nacional hay agentes gubernamentales y no gubernamentales
gue mantienen expectativas sobre la politica exterior, pues hay intereses concretos
gue estan ligados a sucesos y condiciones del medio internacional. Estos agentes
presionan y proyectan sus demandas que mediante procesos de negociacion o de
procesamiento politico pueden ser incluidas o desechadas de la cartera de asuntos
de la politica exterior. Es decir, los GNC son una instancia politica que confronta sus
intereses para la estructuracion de demandas que pueden o0 no estar contenidas
dentro de la formulacion de la politica exterior nacional. En otras palabras, los
agentes presentes en el tablero 1 de negociacion nacional buscan el reconocimiento
y representacion de sus intereses en el espacio de negociacion internacional (tablero
2). Entre un tablero y otro se encuentra el gobierno nacional que irremediablemente
disputa partidas simultdneas en ambos.

En cambio, en el escenario internacional, los gobiernos nacionales tratan de
obtener ventaja en las negociaciones a fin de dar respuesta a las demandas y
expectativas que presionan desde el interior. Al mismo tiempo, los gobiernos tienen
que minimizar los efectos adversos que provengan del interior y estén en posicion de
afectar el equilibrio de poder en la esfera nacional o amenazar su posicion y
capacidad de influencia en el ambito internacional.

Ahora bien, como se ha visto existe un circuito de relaciones con el exterior
que opera sin la intervencion directa o exclusiva del gobierno nacional y que es
financiada y desarrollada por los gobiernos no centrales. A esta particular actividad
internacional de los GNC es lo que se referira a lo largo de este estudio como
paradiplomacia. No obstante, con diferentes matices en el sentido y a la luz de
distintas lineas de pensamiento y niveles de analisis, es posible denominar a este
fendmeno paradiplomacia [Cornago Prieto, N., 2000: p. 56; Duchacek, 1.D., 1990: p.
32; Dyment, D.K.M., 1993: p. 154; Keating, M., 2000: p. 17; Soldatos, P., 1990: pp.
41-49], asi como microdiplomacia [Duchacek, I.D., 1984: pp. 5-31; Nossal, K.R.,
1986: pp. 235-250] o participacion internacional de gobiernos no centrales [Hocking,
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B.L., 2000: p. 47 y p. 50] diplomacia plurinacional [Aldecoa Luzarraga, F., 2000: pp.
82-83], protodiplomacia®’ [Dyment, D.K.M., 1993: p. 155]. o bien

" Seglin Dyment, inspirada en el caso de Quebec, se puede entender a protodiplomacia
como una radicalizacion de la paradiplomacia para dar un primer paso en la formacién de un estado

soberano, es decir una tendencia politica hacia una eventual secesion territorial.



Figura 5: La paradiplomacia desde el enfoque del juego de doble nivel entre
dos estados nacionales federales o descentralizados
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politica exterior subnacional®® [Soldatos, P., 1990: p. 35]. Todo depende en la
aproximaciéon que se dé a la materia.

En este sentido, de las actividades en el exterior la de mayor preocupacion
para los gobiernos nacionales es la aproximacion que alude a la las actividades
protodiplométicas de los GNC. O sea, aquella que “ponga en riesgo la unidad
nacional y la estabilidad internacional” [Kincaid, J., 1990: p. 54]. A pesar que esta
percepcion se mantiene, es posible observar el incremento de las actividades de los
GNC en el plano internacional desde hace un par de décadas [Dyment, D.K.M.,
1993: pp. 154-155]. Los canales de esta participacion en el exterior son de doble
sentido, al igual que los del gobierno nacional y transmiten demandas locales que se
integran de forma similar a la formulacién y ejecucion de la politica exterior nacional.

A tales formas de representacion de intereses, autbnomas de los canales
tradicionales de accion politica del gobierno central en el exterior, las podemos
llamar Esferas de Autoridad (EDA),?° tomando como referencia basica la definicion
de J. Rosenau sobre estas entidades abstractas que involucran, en términos de
gobernanza, a todos los niveles de actividad humana que contribuyan al sistema de
dominio, donde naturalmente los objetivos son alcanzados mediante el ejercicio del
poder [Rosenau, J.N., 1997: pp. 39-41]. Esta unidad abstracta de accién -que se
contrapone al pensamiento hobbesiano, pues puede concebir autoridad sin

?8 Soldatos sugiere que dado que los gobiernos no centrales considera entre sus objetivos,
estrategias, tacticas, instituciones y procesos para la toma de decisiones, instrumentos y una cartera

de asuntos en el exterior, su accion debe considerarse por analogia en el marco de la politica
exterior. Asimismo, los GNC frecuentemente mantienen actividades similares a la politica exterior
formal de la nacion, por ejemplo, misiones en el exterior y acuerdos con actores extranjeros,
representaciones directas en otros paises, lo que supuestamente hace sus actividades muy parecidas

a las emprendidas por el estado nacional.

%% E| concepto “esferas de autoridad” (EDA) es una traduccion de “spheres of authority” (SOA)
tomado de Rosenau, James Nathan (1997): Along the domestic-foreign frontier: exploring governance
in a turbulent world, Cambridge University Press, col. Cambridge studies in international relations,
nam. 53, Cambridge, pp. 39-44; también en Hocking, Brian L. (2000): "Vigilando la ‘frontera':
globalizacion, localizacién y capacidad de actuaciéon de los gobiernos no centrales", en Aldecoa
Luzarraga, Francisco y Keating, Michael, (eds.), Paradiplomacia: las relaciones internacionales de las

regiones, Marcial Pons, Ediciones juridicas y sociales, Madrid, p. 30.
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territorialidad- puede ser detentada desde por un movimiento ecologista hasta por
grupos que pugnan por el control del precio del petrdleo en el mercado mundial.
Sobra decir que esta gama es deliberadamente amplia, pues resulta evidente que
dentro de un sistema global interdependiente y turbulento, lo que pasa en un sector
0 en un nivel puede generar consecuencias en otros espacios, formando una trama
muy sensible a los sucesos en otros planos [Rosenau, J.N., 1997: p. 145]; ademas
hay que considerar la evidente multiplicidad de actores que confluyen en el
escenario mundial.

Vale la pena sefalar que en nuestro caso, las EDA ademas de englobar las
actividades internacionales de los niveles de gobierno no centrales -pues se parte
del presupuesto que los agentes nacionales con actividades en el exterior participan
de la formulacion e instrumentacion de la politica exterior mediante los tradicionales
canales formales e institucionalizados de la politica exterior- incluyen a los actores
gue disponen de mecanismos para sostener demandas, trazar objetivos, directrices
o bien alcanzar metas propuestas [Hocking, B.L., 2000: p. 30]. Esto es, las EDA son
una categoria politica abstracta que mediante mecanismos de inclusion y exclusion
de demandas (ver figura 6) tiende a modificar continuamente sus objetivos y operan
donde quiera que se encuentre la trama de sus intereses. Por ello es posible
encontrar similitud en la operacién basica simplificada de una EDA y un sistema
politico. Una vez establecidos los pardmetros para su definicién, estas unidades
abstractas pueden ser identificadas tanto en el plano de la politica interior como

exterior.
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FHgura 6. Modelo simplificado de procesamiento de demandas y
expectativas por un sistema politico
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Este esquema fue modificado a partir de la propuesta de Easton, David (1965): A systems analysis of
political life, John Wiley & Sons, Nueva York.

A pesar de que la accién exterior del gobierno federal o central puede ser
considerada como una o varias EDA, éstas son Utiles basicamente para distinguir la
participacion de distintos sectores, agrupaciones y componentes territoriales dentro
de los procesos de vinculacidén -en el caso de la cooperacion internacional para el
desarrollo entre GNC- entre el plano local e internacional. Hay que sefialar que al
profundizar en la propuesta de Rosenau, se puede observar que las EDA forman
parte de los procesos de fragmentacion (véase mas adelante la figura 10) que tienen
lugar a partir de la dinamica que existe entre las fuerzas de globalizacion y
localizacion.

A este respecto, es posible afirmar que la globalizaciéon y la localizacién son
términos de existencia correlativa con tendencias de accion semejantes, donde "lo
local" dota de sentido a "lo global" y viceversa. En términos generales, la

globalizacion se puede definir como la compresion —en relacidon con el tiempo vy el
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espacio- del mundo como una totalidad [Robertson, R., 1995: p. 35]. Para los
objetivos de este estudio deben considerarse al menos cuatro formas de produccion
de la globalizacion que en su definiciéon incorporan al concepto de localizacion
[Sousa Santos (de), B., 1998: pp. 15-18].

La primera forma de globalizacién es la del localismo globalizado. Consiste en
globalizar algun fendmeno desde lo local y lograrlo exitosamente. En esta categoria
de accion se pueden considerar fendmenos como la expansion del idioma como
lengua franca, los patrones en el consumo de determinados alimentos o bebidas —
como la “comida rapida” o la coca-cola-, la adopcién al nivel mundial de las leyes de
propiedad intelectual estadounidenses, entre otras. No hay que olvidar que, en la
funcion de diseminacion de patrones culturales, las empresas multinacionales
juegan un papel muy destacado.

En segundo lugar, encontramos la forma de globalizaciéon que en un sentido
inverso se refiere al globalismo localizado que consiste “en el impacto especifico de
practicas e imperativos transnacionales en las condiciones locales, las cuales, por
esa via, se desestructuran de manera que respondan a esos imperativos
transnacionales. Tales globalismos localizados incluyen: enclaves de comercio libre
0 zonas francas; deforestacion o fuerte destruccion de los recursos naturales para el
pago de deuda externa; uso turistico de bienes histéricos, lugares o ceremonias
religiosos, artesania, vida silvestre; dumping ecoldgico (‘adquisicién’ por parte de los
paises del tercer mundo de desechos téxicos producidos en los paises capitalistas
centrales para generar divisas externas); conversion de la agricultura de
subsistencia en agricultura para la exportacibn como parte de los programas de
ajuste estructural; etnizacion del local de trabajo (esto es, la depreciacion del salario
por el hecho de que los trabajadores sean un grupo étnico considerado "inferior o
menos exigente" [Sousa Santos (de), B., 1998: pp. 15-16].

Las otras dos formas de globalizacion a considerar son el cosmopolitismo y el
patrimonio comun de la humanidad. La primera se refiere a las formas
predominantes de dominacion, que si bien no excluyen a los estados nacionales, si
subrayan la interaccion en el sistema internacional de otros agentes que se
organizan de manera transnacional para la defensa de valores percibidos como

comunes. Como ejemplo podemos sefialar redes internacionales de defensa de los
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derechos humanos, movimientos ecologistas y de desarrollo alternativo,
movimientos artisticos y ONGD. Dentro de esta forma de globalizacién encontramos
a una parte considerable de los agentes que intervienen en la Cooperaciéon Oficial
Descentralizada para el Desarrollo (CODD) y que participan del sistema
internacional bajo una perspectiva de participacion social cosmopolita. De igual
manera sucede con la cuarta forma que es la defensa del patrimonio de la
humanidad es una categoria que se refiere a temas relacionados con asuntos
globales, en los cuales el conjunto tiene prioridad sobre las partes. Esta forma
mantiene una perspectiva de largo plazo y contempla la participacion de la
comunidad internacional en la solucién de ciertos problemas como puede ser el
sobrecalentamiento global, la proteccion de los polos de la tierra, de la capa de
ozono, de la biodiversidad, entre muchos otros asuntos de caracter general para la

humanidad.

Bajo esta Optica, es importante sefalar que las formas de globalizaciéon antes
mencionadas son en realidad “un conjunto de arenas de luchas transfronterizas”
[Sousa Santos (de), B., 1998: p. 17] que han encontrado serias resistencias por
parte del poder hegemonico, en especial de Estados Unidos. Por su parte, desde la
perspectiva de la division internacional de la produccion y reproduccion de las
formas de globalizacion resulta que la generacién del localismo globalizado
corresponde especificamente a los paises centrales, o con mayor precision, a las
clases dominantes de estos paises. En tanto, el globalismo localizado es producido y
reproducido por los paises periféricos 0 grupos sociales dominados, ademas de ser
receptores de los localismos globalizados.

En este sentido, es posible distinguir entre la globalizacion de arriba a abajo —
el localismo globalizado y el globalismo localizado- y de abajo a arriba —el
cosmopolitismo y el patrimonio comun de la humanidad- o, bajo otra percepcion, las
globalizaciones pueden ser interpretadas como de naturaleza hegemonica o contra-
hegemonica —bajo la misma légica que las teorias de la competitividad y el conflicto
expuestas en el capitulo anterior.

A la luz de las consideraciones antes expuestas, se puede decir que “la
globalizacion es el proceso mediante el cual determinada condicion o entidad local



131

extiende su influencia a todo el globo y, al hacerlo, desarrolla la capacidad de
designar como local otra condicién social o entidad rival” [Sousa Santos (de), B.,
1998: p. 13]. De esta forma, la tendencia general comun de las distintas formas de
globalizacion es hacia la integraciéon de un marco global que incluya a estados
nacionales, regiones y localidades [Beauregard, R.A., 1995: p. 235] dentro de las

distintas categorias de accién en el sistema internacional.

Ahora parece conveniente retomar el modelo de la diplomacia de dos niveles
para ilustrar la complejidad de las relaciones en el medio internacional y los
mecanismos mediante los cuales se establece el nexo entre lo local y lo global: la
formulacion y ejecucion de la politica exterior —aproximacion formal- y la
paradiplomacia, como un canal alternativo para la proyeccién y representacion de
intereses localizados. En este sentido, la propia complejidad del sistema
internacional y sus relaciones hace que algunos movimientos racionales en un
tablero sean de escaso oficio politico en el otro. Pongamos por ejemplo la
subvencién de insumos para el sector agricola o la liberalizacién de determinados
aranceles. Ambas medidas requieren de ajustes tanto en un tablero como en el otro.
No obstante, “hay poderosos incentivos para la consistencia entre los dos juegos”
[Putnam, R.D., 1988: p. 434]. De hecho, atendiendo a la complejidad politica que
significa el ejercicio practico de la negociacion internacional es evidente que un
jugador capaz buscara afectar con su movimiento la posicion de los otros jugadores
y asi condicionar el alcance de sus objetivos dentro de la propia negociacion.

Como es facil de imaginar, este juego no seria posible bajo un régimen politico
centralizado o autoritario, pues las unidades administrativas territoriales
subnacionales no tendrian la posibilidad —ni probablemente el interés- de mantener
actividades en el medio internacional o tablero 2 de la figura 5. Como vemos en este
caso, los gobiernos no centrales solamente cuentan con la posibilidad de incidir en el
plano politico interior, pues la esfera de la politica exterior se encuentra bajo el
control exclusivo del gobierno nacional (ver figura 7). Normalmente, el estado central
procurara satisfacer las demandas de la politica interior armonizandola con la
politica exterior. En estos regimenes, la politica exterior tiende a ser unitaria y se

mantiene al servicio de los objetivos trazados por la elite politica y/o econdémica, con
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una clara distincibn entre la politica interior y exterior. La figura 7 ilustra la
inviabilidad del ejercicio de la paradiplomacia para un estado unitario centralizado,

en contraste con uno federal o descentralizado.

A partir de la metafora de las partidas de ajedrez podemos suponer que
mientras mMas jugadores estan en escena, las esferas de dentro y fuera seran
fronteras que tenderan a diluirse en las negociaciones internacionales. Por ejemplo,
las cuatro grandes federaciones latinoamericanas -Argentina, Brasil, México y
Venezuela- cuentan con un sistema de doble juego en las negociaciones
internacionales. Sin embargo, a diferencia de otros estados federales con tendencias
de centralizacion mas moderadas como la Republica Federal Alemana, Australia,
Estados Unidos o Canada, la inclusion de participantes es reducida y en general
mantienen una gran similitud con los estados unitarios, autocraticos, o de una alta
centralizacién en las funciones del gobierno federal [Duchacek, 1.D., 1986: p. 129]. Y
ello aunque en los afios noventa en general se ha presenciado una clara ampliacion
en la participacion de nuevos actores politicos, econdmicos y sociales -sean ONGD,
empresas transnacionales, movimientos de base o GNC- en la formulacién de
demandas y expectativas relativas a la politica exterior y a los sucesos que tienen
lugar fuera del entorno nacional.

Es posible afirmar que bajo el esquema de la diplomacia de doble nivel, en el
medio internacional (partida disputada en el tablero 2), un estado federal o
descentralizado se distingue en poco o nada de un estado centralista o autoritario
por lo que sus actividades politicas. Esto es, en el segundo tablero, el de
negociacion en el plano internacional, los actores presentes buscaran allegarse las
mayores ventajas posibles por todos los medios a su alcance a fin de influir
favorablemente sobre sus intereses, se correspondan o no con los objetivos de la
politica exterior nacional de la contraparte.

De cualquier forma, con el paso del tiempo ha quedado claro que la
multiplicacion de actores en el escenario internacional es una manifestacion de un
fendmeno que parte de un proceso mas amplio que es el de la “localizacion” de la
politica exterior. Esto quiere decir que un importante numero de grupos e

instituciones gubernamentales que tienen como base la interaccion en el ambito



Figura 7: Paradiplomacia: Juego de un nivel de
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local, perciben que sus intereses pueden ser afectados por acontecimientos
externos al entorno politico nacional. En todo caso, no llama tanto la atencién el
predominio de un nivel sobre los otros, como la compleja red de vinculos entre las
arenas local, nacional e internacional, y mediante la cual los actores se relacionan
entre si de formas y con contenidos muy diversos. Esto es, para el disefio de
politicas de gobierno en general se debe partir de un enfoque multi-nivel que
considere las arenas en cuestion de forma permanentemente interactiva, en la cual
“el logro de los objetivos en un nivel de actividad politica exige la habilidad para
operar en los otros” [Hocking, B.L., 1993: pp. 2-3].

Por esta razén, podemos afirmar que la percepcion estatocéntrica sobre el
funcionamiento de las redes de asociacidn entre agentes de distintos niveles, es una
imagen incompleta, pues no observa otros patrones de dominio en las relaciones y
otros aspectos referentes a la hegemonia de determinados actores en algunos
campos como es el caso de las empresas multinacionales, organizaciones
internacionales o de las ONGD. Esto no quiere decir que se le reste importancia a la
influencia definitiva de los estados nacionales, sino que es necesario ampliar la
perspectiva de identificacion de actores para reconocer otras fuerzas que interactuan
en red y se agrupan bajo criterios distintos. Se puede afirmar que la diversidad de
actores en el sistema internacional se corresponde con la variedad de redes que
aglutinan a los agentes a partir de muy diferentes motivos, con “una nueva
complejidad en su estratificacion y estructura” [Hocking, B.L. y Smith, M., 1995: p.
87]. De hecho, se puede pensar que actualmente ya no es posible considerar a las
relaciones internacionales con un unico sentido horizontal de interaccion, en el que
se encuentran separadas la politica interna de los estados nacionales y la politica
internacional, pues existen procesos que traspasan liboremente esos niveles y dan
forma a sistemas verticales que diluyen las supuestas fronteras entre los sistemas
politicos nacionales y el ambito internacional [Arenal, C., del, 2000: p. 306; Rosenau,
J.N., "Foreign policy as an issue-area," 1969: pp. 42-46].

Finalmente, bajo el criterio de identificacion de los niveles donde operan las

redes, es posible clasificarlas de la siguiente manera:



135

a)

b)

Las redes subnacionales engloban las actividades de agentes que tienen
su campo de accién en el plano subnacional. Las formulas de asociacién
pueden incluir a GNC y/o a actores no gubernamentales que mantengan
vinculos horizontales entre si dentro de este nivel. Sin embargo, esto no
quiere decir que estas redes no tengan una capacidad de impacto y de
presion sobre otros niveles como el nacional o internacional.

Las redes transnacionales estan constituidas por actores sociales no
gubernamentales de paises distintos vinculados en organizaciones para la
consecuciéon de objetivos fijados en comun. Sus actividades buscan influir
o llamar la atencidon de los gobiernos nacionales o de organizaciones
internacionales sobre asuntos especificos.

Las redes gubernamentales estdn integradas por agentes
gubernamentales que pretenden influir particularmente sobre el liderazgo
politico de los estados nacionales. Para una mejor comprension de esta
categoria hay que sefialar que los gobiernos centrales no pueden ser
considerados como una entidad monolitica ni en su interaccion con las
fuerzas nacional ni con las internacionales. En este sentido, el plano
nacional, y en menor medida el internacional, funciona como escenario
para la competencia de corte politico entre los politicos, la burocracia y los
clientes o electores. De esta forma, hay que tener presente que la
confrontacion de intereses en el interior de un gobierno nacional tiende a
aglutinar individuos y grupos en torno a proyectos politicos dentro o fuera
del plano partidista. Esta forma de asociacion y de integracion de redes es
comun a todos los estados nacionales y su extension e influencia depende
en gran medida de las propias condiciones de extension, prosperidad y
sistema politico. Todo ello deriva en cuotas de poder estructural y
relacional que permiten el control de recursos por parte de un grupo bien
definido y estructurado jerarquicamente [Ai Camp, R., 1996: p. 12]. Se
puede decir que los elementos de cohesién de la red no dependen
exclusivamente de la expectativa en el manejo de los recursos, en tanto
afectacion del presupuesto nacional y posicionamiento en el estatus

econdmico de sus integrantes, sino que también tiene que ver con ganar o
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perder autoridad, alcance politico, responsabilidades y reconocimiento
social. De esta forma, nos encontramos con grupos que forman redes que
buscan ganar espacios dentro de la estructura del Estado “esto quiere
decir que las acciones del gobierno, tanto en el plano internacional como
en el doméstico, pueden en el mejor de los casos ser casi interpretadas
como el subproducto de las pugnas que se generan en el interior del
gobierno” [Hocking, B.L. y Smith, M., 1995: p. 78]. Finalmente, hay que
sefialar que las redes transgubernamentales son una extension de las
redes gubernamentales que involucran a grupos y redes de otros paises.

d) Las redes intergubernamentales son las mas faciles de identificar desde la
perspectiva estatocéntrica, ya que responden a las lineas e instituciones
creadas por los estados nacionales para canalizar su politica exterior, en
parte al menos, por la via de formulas de asociacion con otros paises e
instituciones internacionales.

e) Las redes supranacionales son las menos frecuentes y aunque se puedan
dar ejemplos incipientes de organizacion supranacional, sélo la Unién
Europea ha tenido en algunos casos un alcance suficiente en su cohesion
para subordinar parcialmente intereses de grupos y redes de gobiernos
nacionales a intereses comunitarios compartidos. Es importante sefialar
gue este tipo de participacion en red suele promover al mismo tiempo la
intensificacion de las interacciones de las otras redes transnacionales y
transgubernamentales.

f) Las redes mixtas estan formadas por agentes gubernamentales y no
gubernamentales de distintos niveles que interactuan sobre sectores muy
especificos —como la cooperacién internacional para el desarrollo- para la
obtencion de resultados planificados concretos. La gran heterogeneidad
de los posibles patrones de asociacién hace que esta categoria sea muy

amplia y variada en sus acciones y propositos.

A la luz de tal clasificacion, parece claro que la cooperacion internacional para
el desarrollo tiene buenas posibilidades de llevarse a cabo desde las redes

subnacionales —cooperacion descentralizada-, redes transnacionales —ONGD vy
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cooperacion empresarial, por ejemplo-, redes intergubernamentales —agencias de
cooperacion nacionales e instituciones internacionales- y redes supranacionales —
organismos comunitarios vinculados a las actividades de cooperacion internacional
para el desarrollo. Cabe sefalar que en el siguiente capitulo se profundizara en los
tipos de redes en la cooperacion para el desarrollo y la naturaleza de los actores que

las integran.

Al referirnos a las actividades diplomaticas de los GNC, parece conveniente
sefialar que las actividades diploméaticas y de cooperacion internacional para el
desarrollo por parte de los GNC frecuentemente se entrelazan persiguiendo
objetivos comunes o por lo menos coherentes entre si. Sin embargo, esta
imbricacion no evita la posible distincién entre unas y otras. En este apartado nos
concentraremos en las actividades estrictamente diploméaticas de los GNC.

De esta forma, es necesario revisar algunas de las suposiciones
concernientes a las cualidades que requieren los GNC para participar en la politica
internacional. Bajo una perspectiva estatoceéntrica, las entidades territoriales deben
reunir tres principios indispensables para cumplir con el perfil necesario para
interactuar en el sistema internacional; éstos son: a) la soberania; b) el
reconocimiento y; c) el control sobre el territorio y las personas.

a) La soberania es un concepto complejo con una gran cantidad de
vertientes y matices. Se reconocen distintas naturalezas y fuentes de
legitimidad que fungen como base para la soberania. De forma genérica
podemos decir que la soberania consta de una serie de prescripciones
gue dan por sentada la supremacia del Estado sobre los asuntos en un
pais determinado [Rosenau, J.N., 1997: p. 218]. Dicho de otra forma, la
soberania es la facultad del Estado para auto-obligarse y auto-
determinarse sin atender a poderes ajenos al que le es intrinseco. De
hecho, a grandes rasgos se puede establecer que la soberania tiene al
menos dos elementos constitutivos que obedecen a dimensiones distintas
del concepto. Por una parte, esta la supremacia que establece que la
voluntad del Estado no admite contrarresto en el orden interno, dado que

esta respaldada por un poder supremo irresistible, no condicionado [Borja,
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R., 1997: p. 879]. En segundo lugar, en relacion con los poderes externos
a los que encuentra expuesto el estado nacional, esta la independencia.
Este elemento de la soberania es relativo a la libertad de actuacion y
conduccion en el dmbito internacional, bajo un marco de reconocimiento
que establece la igualdad con los otros estados nacionales a pesar de sus
diferencias en el orden territorial, econdmico, demogréfico o militar.

b) Por su parte, el reconocimiento es un concepto que tiene su origen en la
construccion 'y reconstruccion de una identidad colectiva sobre
determinados valores y practicas sociales. En este caso, su dimension
interna comprende el aspecto de legitimidad en el sentido de un sustento
democratico que contribuya a la formacion de vinculos entre la sociedad y
el Estado. En su dimension internacional, el reconocimiento emana
practicamente de las relaciones de igualdad entre los paises.

c) Finalmente, el control sobre el territorio y las personas en estados
nacionales democraticos es un conjunto de mecanismos que son ejercidos
mediante los poderes constitutivos —ejecutivo, legislativo y judicial- en
distintos niveles de gobierno como base de integracion politica y social, a

su vez legitimada mediante preceptos constitucionales.

Vale sefalar que los principios mencionados han ampliado su campo
conceptual y de accién incluyendo contenidos diferentes. Por ejemplo, hoy en dia, la
soberania también debe ser entendida en su dimension de autonomia para los GNC
—en particular en los casos de estados nacionales no federales- que aunque
evidentemente no tengan las mismas facultades y obligaciones que el estado central
o federal, mantienen un margen de accién que les permite la promocion de los
intereses y expectativas de los que son depositarios por la via electoral.

Asimismo, la autonomia sélo puede ser relativa, pues en términos absolutos —
sin una fuerza que la contrarreste- carece de sentido. De esta forma, la autonomia
relativa se refiere a una pugna por establecer una posicion entre al menos dos
fuerzas sin que ninguna de ellas resulte totalmente victoriosa [Laclau, E., 1990: p.
38]. Por su parte, el reconocimiento debe extenderse en su comprension hasta el

campo de la representacion, no solamente en términos nacionales, sino en los
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distintos niveles de gobierno. Finalmente, como hemos visto, aunque el control de la
poblacién y el territorio es una funcion inherente al estado nacional, la dimension de
la influencia sobre la poblacion y el territorio mantiene un perfil que se ajusta mas a
la realidad experimentada por la poblacion en las contiendas electorales, referéndum

0 consultas populares [Hocking, B.L. y Smith, M., 1995: pp. 84-85].

Para el estudio de la cooperacion internacional para el desarrollo como un
componente de las actividades en el exterior de los GNC parece conveniente
diferenciar algunas acciones que podrian confundirse con la categoria analitica que
da lugar al estudio de la CODD. Estas actividades se distinguen basicamente por su
caracter procedimental, ya que la cooperacion para el desarrollo obedece a una
serie de acciones concertadas y programadas entre las partes interesadas y por
definicidon no puede ser impositiva, ni unilateral.

En cambio, como hemos mencionado, el ejercicio de la diplomacia desde
niveles de gobierno subnacionales, aunque en ocasiones se pretendan promover
practicas y valores democraticos —desde una perspectiva cosmopolita y de defensa
del patrimonio comun de la humanidad- no siempre puede considerarse como parte
del proceso de la cooperacion para el desarrollo. Definitivamente no puede pasarse
por alto de la cooperacion internacional para el desarrollo “el criterio de interés
mutuo constituye también un componente real de la misma” [Gomez Galan, M. y
Sanahuja Perales, J.A., 1999: p.18]. Es decir, la cooperacion obra sobre una base
distinta a la imposicién, aun estando justificada desde el punto de vista de algunos
valores politicos, econémicos o sociales predominantes.

En este contexto y al hablar de actividades de los GNC en las ultimas tres
décadas, los ejemplos de Estados Unidos y Canada resultan imprescindibles, ya que
podemos considerar que la propia tecnologia de las comunicaciones y el predominio
de la cultura global “han erosionado a las culturas nacionales y el papel de los
Estados como promotores y protectores de las mismas”. Podemos ubicar al origen
de este fendmeno principalmente en Estados Unidos [Keating, M., 2000: p. 11].

En este sentido, cabe sefialar que en el marco de la Guerra Fria,
especialmente en Estados Unidos, cualquier actividad en el exterior de los GNC era

considerada en el mejor de los casos como riesgosa para la seguridad nacional.
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Esto especialmente si las acciones no coincidian del todo con las directrices basicas

dictadas

por la politica exterior del gobierno federal, especificamente por el

Departamento de Estado. Esto explica la constante critica de los cuerpos legislativos

y funcionarios locales a la plataforma de la politica exterior estadounidense en la

peninsula de indochina durante la guerra de Vietnam [Spiro, P.J., 1988: p. 195]. No

obstante,

a partir de los afios setenta y ochenta las actividades paradiplomaticas en

términos de sanciones a paises terceros por parte los GNC norteamericanos se

diversificaron. Entre las formas de penalizacion como forma para contribuir a la

consecucion de valores supuestamente democraticos orientadas hacia fuera de las

fronteras nacionales las mas frecuentes fueron las siguientes:

a)

b)

Retiro de inversiones®. Por ejemplo en 1976, como respuesta a la
represion policiaca en Soweto, Sudafrica, en contra de una manifestacion
de estudiantes que produjo varias decenas de muertos, el estado de
Wisconsin en Estados Unidos decidi6 aplicar sanciones al gobierno
nacional sudafricano mediante el uso de su influencia para el retiro subito
de fondos de pensiones invertidos en aquel pais y la suspension de la
renovacion de las carteras de inversion vinculadas a empresas con
intereses en Sudafrica. Después le siguieron el estado de Michigan y las
municipalidades de Los Angeles, Nueva York y San Francisco. En total se
calcula que en este proceso de retirada de inversion, entre bonos y valores
bursétiles, se recolocaron 20 mil millones de ddlares [Hobbs, H.H., 1994:
p. 4; Spiro, P.J., 1988: p. 195]; una suma por demas considerable.

Sanciones comerciales. En Canada, ya en 1985, en respuesta al régimen
del Apartheid, resulta ilustrativo el caso del gobierno de la provincia de
Ontario, que después de condenar las condiciones politicas y sociales
prevalecientes en Sudéafrica impuso diversas sanciones econdémicas.
Principalmente, las medidas fueron tomadas desde la agencia estatal que
regula el comercio de alcohol y se retiraron comercialmente los vinos y

aguardientes elaborados en Sudéafrica. Posteriormente, se unieron los

% | a voz inglesa para este fenémeno es "Divestment".
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gobiernos de otros estados, hasta que el gobierno federal fue presionado
desde el nivel politico subnacional a revisar sus relaciones comerciales
con Sudafrica [Nossal, K.R., 1986: p. 246]. En los ultimos afios, algunos
gobiernos estatales y municipales estadounidenses han optado también
por establecer sanciones econOmicas mediante las instituciones
subnacionales. Como ejemplos, destacan las medidas econémicas y de
boicot comercial en contra de empresas y productos de China, Birmania,
Nigeria, Corea del Norte y Cuba que han sido acusados por distintos
colectivos por dar pie a graves violaciones de derechos humanos.

c) El bloqueo en el registro y participacibn en concursos, asi como en
licitaciones publicas convocadas por los GNC. Entre la gama de sanciones
econdmicas impuestas al gobierno sudafricano desde los distintos GNC de
Canada encontramos la descalificacién a priori de los concursos publicos
estatales de cualquier empresa que rebasara determinada porcion de
capital constitutivo, en este caso, sudafricano. Cabe sefalar que
naturalmente los gobiernos nacionales advierten un serio riesgo en la toma
de este tipo de decisiones y medidas por parte de los GNC en el plano de
la politica exterior nacional. Por ello, este tipo de activismo internacional es
visto normalmente con recelo desde el centro, pues puede afectar el cauce
de las relaciones diplomaticas formales con estos paises o bloque de
paises.

d) La promocion de la actividad politica y la formacién de lobbies para tratar
asuntos considerados de exclusiva competencia central o federal. En esta
categoria encontramos algunas formas de participacion politica conjunta
entre los GNC y la ciudadania tendentes a la construccion de empatias y
valores comunes como puede ser el caso de las declaraciones de zonas
libres de energia nuclear® en novecientas municipalidades de Estados
Unidos en los afios ochenta [Hobbs, H.H., 1994: p. 3]. Ademas, hay que
considerar que se esta llevando a cabo una reconfiguracion del espacio

politico y como consecuencia estan teniendo lugar nuevos modelos de

3L En inglés “Nuclear Free Zone Declarations”.
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organizacion politica territorial. Asi, estdn surgiendo nuevas formas de
autonomia y descentralizacién, y se estan fortaleciendo varios
nacionalismos minoritarios [Keating, M., 1997: p. 690]. Buenos ejemplos
son Catalufia, el Pais Vasco, Lombardia, Flandes, Cerdefia y en la
provincia canadiense de Quebec. De hecho, es posible considerar que el
propio impacto de las formas de globalizacion y, a su vez, de la integracion
econdmica en bloques continentales han influido en la propia constitucion
de los nacionalismos antes mencionados, teniendo que enfrentar la doble
crisis del debilitamiento del estado nacional y de la soberania [Ramonet, I.,
2001: p. 2] en el nivel nacional y supranacional.

Se puede decir que en la medida en que aumentan las actividades de los
GNC en el exterior, se multiplican las criticas y enfrentamientos con las instancias
nacionales responsables de la conduccion de la politica exterior [Denning, B.P. y
McCall, J.H., 2000: p. 9]. Si bien, al igual que otros actores, los GNC buscaran
defender y promover sus intereses, en donde quiera que radiquen eéstos
geograficamente.

Finalmente vale reconocer que las actividades antes mencionadas de los
GNC en el exterior -que no estan vinculadas con el sistema internacional de
cooperacion para el desarrollo- resultan Utiles para distinguir otras formas de
participacion de los GNC en el exterior. En términos generales, hay que poner en
claro que tanto los sistemas federales como unitarios tienden a enfatizar la
preponderancia del gobierno central sobre las entidades territoriales no centrales en
el disefio y ejercicio de la politica exterior nacional. Sin embargo, desde la década de
los setenta y ochenta las autoridades locales, estatales y regionales han demostrado
un interés creciente por los acontecimientos que tienen lugar en la arena
internacional, motivado principalmente por el impacto de las fuerzas econdémicas en
el plano local [Hocking, B.L., 1993: p.1].

Hay que tomar en cuenta que a pesar de que la percepcion de las actividades
de los GNC haya variado, en muchos casos han sido interpretadas por el poder
central como una “aberracién peligrosa” que contraviene el mandato constitucional.

Bajo esta linea, nos encontramos con tedricos que coinciden en sefalar que la
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intervencion de los GNC en politica exterior debe ser un ejercicio muy restringido,
pues puede afectar los intereses generales de la politica exterior e incluso poner en
riesgo la seguridad nacional.

Para argumentar en contra de las actividades de los GNC en el exterior, en
primer lugar suele sefalarse que los actores estatales y locales no cuentan con un
cuerpo burocratico y del proceso de toma de decisiones especializado en asuntos
internacionales, con lo cual existe un riesgo elevado de error en la conduccion de la
cartera de asuntos en el exterior. Ello podria conllevar un escenario que
comprometiera la politica exterior del gobierno nacional y ademas afectara directa o
indirectamente los intereses de otras entidades territoriales subnacionales del mismo
pais. En este sentido, se puede argumentar que no hay “autoridades locales aptas
como para tomar en cuenta las consecuencias de sus actos fuera de sus
jurisdicciones* [Spiro, P.J., 1988: p. 192].

Sin embargo, estas observaciones coinciden con el planteamiento tradicional
de la concepcion realista de las relaciones internacionales, donde la unidad basica
de andlisis es el estado nacional, entendido éste como un actor comparable a un
individuo por lo que se refiere a su unicidad y a la racionalidad de sus objetivos
[Arenal, C., del, 2000: p. 128; Barbé, E., 1995: p. 61; Bull, H., 2002: p. 3; Dougherty,
J.E. y Pfaltzgraff, R.L.J., 1993: pp. 91-92]. Es posible decir que tal percepcién
“hegemonica” en el medio internacional -donde el mas fuerte se impone al débil-
proviene en parte de la visibn hobbesiana del estado de naturaleza que reina en la
lucha por el poder entre las naciones [Hobbes, T., 1980: pp. 263-267], de
Maquiavelo y la razén de estado como eje de orientacion en el comportamiento en el
exterior asi como la llamada diplomacia de equilibrio de poder que se practica desde
la antigledad [Dougherty, J.E. y Pfaltzgraff, R.L.J., 1993: p. 41]. Como vimos en el
capitulo anterior, desde la perspectiva de este estudio, se puede considerar que esta
linea de pensamiento expone un acercamiento sumamente parcial a la mecanica
actual de la realidad internacional. Aunque, para matizar la idea hay que reconocer
gue “en realidad, el concepto de soberania hermética ha sido mas un mito que una
realidad para la mayoria de los estados nacionales” [Kincaid, J., 1990: p. 55]. Es
decir, la permeabilidad entre gobiernos nacionales, subnacionales y las distintas



144

clases sociales suele influir en la construccién de las instituciones y las relaciones

que establecen entre si.

Otra posible critica hacia las actividades subnacionales en el exterior parte del
hecho que supuestamente los GNC carecen del respaldo constitucional para
llevarlas a cabo de un modo sensible al resto de las unidades territoriales
subfederales y al gobierno nacional. Esto es, las competencias constitucionales que
recaen por regla general en el gobierno nacional le permiten emprender de manera
mas uniforme y coherente el desempefio de la politica exterior [Smith, P.J., 1993: p.
215]. Bajo esta logica, se puede pensar que con la “localizacion” de la politica
exterior se da ventaja a los residentes de las zonas urbanas sobre colectivos menos
densamente poblados. Esto quiere decir que los ciudadanos, las agrupaciones
sociales e instituciones de gobierno subnacionales de entidades territoriales mas
prosperas, con mayor diversificacion en su actividad econGmica y en consecuencia
con mas posibilidades de mantener intereses en el exterior, mantienen una ventaja
comparativa enorme en relacion con unidades menos desarrolladas para influir tanto
en eventos del medio internacional como en la formulacion de la politica exterior.
Mientras que con la exclusividad de las relaciones exteriores en manos del gobierno
central se garantiza una supuesta igualdad en la representacion de los intereses de
los individuos y colectivos, independientemente de su contexto social o0 econémico
dentro de la unidad territorial nacional.

En contraposicidn, se puede argumentar que quien tenga mayores intereses
en un plano u otro deberda buscar mantener una mayor influencia sobre el
desempeiio de los objetivos trazados donde quiera que se desarrollen las
actividades. Es decir, volviendo al ejemplo de los tableros de ajedrez, habra actores
locales que consideren relevante sumarse a los participantes del tablero 2 del
ejemplo que ilustra los procesos que tienen lugar en el ambito internacional. Sin
embargo, habra otros GNC que no tengan interés en disputar la doble partida por su

particular organizacion socioeconémica y sus intereses en otros niveles.

Otro argumento contrario a las actividades de los GNC en el exterior apunta

que la potencia dispersora de lo local en los asuntos mundiales eleva las
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posibilidades de conflicto entre las partes —gobiernos nacionales y uno o mas
componentes subnacionales- y deriva en el menoscabo del poder del gobierno
nacional en el proceso de toma de decisiones en la arena internacional.

Para valorar este argumento es util establecer el nivel de riesgo y el contexto
en que pueden producirse los procesos de cooperacion y complementariedad o de
sustitucion y/o conflicto con la politica exterior nacional. En este sentido, es posible
distinguir una naturaleza intrinseca en las relaciones entre el gobierno nacional y los
GNC, en cuanto a las actividades de estos ultimos en el exterior.

En efecto, la naturaleza de las acciones emprendidas por los GNC en el
exterior que favorecen la coherencia y refuerzan los planteamientos de la politica
exterior nacional (circuito 1 en la figura 8), pueden ser: a) acciones coordinadas,
fomentadas o supervisadas por el gobierno federal, o; b) acciones conjuntas donde
normalmente cabe una mayor participaciéon de los GNC, debido al caracter mas
abierto en la definicion de objetivos y estrategia, por ejemplo. Por otra parte, las
acciones que son consideradas paralelas o sustitutivas (circuito 2 de la figura 8)
estan situadas fuera del control e influencia determinante de la conduccion de la
politica exterior, del cuerpo de funcionarios y de las instituciones del gobierno

central.
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Figura 8: Cooperacién y conflicto: doble circuito de operacién de la
paradiplomacia en relacion al estado nacional

|
@ RACIONALIZACION
|
i
| |
i :
: |4 crcuTo 1
H |
| N
: i
; i
i A e |
i [
5 COOPERACION |4 PARADIPLOMACIA | ——— | CONFLICTO :
i i
- ____Trmrmrmmr | A |
i i
i [
CIRCUITO 2|——————— i
i i
' [
CRISIS DEL !
ESTADO !
NACIONAL :

Fuente: del autor

Este sistema de procesamiento politico (el conjunto general de los circuitos 1
y 2) representa una perspectiva distinta a la que generalmente se utiliza para
explicar como opera la paradiplomacia en relacion con los procesos de cooperacion
y conflicto dentro de un determinado estado nacional. Cabe sefialar que el ejercicio
de la paradiplomacia puede mantener sus lineamientos basicos en armonia con los
propuestos por la politica exterior nacional. En tal caso, dicha intervencién puede
darse bajo la supervisién de técnicos y agencias de las instituciones del gobierno
federal o central. No obstante, es posible que los GNC emprendan por su cuenta las
actividades en el exterior y conserven, sin la supervision del gobierno central o
federal, un grado determinado de coherencia y complementariedad con la politica

exterior nacional.
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Ahora bien, hay que reconocer que el origen, los objetivos y las
manifestaciones de las actividades de los GNC en el exterior son muy diversas v,
como hemos visto, de una forma u otra existe la tendencia hacia la adaptacion —bajo
la dialéctica de la cooperacion y el conflicto- de las formas y contenidos de tales
actividades de las instituciones gubernamentales nacionales y demas actores
involucrados en dicho proceso. A pesar de ello, y aunque el presente estudio no se
profundizara en este tema, hay que mencionar que en un extremo de la
paradiplomacia encontramos actividades en el exterior por parte de agrupaciones
locales nacionalistas que pugnan por evitar la injerencia del gobierno federal o
central en la mayor medida de lo posible. Como mencionamos anteriormente, a este
tipo de actividad en el exterior de corte independentista se le puede llamar
protodiplomacia, ya que se desprende de la paradiplomacia sustitutiva, de discordia
y favorable a la disgregacion territorial [Dyment, D.K.M., 1993: pp.154-155]. Algunos
ejemplos comunes de la labor protodiplomética los encontramos en agregaciones
politicas y sociales favorables a la separacion del Pais Vasco del Reino de Espania,
el Partido Quebequés® y el Partido Nacionalista Escocés que después de
numerosos altibajos desde su fundacion en 1934, en 1999 se colocé como segunda
fuerza politica en Escocia tras el Partido Laborista. Resulta comun a los tres
ejemplos que durante el proceso de incursién en el ambito internacional se ha
buscado por una parte establecer “una afirmacién de identidad local mediante la
consolidacion en el medio internacional de vinculos con grupos similares y [por otra]
como una estrategia para la edificacion del apoyo internacional dirigido hacia el
gobierno central” [Hocking, B.L., 1993: p. 18] en forma de presién por parte de

organizaciones y redes de apoyo y simpatia. En este sentido, para representar con

¥ Sin embargo, hay que observar el decaimiento del movimiento separatista de Quebec.
Muestra de ello, fue la derrota del Partido Quebequés por el Partido Liberal de Quebec, el 15 de abril
de 2003, después de 9 afios de gestion de los nacionalistas. En la asamblea nacional el Partido
Quebequés paso6 de tener 67 a 45 representantes, mientras que los liberales pasaron de 50 a 76

curules.
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mayor claridad la naturaleza de la accion de la paradiplomacia, nos valdremos de la

figura 9%,

Figura 9: Naturaleza de la accion de la paradiplomacia
en relacion con estado nacional

Coordinada
¥ (por el gobierno
nacional)
Accion
cooperativa
(de apoyo)
Conjunta
(gobierno
nacional-gobierno
subnacional) Con la supervision
del gobierno
nacional
Arménica Sin la supervision
(con la politica del gobierno
exterior nacional) nacional
Accion paralela
(sustitutiva)
Discordancia Protc,)gﬁplomac‘ia 0
(en conflicto con la| politica exterior
politica exterior |[——————> subnacmng[ de
nacional) fragmen'tauc_)n o
balcanizacion

Fuente: Soldatos, Panayotis (1990): "An explanatory framework for the study of federal states as
foreign-policy actors", en Michelmann, Hans J. y Soldatos, Panayotis (eds.), Federalism and
international relations: the role of subnational units, Clarendon Press-Oxford University Press, Oxford,
p. 38.

Para complementar este cuadro, es importante considerar que la accion de la
paradiplomacia —sea coincidente, sustitutiva o contraria a los planteamientos del

gobierno nacional- es por definicibn una segmentacion de la politica exterior,

% Tomada de: Soldatos, Panayotis (1990): "An explanatory framework for the study of federal
states as foreign-policy actors”, en Michelmann, Hans J. y Soldatos, Panayotis (eds.), Federalism and
international relations: the role of subnational units, Clarendon Press-Oxford University Press, Oxford,
p. 38.
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conducida por el aparato burocratico central. De tal forma que bajo esta Optica,
mientras mayor sea el control por parte del gobierno nacional, la segmentacién de su
politica exterior sera mas baja y viceversa. Asi, como vimos en la figura 9, la
actividad paradiplomética sustitutiva se establece sobre una base de conflicto —-mas
0 menos intenso- con el gobierno nacional y puede incrementar el grado de
segmentacion de forma radical hasta alcanzar de hecho la fragmentacion o
balcanizacion de la politica exterior [Soldatos, P., 1990: pp. 38-40].

Con la diversidad de actores que interactuan en el escenario internacional es
factible dilucidar que en términos practicos no existen politicas exteriores sin
fragmentar, pues resulta inevitable, aun sea por canales formales, mantener a
agentes nacionales y subnacionales al margen de la formulacion e instrumentacion
de la politica exterior nacional o de la busqueda de defensa de sus intereses en el
medio internacional. Incluso, es posible considerar la intervencion, sea mediante
vinculos constitucionales o extra-constitucionales -segun se pudo observar en la
figura 4- de los ministerios y agencias nacionales como una segmentacion de la
politica exterior al recaer su conduccién en distintas instancias con objetivos
diferentes. De cualquier forma, aunque tales ministerios y agencias mantengan
actividades trans-gubernamentales en el exterior, su desempefio no representa en si
mismo una segmentacion de importancia de la actividad exterior, pues mantienen
una relaciéon jerarquica con el gobierno nacional, central o federal; esto es, con la
unidad administrativa habilitada para el desarrollo de las relaciones exteriores.
Asimismo, en el caso de las agencias y ministerios de segundo y tercer nivel de
gobierno —los niveles N-4 y N-6 en la representacion piramidal de la figura 1-, es
posible decir que dan lugar a la segmentacion de la politica exterior nacional en un
sentido horizontal debido a que su accion suele ser a través de contrapartes del
mismo nivel y que su intervencion suele ser estratégica y no de representacion
territorial.

En el caso de los GNC, la segmentacién de la politica exterior nacional se
lleva a cabo en un sentido vertical, pues los gobiernos subnacionales, en tanto
entidades territoriales, pueden mantener actividades en el exterior paralelas e
incluso sustitutivas a las del gobierno nacional, como mencionamos anteriormente.

De esta forma es posible decir que la segmentacidon de actores y politicas es comun
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a todos los estados democraticos, en especial en el terreno de la politica exterior
[Duchacek, 1.D., 1990: p. 30].

Por otra parte, los actores que participan del espacio de negociacion
internacional normalmente buscan establecer redes de asociacion, a fin de lograr
una representacibn mas sélida y un mayor alcance de proyeccion politica y
econdmica. De esta forma, las entidades territoriales no centrales tienen diversas
posibilidades de participacion internacional que pueden orientarse hacia los
hermanamientos de ciudades, eventos para el fomento comercial o turistico,
contratacion de préstamos o la presencia en foros internacionales. Resulta evidente
que la formacién de redes de asociacion da como resultado un escenario muy
complejo de los asuntos domeésticos e internacionales, donde, como hemos
sefalado, los actores ejercen presion para obtener ventajas competitivas el uno
sobre el otro y atraer el interés y los recursos de quienes disefian y dan formas a las
politicas nacionales e internacionales. Finalmente, lo que si parece claro es que no
es posible desprenderse totalmente de la accién de la politica exterior nacional, ya
que normalmente los demas estados soberanos reconocen como conducto
diplomatico prioritario a las instituciones y funcionarios de los otros gobiernos
nacionales.

Finalmente, vale sefialar que en el caso de los paises miembros de la UE les
resulta comdn en su percepcion concebir a “la cooperacion descentralizada como
una manifestacion mas del conjunto de las relaciones internacionales de cada pais.
Sin embargo, hasta dénde puede llegar, cuales son sus limites, y cual su grado de
subordinacion a las directrices de los distintos ministerios y agencias oficiales resulta
muy variada” [Gonzalez Parada, J.R., (coord.), 1998: p. 38]. De esta forma, llegamos
a un punto de gran relevancia para la comprension del fenémeno de la CODD, como
parte de las actividades en el exterior de los GNC y su desempefio en distintos

escenarios y el ejercicio de una politica multi-nivel o de espectro amplio.
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4. Los GNC Yy la politica multi-nivel

Como se ha visto, para establecer una concepcion dindmica que sitle la
accion politica en diferentes planos es preciso tomar en cuenta la gran complejidad
de la diplomacia contemporanea y sus diversas arenas de accion. Se puede afirmar
que actualmente gran parte del contenido de las relaciones diplomaticas mundiales
son encausadas dentro de un marco complejo de estructuras politicas multi-nivel y
procesos que incluyen a los planos de actividad politica en el &mbito local, nacional
e internacional. Ademas, estos niveles forman intersecciones unos con otros en
distintas formas. Es posible afirmar que las relaciones no estan dispuestas en
ninguna forma predecible y se pueden desarrollar una variedad extensa de patrones
de relacién entre los niveles. Al seguir esta linea de razonamiento, encontramos que
las realidades de la politica multi-nivel exigen que quienes tomen las decisiones
operen simultdneamente en distintos y multiples planos, como ilustra el grafico de la
diplomacia de doble nivel (figura 5). De hecho, frecuentemente es necesario
negociar con intereses locales para alcanzar objetivos internacionales [Hocking,
B.L., 1993: p. 11].

A partir de aqui, se puede suponer que la plataforma de actividad politica
nacional ya no satisface de forma exclusiva las demandas y expectativas de una
parte de los ciudadanos, pues gran cantidad de las decisiones que afectan a las
personas comunes son tomadas en el plano internacional y local, y cada vez mas
escasamente en el a&mbito nacional. Esta percepciéon se ha agudizado al grado de
que hay autores que defienden que “hoy en dia la unidad politica relevante ya no es
el estado nacional sino el sistema politico mundial” [Luard, E., 1990: p. 17]. Y ello es
asi porque si los individuos, grupos o GNC no encuentran una representacion y
proteccion efectiva de sus intereses en la accién politica del estado nacional,
acabaran por influir sobre los centros de decision localizados en el plano
internacional.

En contraposicién a esta idea, hay que reconocer que en buena medida los
procesos e instituciones internacionales son percibidos como un marco simbdlico
para actuar internacionalmente y que en realidad no estan distantes de los intereses

que sirven a los estados nacionales mas poderosos, no soélo en términos
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economicos sino también militares. Sin llevar esta idea al extremo -la concepcion
realista, con el estado nacional como unidad exclusiva de analisis- hay que suponer
que el medio internacional es una extension del marco de actuacion de la politica
exterior de los estados nacionales, en especial de los de mayor capacidad de
imposicion o poder estructural. Ademas, el alcance y el éxito de los procesos e
instituciones internacionales dependen de la voluntad y capacidad de los estados
nacionales para acatar las decisiones y acuerdos que se tomen en este plano. Bajo
la perspectiva de la interrelacion continua de la trama del tejido local, nacional e
internacional es necesario admitir que “ninguno de los niveles de accion politica
puede ignorar a los otros” [Hocking, B.L., 1993: p. 10].

Un caso paradigmatico de ello es el caso de la proteccién al medioambiente
donde la participacion, el debate y la confrontacion de intereses entre distintos
niveles de gobierno e instituciones publicas son absolutamente necesarios. De
hecho, la soluciébn a muchos de los problemas medioambientales incluye temas de
gran sensibilidad dentro de la agenda local, nacional e internacional [Hocking, B.L.,
1993: p. 149]. El problema es que no es facil mantener una distincion clara entre las
delimitaciones de un nivel y otro, pues trazar limites definitivos, donde no se
imbriquen e interaccionen los planos, resulta en exceso simplista. De hecho, los
principios de cooperacion y colaboracion entre las administraciones publicas de
distintos niveles son acordes al “federalismo cooperativo que es la expresion con
gue se han designado a las modernas formulas federales y que significa que el
ejercicio de las competencias por los diferentes centros de poder territorial se hace
de forma coordinada como resultado o fruto de la lealtad que debe presidir las
relaciones entre sujetos publicos” [LOpez-Medel Bascones, J., 2003: P. 9].

En resumen, se puede decir que por una parte el plano internacional influye
en la orientacién del trazado de los objetivos de la politica exterior de cualquier
estado nacional, y a su vez, la politica internacional es utilizada por los estados
nacionales como un instrumento para alcanzar los objetivos construidos dentro del
marco de negociaciéon nacional y local (tablero 1 de la figura 5). Desde esta
perspectiva, vemos como “las estructuras politicas internas, la naturaleza de la

distribucion del poder dentro del contexto nacional e incluso el caracter la cultura
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politica de las comunidades, resulta relevante para la construccién y mantenimiento
del régimen internacional” [Hocking, B.L., 1993: pp. 10-11].

A la luz de esta idea, es posible observar que, por un lado, la
expansidon de la agenda politica de los asuntos mundiales ha tenido como
consecuencia la diversificacion de los canales mediante los cuales los gobiernos
nacionales atienden sus asuntos. Esta condicion es verificable a partir de la notoria
extension de los contactos entre ministerios, departamentos y otras instancias
administrativas centrales, normalmente abocadas a asuntos “internos” —como las
carteras de trabajo, educacion o interior. También destaca la integracién de agendas
de trabajo ministeriales multidisciplinarias que resultan innovadoras en muchos
casos.

Para reforzar esta tendencia, nos encontramos con otros fendbmenos que
reflejan y ayudan a explicar la operacion de las redes que enlazan los diferentes
niveles de gobierno. Como ejemplo podemos tomar la expansion de la agenda de
relaciones exteriores no solo en asuntos exclusivos de la cartera de relaciones
exteriores, sino también para el resto del cuerpo administrativo nacional y
subnacional. Esta tendencia hacia la inclusién de actores e interrelaciones en el
marco mundial supone la abolicion de la tradicional distincién entre los conceptos de
alta politica y baja politica introducida a mediados de la década de los afios sesenta
en un ensayo sobre la transformacion del papel de los estados nacionales europeos
después de la segunda guerra mundial [Hoffmann, S., 1966: pp. 862-915].

El uso de los conceptos alta politica y baja politica proviene de una
clasificacion —rigida y excesivamente “aséptica’- de las actividades de los estados
nacionales y los niveles de ejercicio correspondiente. La primera se refiere a las
actividades orientadas al exterior de tipo militar y diplomatico, asi como a la politica
de cooperacion internacional para el desarrollo. Las de baja politica se refieren a
procesos vinculados a asuntos econdmicos, sociales y culturales que normalmente
se ubican dentro de la esfera interior de actividad politica de los estados nacionales.
Para comprender el motivo de esta generalizacion extrema en los planos de accién
del Estado es necesario considerar el contexto de la Guerra Fria, cuando el trinomio
poder militar, diplomacia y cooperacion constituian por si mismos el corazén de la

politica exterior de cualquier nacion, fueran de uno u otro polo. De hecho, se puede
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decir que la patente compenetracion entre el ambito interno de los estados
nacionales y el medio internacional ha contribuido a “eliminar, la clasica frontera
entre politica interna y politica internacional, y con ello a la superacion de la
concepcion estatocéntrica” [Gonzalez Alvarez, F. y Cornago Prieto, N., 1993: p. 321].

De tal forma, se puede observar una expansion en el espectro de asociacién
entre actores gubernamentales y no gubernamentales, mismos que frecuentemente
interactuan mas alla de los limites nacionales, con la vista en asuntos que se
imbrican en diferentes planos, del local al internacional. Esta condicion de asociacion
horizontal multi-nivel produce una compleja red de relaciones que incluye a los
actores no centrales.

En términos econdmicos, la creciente abolicion de la distincion entre los
asuntos domésticos y exteriores de los estados nacionales puede ser explicada en
parte por los efectos de las formas de globalizacion que ya mencionamos y la
presencia decisiva de capitales y agentes transnacionales particularmente en el
terreno comercial. Parece evidente que se ha difuminado de hecho la division de
asuntos internos y externos del Estado y, a su vez, se han redefinido en un sentido
particular las competencias y responsabilidades de los gobiernos subestatales.

Por una parte, la imbricacion de las cuestiones del ambito exterior y
doméstico genera una dinamica muy compleja que cruza longitudinalmente de lo
local a lo internacional. Para ilustrar el caso, se puede decir que los asuntos de
gobierno que mantienen esta dimensién dual —local-internacional- fueron acufiados
por B. Manning con el término “intermésticos”* [Manning, B., 1977: p. 309]. Por otra,
la libre circulacion de capitales y el importante alcance econémico de las grandes
corporaciones internacionales han limitado de hecho el control de los gobiernos
nacionales sobre las economias domésticas. Para reforzar este fendmeno, los
modernos sistemas de telecomunicaciones han favorecido "el predominio de una
cultura global [localismo globalizado] que tiene su origen, basicamente, en los

Estados Unidos [que ha] erosionado las culturas nacionales y el papel de los

% Este neologismo fue traducido del original en inglés "intermestic”. Hay que sefialar que este
término ha tenido poca aceptacion en la literatura especializada por la propia vaguedad en su

definicion.
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Estados como promotores y protectores de las mismas" [Keating, M., 2000: p. 11].
En este sentido, hay que sefialar que las propias formas de globalizacién han
transformado radicalmente el contexto en donde los estados nacionales operan, asi
como el discurso y el ejercicio politico, dando lugar a que se produzca una mutacion
en las formas de autoridad politica y de dominacién.*

Varias de estas presiones apuntan hacia la descentralizacion y la
fragmentacion de los estados nacionales para dar paso, como veremos mas
adelante, a nuevas formas de gobernanza y de legitimidad en el plano local e
internacional. Vale sefalar que aunque este proceso puede ser interpretado como
parte de la “crisis de los estados nacionales” [Goldsborough, J.O., 1993: p. 95;
Ohmae, K., 1993: p. 74] o la “perforacion de la soberania nacional” [Duchacek, I.D.,
1990: pp. 1-33] se debe considerar que la creciente internacionalizacién de la
economia y los nexos de interdependencia entre los estados nacionales mas
desarrollados han dado como resultado un doble efecto sobre las estructuras
internas nacionales [Soldatos, P., 1990: p. 48] que se encuentran sujetas a la
tensidn que se genera entre la unificacion y la segmentacion de las politicas y
actores en los distintos escenarios. Se puede decir que en estos Ultimos afios se han
generado nuevos equilibrios y flujos en distintos sentidos motivados por la creciente
internacionalizacion de la economia, la cultura, la informacién disponible y los
habitos de comportamiento y consumo, como ya mencionamos. Tal proceso de
internacionalizacion ha sido posible, entre otras cosas, “gracias al desarrollo y la
difusion de los sistemas de comunicacion que permiten una relacion permanente y
rapida con cualquier parte del territorio” [Borja, J. y Castells, M., 2001: p. 317].

De esta forma podemos mantener el presupuesto que las unidades
nacionales ya no son capaces de proteger efectivamente los intereses de los
componentes territoriales subnacionales de la influencia de diversos procesos

econdmicos, politicos y culturales internacionales.

% En: Rosenau, James Nathan (1997): Along the domestic-foreign frontier: exploring
governance in a turbulent world, Cambridge University Press, col. Cambridge studies in international
relations, nam. 53, Cambridge, pp. 61-64, mantiene una percepcién semejante a la antes expuesta y

denomina al fenémeno como “relocalizacién de la autoridad”
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Ademas hay que reconocer que a Su vez, este proceso de supuesta

“infiltracion” de la soberania funciona en un doble sentido:

a)

b)

De adentro hacia fuera sucede cuando las autoridades de los gobiernos
subnacionales deciden proteger o promover sus intereses en el exterior
del ambito nacional e inician un proceso de interacciébn con diferentes
agentes extranjeros, al margen de las acciones de la politica exterior
formal. En un sentido estricto, este proceso afecta el tradicional ejercicio
de la soberania del estado nacional. De esta forma, es posible
considerarlo como trans-soberano [Duchacek, 1.D., 1990: p. 14], pues se
entretejen los asuntos considerados anteriormente como parte de la
agenda de la baja politica con otros de la esfera internacional. Es posible
decir que ahora se incluyen “asuntos referidos a comercio y trabajo,
medioambiente, derechos humanos, intercambio cultural e, incluso, la
supervivencia [...] lo que alienta a los ciudadanos ordinarios, a través de
los gobiernos mas cercanos a ellos, a participar mas significativamente en
la formulacion y el ejercicio de las politicas exteriores que tan
profundamente afectan sus vidas” [Bilder, R.B., 1989: p. 831]. Asi, nos
encontramos que a pesar de la multiplicidad de actores que se relacionan
en el medio internacional, los estados nacionales conservan la tendencia
hacia la centralizacién de su politica exterior, a fin de mantener un mayor
control sobre su formulacién y ejercicio, y sobre los actores que participan
de ella. Esta fuerza centripeta genera la respuesta inversa por parte de los
componentes subnacionales que pretenden “proteger los intereses, las
jurisdicciones y sus roles” [Soldatos, P., 1990: p. 48].

De afuera hacia adentro, tiene lugar cuando los GNC se convierten en
objetivo de intereses o presiones que encuentran su origen fuera de las
fronteras nacionales y su aparicion en el escenario subnacional puede
lograrse por una via institucional tradicional -por ejemplo el ministerio
nacional responsable del desarrollo industrial o el fomento comercial- o
bien por un canal alternativo a la politica exterior nacional y a sus

instituciones nacionales de contacto con agentes externos. En este
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sentido, es importante observar el papel que desempefia la economia
mundial y la trama de interdependencia compleja sobre la induccion a la
actividad de las GNC para promover sus intereses en el exterior, en
frecuentes ocasiones diferenciados de aquellos a los que da prioridad la
politica exterior nacional. Como hemos sefialado anteriormente, bajo el
régimen de la interdependencia compleja el estado no monopoliza los
contactos entre actores [Keohane, R.O. y Nye, J.S.J., 1987: p. 731] y
tiende a una alta movilidad de capital, a la integracion de joint ventures y a
la articulacibn de nuevos espacios econodmicos transfronterizos vy

supranacionales.

La influencia externa sobre esta extensa gama de temas interrelacionados
gue se ubican en distintos niveles de accion politica ha contribuido a impulsar a los
gobiernos subnacionales para que entraran en contacto, en un sentido u otro, con
otros actores que convergen en el tablero de actividad internacional de las figuras 5
y 7. Estos pueden ser otros actores estatales de distintos niveles, instituciones y
organismos internacionales o de otros estados nacionales, ONG, empresas, redes
de organizaciones diversas, asi como también agentes especializados en
cooperacion internacional para el desarrollo.

En resumen, bajo esta perspectiva es posible establecer fundamentalmente
dos factores causales claves que han impulsado a los actores subnacionales a

establecer por su cuenta relaciones en la esfera internacional:

a) La naturaleza cambiante del entorno politico, econdmico y social donde las
politicas publicas son conducidas tanto en el interior de los estados nacionales
como en el plano internacional.

b) La capacidad creciente de una gama de intereses y grupos de presion para usar
la arena politica local como un medio para alcanzar objetivos en el nivel

internacional y viceversa [Hocking, B.L., 1993: p. 12; Keating, M., 2000: p. 11].

En relacién con el cambio del entorno politico internacional, hay que sefialar

que el desarrollo tecnoldgico y el mejoramiento de las comunicaciones en general
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han contribuido enormemente a la modificacién de las condiciones que prevalezcan
en el medio internacional. Para resumir, el impacto de las nuevas tecnologias en la
creacion de una trama mas amplia de relaciones entre actores en el medio
internacional, cito a Borja y Castells: “el planeta es asimétricamente interdependiente
y esa interdependencia se articula cotidianamente en tiempo real, a través de las
nuevas tecnologias de la informacibn y comunicacién, en un fendmeno
histéricamente nuevo que abre de hecho una nueva era de la historia de la
humanidad: la era de la informacién” [Borja, J. y Castells, M., 2001: p. 21]. Estos
factores de transformacién del escenario global —entre otros- han generado la
oportunidad y la necesidad de los GNC para adoptar una perspectiva de accion
internacional. Y ello sin perder de vista que los gobiernos centrales también se han
ocupado de motivar la participacion “controlada” de los GNC en areas especificas -
vinculadas naturalmente a sus competencias de gobierno- en las relaciones
exteriores.

En este punto, es importante volver sobre el concepto de interdependencia
compleja que destaca la sostenida disminucion de la capacidad del estado nacional
para actuar ante una multiplicidad de agentes internacionales como una entidad
coherente, en la cual son representados los intereses colectivos y proyectados al
exterior mediante un solo centro de autoridad.

En efecto, si bien la consolidacion de los estados nacionales, asi como el
proceso de industrializacion -entendido dentro de los términos antes expuestos de la
historicidad-, son factores que histéricamente han reforzado el proceso de
centralizacién del poder politico y econdmico en la mayoria de los paises ahora
desarrollados, este fendmeno esta en declive en la medida en que se avanza hacia
sociedades “informacionales”, que al igual que las sociedades agricolas, tienden a
una estructura politica, econdmica y social de tipo descentralizado [Hocking, B.L.,
1993: p. 13]. A la luz de este razonamiento podemos considera que la
descentralizacion de las funciones del estado central en favor de los GNC, es un
proceso que necesariamente esta relacionado con el debilitamiento y la tendencia
hacia la crisis de la legitimidad de los estados nacionales en sus dimensiones
socioculturales, politicas y econdmicas [Habermas, J., 1973: pp. 46-60]. A este

respecto, resulta muy ilustrativa la reflexion de M. Castells sobre la naturaleza dual
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de la relacién entre la legitimidad y la descentralizacion, pues segun este sociélogo
los estados descentralizan algo de su poder a las instituciones politicas locales y
regionales para superar esta crisis de legitimacion. Este movimiento tiene como
consecuencia dos tendencias convergentes. Por una parte, debido a la
diferenciacion territorial de las instituciones estatales, las identidades de las minorias
regionales y nacionales encuentran su expresion mas facil en los ambitos local y
regional. En primer lugar, los gobiernos nacionales tienden a centralizar el poder
politico, a fin de mantener mayor control sobre "los desafios estratégicos planteados
por la globalizacién de la salud, la comunicacién y el poder, dejando, por lo tanto,
que los niveles inferiores de gobierno asuman la responsabilidad de vincularse con
la sociedad en la gestion de los asuntos de la vida cotidiana, para reconstruir la
legitimidad mediante la descentralizacion. Sin embargo, una vez que tiene lugar esta
descentralizacion de poder, los gobiernos locales y regionales pueden tomar la
iniciativa en nombre de sus poblaciones y pueden participar en estrategias de
desarrollo frente al sistema global. Con lo que acaban entrando en competencia con
sus propios estados matrices [...] esta tendencia aparece en todo el mundo en la
década de los noventa” [Castells, M., 1998: pp. 300-301].

De esta forma, es posible decir que por una parte la economia internacional
tiende a la creciente integracion, mientras que por otra, el ambito de accién social
tiende a la dispersion y la individualizacion, o sea a la fragmentacion. Para
comprender mejor este fendbmeno, vale la pena acercarse a los planteamientos de J.
Rosenau a este respecto. Para explicar el concepto de lo que el autor llama

"cosmogonia de la fragmentacion" *

parte del supuesto que la innovacion
tecnoldgica subyace de forma esencial en la dinamica de transformacién mundial.
En la figura 10°” podemos observar como las fuerzas dindmicas basicamente fluyen

a traves de tres dimensiones interconectadas [Rosenau, J.N., 1997: pp. 25-52].

% Traducido del inglés de la expresién Fragmentation worldview.
%" Tomado de Rosenau, James Nathan (1997): Along the domestic-foreign frontier: exploring
governance in a turbulent world, Cambridge University Press, col. Cambridge studies in international

relations, num. 53, Cambridge, p. 46.
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La primera (A) representa el flujo de la globalizacion o las dinamicas de
centralizacion o el flujo de la globalizacion facilitado por la innovacion tecnolégica.
Por su parte, en la porcion inferior (C) se ilustra el flujo causal que se despliega
cuando las tecnologias proporcionan dinamismo hacia los procesos de localizacion o
descentralizacion. El flujo dinamico del centro (B) representa a las fuerzas que
esencialmente son neutrales en el sentido que, dependiendo de determinantes
situacionales, contribuyen y aumentan el caudal de cualquiera de los otros dos
campos dinamicos. Es importante destacar que en el flujo de fuerzas intermedio (B)
es donde el autor ubica el llamado modelo de la turbulencia [Rosenau, J.N., 1990:
pp. 91-113] y las flechas de doble sentido que interconectan los subniveles Ay C, a
través de B, sugieren las consecuencias causales. La flecha que rodea a los tres
campos es una indicaciéon del proceso de retroalimentacion o feedback que
mantiene la fragmentacion [Rosenau, J.N., 1997: p. 47].

Con este esquema se pretende poner en claro que ninguna de las tres
fuerzas dinamicas puede fluir independiente de las otras dos y, ademas, que la
interaccion conjunta se distingue por su rapidez y simultaneidad ascendente. Esto
significa que los procesos de localizacion y de globalizaciéon son fuerzas interactivas
en las que “cada incremento de la globalizacion tiende a producir un incremento en
la localizacion y viceversa” [Rosenau, J.N., 1994: p. 256]. En resumen, no solo se
puede hablar de un proceso de localizacion o globalizacion, sino que es necesario
reconocer la sucesion continua de fuerzas y acontecimientos que alimentan y
retroalimentan al mismo tiempo a ambas tendencias. De tal manera, es posible dar
forma a la concepcion del sistema internacional multicéntrico que propone este
autor, pues ha dado lugar al surgimiento, en convivencia con las relaciones
interestatales, de una compleja red de relaciones transnacionales que mantiene un
sistema de coexistencia de tendencias simultdneas que presionan hacia la
centralizacién y descentralizacion.

De igual manera, se puede decir que, al igual que en la teoria de las
relaciones internacionales, la concepcion estatocéntrica del sistema internacional de
cooperacion internacional se ha debilitado gradualmente como un fenémeno causal
mas de los procesos de globalizacion y localizacién; y en consecuencia por la por la

incursion de nuevos actores en el escenario internacional, en especial no estatales y
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GNC. De hecho, se puede decir que la fragmentacién, en este sentido, “es
claramente visible en un sistema internacional de cooperacién al desarrollo, cada

vez mas plural, y en el que el Estado esta perdiendo su centralidad” [Sanahuja
Perales, J.A., 2001: p. 87].
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No obstante, como el mismo J. Rosenau reconoce, este esquema no debe ser
entendido como una vision determinista basada en la causalidad de la tecnologia,
sino en un modelo explicativo que facilite la comprension de procesos complejos a
partir de la simplificacion. Esta aproximacion permite la identificacion de las
alternativas y elecciones mediante las cuales las personas responden a las nuevas
tecnologias. Es decir, la tecnologia no es determinista ya que “no conduce a la
humanidad en una sola direcciéon” [Rosenau, J.N., 1997: p. 47].

En el extremo de este planteamiento, el determinismo funcional de corte
liberal considera que se han formado fuerzas al margen del control de los estados
nacionales que son capaces de modificar el comportamiento y futuro de los
mercados globales y han mermado su capacidad para relacionarse y controlar el
entorno internacional. Segun K. Ohmae, defensor de esta corriente, hay cuatro
variables —en contraposicion al motor uUnico del modelo de fragmentacion de J.
Rosenau- que han sido los impulsores del cambio en la correlacion de fuerzas en el
ambito internacional. Estos son a) la inversion, b) la industria, (c) la tecnologia de la
informacion y las comunicaciones y (d) la capacidad de consumo individual [Ohmae,
K., 1995: pp. 2-5].%

a) En primer lugar, bajo esta I6gica hay que considerar que la estructura de la
inversibn a nivel mundial ha sufrido algunas transformaciones muy
importantes. Para ilustrar cabe sefialar como ejemplo, como en 1994
Japon mantenia aproximadamente 10 trillones de doélares en inversion
colocados en el extranjero [Ohmae, K., 1995: p. 2] a pesar de haberse
encontrado mas de una vez al borde de la banca rota, los fondos de
pensiones y los programas de los fondos de seguro de vida continuaron
buscando las mejores oportunidades de mercado y la repatriacion del
capital sélo podia ser concebible a partir de la valoracion de la oportunidad
en términos de rendimiento. Esto significa, los criterios de proteccion a la

economia nacional se han aminorado y la tendencia a la movilizacion

% E| autor llama en inglés a estos factores | as cuatro ies por "investment”,
"industry"”, "information technology" e "individual consumers'.
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b)

rapida de capitales de inversion a lo largo de las fronteras nacionales es
cada vez mas agil. De esta forma, la inversion estd menos constrefiida por
factores geograficos y va hacia donde se presenten los mayores
beneficios. No obstante la I6gica de alta movilidad sin fronteras territoriales
o ideoldgicas —como durante de la Guerra Fria-, resulta evidente la
necesidad de que las autoridades territoriales promuevan el asentamiento
de capital productivo o especulativo. Sin embargo, a la luz de este
razonamiento es preferible y tienen mucho mayor éxito en la
intermediacion del sector publico -y que sea el menor posible- las
instituciones regionales o locales que las nacionales, que mantienen
numerosos cuadros burocraticos 'y multiples instancias que
frecuentemente terminan por derivar los asuntos al plano local. Y ello aun
cuando, el coste administrativo es superior al transitar hacia niveles de
gobierno inferiores dentro de la jerarquia del estado nacional.

En segundo lugar hay que sefialar que la industria estd mucho mas
orientada hacia el terreno global que hace un par de décadas.
Anteriormente, las empresas solian cerrar tratos comerciales manteniendo
sus intereses propios y ademas los de sus estados nacionales que con
algunos incentivos premiaban esta supuesta lealtad a la "nacién" y sus
intereses. Ciertamente existieron razones ideoldgicas que en el contexto
de la Guerra Fria tenian un gran peso en las decisiones estratégicas
dentro del sector secundario o industrial tanto en un bloque como en el
otro. A su vez, bajo el régimen capitalista las empresas que se instalaron
en el extranjero ofrecieron a los paises anfitriones recursos, empleo,
capacitacion, tecnologia y en algunos casos participacion en el negocio, a
cambio de un acceso privilegiado a materias primas, mano de obra y
mercado local, normalmente regulado por el gobierno central. Sin
embargo, actualmente esta situacion es completamente distinta. La forma
de asociacion comercial entre los estados nacionales y las empresas
transnacionales o multinacionales ha cambiado enormemente al ser
basicamente el capital privado el que esta en juego principalmente y las
grandes corporaciones dificilmente aceptan “razones de Estado” [Borja,
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R., 1997: p. 811]*° para modelar su comportamiento o su estructura. En
cambio, se impone en la toma de decisiones la necesidad y el deseo de
atender mercados atractivos, donde quiera que se encuentren, e inyectar
recursos donde los rendimientos sean altos con el menor riesgo posible. Y
ello no obstante que en los paises mas desarrollados es frecuente la
concesion de subsidios a grupos sociales o sectores productivos como
parte de la politica econémica del Estado. Como ejemplo de ello podemos
citar las subvenciones de la Unién Europea a la agricultura y agroindustria
o los precios preferenciales en insumos agroindustriales y combustibles en
Estados Unidos. Las politicas de subsidio a la produccién y a los insumos
por parte de los gobiernos en los paises menos desarrollados estan cada
vez mas restringidas dado que, bajo una perspectiva liberal, esto tiende a
interpretarse como una distorsion de las fuerzas de mercado y cualquier
intervencion del Estado se considera arbitraria y nociva. Segun este
enfoque la inversion estéd fluyendo con mayor intensidad hacia China e
India porque los futuros de inversion son mejores en determinadas
circunscripciones de caracter regional dentro de estos paises [Ohmae, K.,
1995: pp. 3-4] y no necesariamente porque los estados nacionales hayan
estimulado la entrada de los capitales para la industrializacién, como
ocurria con anterioridad.

c) El tercer factor a considerar es la tecnologia de la informacion y las
comunicaciones que han facilitado en gran parte el movimiento mundial de
la inversion y la industria. Es por ello, que en el modelo propuesto por
Rosenau lo considera el motor Unico del cambio. En este sentido, resulta
evidente que esta condicion de continua innovacion ha dado pie a la
transformacion en la forma de operar tanto de la inversiébn como de las

actividades productivas de los sectores de industria, comercio y servicios.

%9 Segun R. Borja se pueden considerar esencialmente cuatro razones de Estado: la propia
seguridad del estado, la estabilidad del gobierno, el interés econdémico y la conveniencia del
gobernante. No obstante, hay que tener presente que considerar que en ocasiones estos factores se

combinan en distintas proporciones, dando lugar a esquemas mucho mas complejos.
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Actualmente, para las grandes empresas es posible tener actividades en
distintos lugares del mundo sin esforzarse en desarrollar un sistema
completo de operacién en cada pais en el que goce de presencia. Por
ejemplo, una corporacidon con sede en Londres puede controlar las
actividades industriales de una red de factorias en el sudeste asiatico; o
bien, un grupo de ingenieros puede controlar desde Japon la actividad
coordinada de un conjunto de embalses en alguna provincia rural de
China, como de hecho ocurre. Esto es, para mantener simultaneamente
actividades productivas en diferentes puntos del mundo, cada vez es
menos necesaria la creacion de oficinas de representacion en cada pais o
region mundial o el traslado de técnicos y la capacitacion masiva de la
mano de obra. De hecho, basta con mantener una relativamente modesta
—en comparacion con los gastos que antes se erogaban para este
propdsito- red funcional para la gestién, operacion y control de las
actividades industriales y de servicios.

d) Por dltimo, un cuarto factor a considerar son los patrones de consumo
individual que también se han modificado con la globalizacion como
consecuencia natural de la apertura de los mercados nacionales a partir
de los afos setenta y ochenta. Ahora, los consumidores suelen dar
preferencia a los productos a partir de criterios objetivos de calidad y
precio, convirtiendose su procedencia nacional en un juicio subjetivo de
menor relevancia en el momento de la adquisicién. No obstante, hay que
tomar en cuenta que desde la perspectiva extrema del libre mercado
defendida por K. Ohmae no se da atencion debida a factores de peso
relativos a la estructura politica, juridica y territorial de los paises que en
gran medida determinan la participacion social, el desarrollo de niveles
subnacionales de gobierno, indicadores de gobernanza, seguridad y, en
definitiva, la calidad neta de las oportunidades de inversion y produccion.

Si bien es verdad que la localizacion de la politica exterior tiene en parte como
origen la incapacidad de los gobiernos nacionales contemporaneos para atender la

suma de demandas e intereses dentro del complejo sistema internacional, también
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es cierto que ahora no es frecuente que problematicas de gran complejidad sean
resueltas por “planes maestros” ideados y ejecutados desde el centro en su
totalidad. Los gobiernos centrales se han distanciado, a partir de la intermediacion
activa de los GNC, de algunos de los asuntos especificos de las comunidades que,
de hecho, tienen mejores oportunidades de ser resueltos desde el ambito local, al
hacer a los afectados coparticipes de las soluciones.

En algunos paises donde el gobierno nacional es ineficiente en la resolucién de
asuntos de las comunidades subnacionales se ha reafirmado el papel de los
gobiernos provinciales o locales, no sélo como instituciones protectoras de valores
culturales comunes o de los derechos humanos, sino cada vez mas como agentes
econdémicos dentro del mercado internacional, al negociar acuerdos comerciales y
de inversion con subunidades de gobierno similares en otros paises [Hocking, B.L.,
1993: p. 14].

Para recapitular, se puede decir que es posible identificar claramente dos
dimensiones dentro del proceso sinergético global-local. Por una parte, la
“internacionalizacion de los asuntos o actores locales o localismos globalizados” y
por otra la de “localizacidbn de asuntos o actores internacionales o globalismos
localizados”. En primer lugar, como ya se ha mencionado, en el plano subnacional
frecuentemente existe la percepcion que el gobierno nacional en su interaccién
dentro del sistema internacional no es capaz de satisfacer las demandas y
expectativas -entradas o inputs de la figura 6- de los GNC. Ante la ineficacia en la
representacion particularizada de intereses de los entes territoriales subnacionales,
la necesidad de ampliar la gestion exterior de los asuntos del plano subnacional se
presenta por si misma. Esto se refiere basicamente a la busqueda de los GNC por
atraer inversion internacional, ofertar bienes y servicios, fomentar la instalacién de
industria, manufactureras o ensambladoras, asi como promoverse como destinos
turisticos entre una amplia variedad de posibilidades.

Es posible afirmar que la participacion de los GNC en el sistema de
cooperacion internacional para el desarrollo, sea como cooperante o beneficiario, es
otra forma de proyectar los intereses y las expectativas especificas de una

determinada entidad territorial subnacional hacia el plano internacional y viceversa.
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La naturaleza de esta forma de ejercicio de paradiplomacia (ver figura 8) suele ser
armonica con la politica exterior nacional y puede estar coordinada o no por el
estado central y sus instituciones. También es frecuente que la cooperacion para el
desarrollo, en tanto componente de la paradiplomacia, sea de orden sustitutivo a la
politica del gobierno central cuando ésta no contempla determinados asuntos que no
significan un rompimiento sino una continuacién de los intereses domésticos a partir
de una base no centralizada de la politica exterior. Asimismo, la actividad en el
exterior disruptiva, de fragmentacion o protodiplomacia, en ocasiones se puede valer
de la cooperacion para el desarrollo para alcanzar el reconocimiento por parte de
otros actores internacionales como entidad territorial claramente diferenciada del
contexto nacional y atender los intereses comunes con la contraparte, ya sea como
emisor o receptor de ayuda. En este sentido, destaca el caso de la cooperacion
transfronteriza del Pais Vasco y los municipios que integran el Consejo Regional de
Aquitania en el sur de Francia.*

El segundo factor causal clave que ha llevado a los actores subnacionales a
la basqueda de relaciones en la esfera internacional es la capacidad creciente de los
intereses y grupos de presion para sacar provecho de la arena politica local como un
medio para alcanzar objetivos en el nivel internacional y asi reciprocamente. Dentro
del potencial con que cuentan los intereses y grupos de presion se encuentra el
hecho que los GNC frecuentemente mantienen atribuciones sobre las ordenanzas
de zonificacion urbana e industrial, ciertos estimulos fiscales para la inversion, asi
como el desarrollo de los medios de comunicacién [Hobbs, H.H., 1994: p. 3]. La
relacion que mantienen estas esferas de autoridad con las GNC muchas veces va
mas alla del nexo electoral de coyuntura y estan identificadas con proyectos de
desarrollo desde lo local. En el pasado, el hecho que “el control econdmico estuviera
en manos locales se asociaba con el proteccionismo, hoy en dia va de la mano con
la estrategia de insertar la economia regional en los mercados globales sin que esto
suponga quedar completamente dominados por ellos” [Keating, M., 2000: p. 15]. Se

“0 Sobre el tema, se recomienda: Castro (de), Borja Antén , José Luis y Latamendia,
Francisco: (1994) La cooperacion transfronteriza Euzkadi-Aquitania: aspectos econdémicos, politicos y

de relaciones internacionales, Servicio Editorial Universidad del Pais Vasco, Bilbao.
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puede decir que los actores locales advierten que sus estructuras y recursos se
fortalecen y legitiman por agregacion a las estructuras politicas establecidas en el
plano nacional e internacional. Esto es, forman parte de un marco de relaciones
politicas multi-direccionales muy variado y complejo que opera desde el plano local

hasta el internacional.

En relacién con el vinculo elector-gobierno local, la cartera de asuntos locales
suele ubicarse en su totalidad en el ambito interior. Esto permite a los partidos
politicos establecer una oferta que se identifique como tangible, dado que los
asuntos relacionados con el exterior normalmente tienden a soslayarse en las
plataformas electorales por su escaso o nulo alcance para enfrentar o modificar las
condiciones de vulnerabilidad del colectivo. Por otra parte, también contribuye el
hecho que los gobiernos en general no tienen mucho interés en desvelar
publicamente su relativa impotencia frente a la penetracion de fuerzas externas,
particularmente econdémicas. Esto, especialmente si las cuotas de poder estructural
del pais son bajas dentro del sistema internacional, pues en tal caso hay que
reconocer que se puede hacer poco frente a asuntos tan importantes como los
programas de ajuste estructural, el comercio internacional o el movimiento de los
capitales transnacionales. Por consiguiente, no deberia sorprendernos que el
dialogo entre gobernantes y gobernados tenga lugar la mayor parte de las veces
dentro de los confines de la politica interior, la cual es muy permeable al exterior. A
la luz de este razonamiento, es posible pensar que son "las razones de dentro” las
gue inspiran frecuentemente las soluciones de los problemas de fuera”. A este
respecto, hay que reconocer que en el caso de cualquier régimen politico —
especialmente con instituciones y practicas democraticas- la formulacioén y ejercicio
de la politica exterior es un tema complejo y como hemos visto no se puede
restringir a la valoracion de “manifestaciones internacionales”, sino que debe incluir
el estudio de las estructuras y tendencias de la vida politica interna —con una
perspectiva multi-nivel- que constituye, en cierta forma, *
exterior” [Merle, M., 1978: p. 382].

Para finalizar, desde mi punto de vista al menos se pueden identificar seis

la cara oculta’ de la politica

formas de promover y defender los intereses de los GNC en el exterior:



a)

b)

d)

f)
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El establecimiento de oficinas permanentes en las capitales de paises o regiones
donde existan intereses comunes de migracion, comercio, industria y servicios,
entre otros. Los propoésitos a los que sirven las oficinas, son: a) la estimulacion de
la inversion y el comercio en ambos sentidos con actividades promocionales y de
negociaciones de primera mano con las autoridades gubernamentales y agentes
privados (tablero 2 de la figura 5) y; b) el incremento del peso especifico de las
demandas de los GNC en la formulacién de la politica exterior nacional (tablero 1
de la figura 5). Esto, debido a que el gobierno central en su tendencia hacia la
racionalizacion de las demandas y expectativas —figura 8- impulsard bajo esta
misma légica la integracién de los logros de la paradiplomacia a la politica
exterior nacional. Bésicamente se puede decir que “al mantener misiones
permanentes en el extranjero los gobiernos no centrales claramente estan
afirmando sus competencias y roles internacionales” [Duchacek, 1.D., 1990: p.
14], ademas de la posibilidad de influir en la dindmica de formulacion de la
politica exterior nacional. Sin embargo, el costo derivado de las representaciones
permanentes suele ser elevado, por lo que también frecuentemente los GNC
opten por estancias temporales o de coyuntura.

La asignacion de misiones ex profeso de corto plazo para la identificacion de
oportunidades y/o negociacion especifica de asuntos en representacién de los
GNC ante gobiernos de distintos niveles en el extranjero.

El impulso y habilitacibn de mecanismos de cooperacién para el desarrollo desde
el plano subnacional (hermanamientos, participacion en redes y fondos, impulso
a ONGD locales, intercambios, etc.).

La realizacion de ferias y exposiciones internacionales para promover el
comercio, la industria y la inversibn, ademas de abrir oportunidades de
asociacion empresarial e intercambio de know-how.

La participacion en diferentes tipos de foros y organizaciones internacionales.

La promocién de visitas de mandatarios, técnicos y funcionarios de los distintos

niveles de gobierno subnacionales, a fin de constituir equipos mixtos de trabajo.
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De esta forma, encontramos que los gobiernos nacionales y no centrales cada
vez se enfrentan, cada uno por su parte y en conjunto, a un entorno politico
internacional méas complejo, en el cual las politicas formuladas dentro de sus
fronteras, con base en problemas e intereses del &mbito nacional, regional y local,
van adquiriendo un valor complementario hasta lograr la edificacién de una politica
exterior mas participativa, completa y, por tanto, potente. Indudablemente en la
medida en que se multiplican los contactos con el exterior se compensa de forma
correlativa la presion del exterior sobre los agentes en accion. Esto es, mientras
mayor sea la actividad y la presencia de la politica exterior formal nacional y
paradiplomética, mayor sera la sensibilidad hacia los acontecimientos que se
producen en el exterior del entorno nacional. De esta forma, la concesion de
facilidades para el desarrollo de una politica exterior desde lo local puede permitir al
estado nacional generar distintos frentes para dividir los efectos de la presion de
intereses exteriores, adecuarse a la modificacion de las condiciones en el medio
internacional y, de esta manera, reducir su vulnerabilidad y fortalecer su nivel de
historicidad.

En este sentido, como ocurre con los gobiernos centrales de China, India y
Japon, es posible identificar una clara tendencia hacia el establecimiento de
relaciones —especialmente econémicas- con el exterior desde el plano subnacional
[Hocking, B.L., 1993: p. 15]. En ocasiones, la cercania entre los gobiernos no
centrales y la empresa privada, el reconocimiento de un interés de desarrollo
territorial comun y la consiguiente busqueda de insercién en la economia global ha
dado como resultado una estrategia neocorporativista [Keating, M., 2000: p. 15]
como ha ocurrido en Flandes, Cataluiia y Quebec, entre otros.

De esta forma, no obstante la importancia de las estructuras multi-nivel de
gobierno, hay que reconocer que la “creciente capacidad de los individuos para
actuar internacionalmente” debe tomarse en cuenta para valorar la dinamica de las
fuerzas que conducen a la internacionalizacion de lo local [Alger, C.F., 1988: pp.
321-340; Hocking, B.L., 1993: pp. 16-17; Rosenau, J.N., 1990: pp. 125-126]. De esta
forma, podemos llevar la comprensién del fenbmeno de la internacionalizacion a la

unidad humana basica: el individuo. Y a la inversa: es notable el efecto de la
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descentralizacion sobre el posicionamiento del individuo y su participaciéon en los
asuntos internacionales.

En definitiva, la presion ejercida por individuos -como empresarios con
intereses particulares o inversionistas a titulo individual, por ejemplo- sobre los
gobiernos centrales refuerza la demanda de fortalecimiento del nivel local, la
desconcentracién de poder hacia los planos subnacionales. Esta influencia se
distingue de las otras formas de presiébn al gobierno central por carecer
frecuentemente de liderazgo o representacion colectiva. Tal fendbmeno forma parte
de lo que se puede llamar “asunto publico sin liderazgo” [Rosenau, J.N., 1990: p.
125]", y se caracteriza porque las lecturas sobre las posiciones e intereses
ciudadanos se realizan con base en la valoracion de la opinién publica o por medio
de los resultados de encuestas.

Parece evidente que esta fuerza puede modificar el contenido y el caracter de
determinadas politicas publicas, aun sin mantener actores que mediaticen la relacion
ciudadano-estado central. No obstante, no se debe hacer invariablemente una
asociacion directa entre el aumento de la conciencia del individuo sobre los asuntos
globales y su deseo por actuar en el plano internacional. Asi como tampoco es
posible soslayar que los individuos son movidos por intereses muy distintos con
capacidades de accion e influencia radicalmente diferentes.

A manera de conclusibn de este apartado, parece adecuado tomar una
reflexion de J. Rosenau que cuestiona la idea muy extendida de que el orden global
y su dindmica son fendmenos que ocurren esencialmente en el plano macro. El
autor sugiere el reconocimiento del papel de los actores en el espacio micro y su
relacion con el sistema global, al que considera un espacio donde impera la
gobernanza sin gobierno. Es decir, su propuesta sugiere, entre otras cosas, la
reconsideracion de la dimensién y el efecto de las acciones del ciudadano en el nivel
macro. Asi las cosas, cabe preguntarse por una parte, hasta qué punto es “posible
gue haya transformaciones profundas en la naturaleza de la gobernanza mundial sin

que existan alteraciones en la orientacion de los ciudadanos” y, por otra, “hasta

*L En inglés: "leaderless publics".
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donde podemos decir que tal orden global y sus transformaciones son consecuencia
de la dinamica del nivel micro” [Rosenau, J.N., 1993: p. 28].

Estas dos interrogantes exploran las redes de relaciones posibles entre la
emergencia de un nuevo orden global y el refuerzo de las orientaciones hacia la
construccion y reconstruccién —tanto politica como econdémica- del territorio en el
ambito local. Tal espacio de proximidad entre los ciudadanos y las instituciones es el
escenario del nivel micro de accién del ciudadano que -sin transitar necesariamente
por el nivel nacional- esta en continua interaccion con el sistema global y otros
subsistemas.

Como vimos en el apartado dedicado a la teoria de sistemas y en
coincidencia con J. Rosenau, resulta que este instrumento metodoldgico es de gran
utilidad para delimitar el espacio macro y distinguirlo del micro [Easton, D., 1982: pp.
64-66; Singer, J.D., 1973: p. 17]. En efecto, el nivel micro esta compuesto por
individuos y grupos en contacto directo con los ciudadanos,** mientras que las
demas formas de asociacién y de accién social han de ubicarse en el nivel macro
[Rosenau, J.N., 1993: p. 272]. En este sentido, los gobiernos locales pueden jugar
un papel sustancial para enlazar los intereses y expectativas con otras instancias o
agentes que operan en el plano macro, de forma alternativa a los canales formales
de la politica exterior de los gobiernos nacionales.

A pesar de lo anterior, es conveniente no pasar por alto que en nuestros dias
las instituciones de gobierno de cualquier nivel han perdido terreno en la mediacion
entre el ciudadano y el entorno exterior. Por esta razon, es posible valorar algunos
motivos por los que es posible presumir un incremento de la influencia de los
ciudadanos en la integracion del orden global emergente a partir de los nuevos
movimientos sociales u organizaciones de base de accion espontaneas y no
jerarquizadas [Rosenau, J.N., 1993: pp. 272-274]. Ello es asi, al menos, por cinco

causas diferentes:

a) La erosion y dispersion del poder del estado nacional y del gobierno

central, y el debilitamiento progresivo de otras formas de agregacion social

2 “Face-to-face groups” en inglés.
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b)

como sindicatos o partidos politicos se ha correspondido con el paulatino
fortalecimiento del papel del individuo tanto en el campo local como
internacional. La gran velocidad de difusién de los sucesos mediante el
uso de los medios masivos de comunicacion —especialmente la radio y
television-, el avance en el niumero de usuarios de ordenadores para
asuntos laborales y personales, la migracion, la extension de la ensefianza
bésica, secundaria y universitaria, son elementos que han contribuido a la
promocion del desarrollo de habilidades analiticas individuales. Asi
también, la llamada revolucion informética ha hecho posible que tanto los
ciudadanos comunes como los dirigentes en los paises mas desarrollados
sean capaces de percibir con claridad la influencia de las acciones del
nivel micro en el plano macro. A ello, contribuye sin duda el alcance de los
medios de comunicacion masivos que forman y modifican a gran velocidad

la percepcidn publica y el consenso sobre determinados asuntos.

Asimismo, destaca la incursion de nuevos agentes locales en la agenda
global, en asuntos como la contaminacibn ambiental, narcotréafico,
terrorismo e incluso por lo que se refiere a su participacion en la propia
orientacion de las fuerzas del mercado. Aunque es posible considerar a
estos factores como directamente vinculados al bienestar y la seguridad
de los ciudadanos en su entorno mas proximo, hay que reconocer distintas
tendencias simultaneas —de globalizacion y localizacion o centralizacion y
descentralizacion- que hacen que los asuntos transiten con mayor fluidez
entre los niveles micro y macro.

Por ultimo, como veremos en otro capitulo, cabe apuntar que se ha
modificado la capacidad del individuo para percibir su papel dentro de la
dinamica de agregacion dentro del nivel macro, hasta el punto de
evidenciar que las estructuras organizativas permanentes y los liderazgos
formalizados son prescindibles para la movilizacion o expresion social de
un determinado colectivo. De modo tal que la comunicacién espontanea

no jerarquizada ha mostrado una gran capacidad de convocatoria en la
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gestacion de los movimientos sociales, como por ejemplo el ecologista,

feminista o pacifista.

A lo anterior se aflade que parece evidente que la forma de organizacion y
manifestacion social ha variado. Hoy en dia, la agregacion social tiende a ordenarse
de forma horizontal, con lo que de manera conjunta con las jerarquizadas, dan como
resultado una trama compleja de relaciones que tienen como base de asociacion a
los ciudadanos interrelacionados por sus intereses y expectativas sobre cuestiones
gue pueden considerarse a la vez como locales y globales. No obstante, esta
percepcion estereotipada cristaliza en la méaxima usada por algunos grupos
ecologistas: Piensa globalmente y actla localmente. Puede decirse que, si bien los
conflictos diseminados, causados por acciones micro, suceden ahora como antes,
en la actualidad se desarrollan y transmiten con mas rapidez, espontaneidad,
proyeccion y durabilidad, con contenidos reivindicativos diferentes y el tipo de
estructura organizativa que despliegan resulta ser también distinta. Como hemos
dicho, el papel del individuo y su entramado de relaciones sociales en el ambito local

y global se ha modificado y sus puntos de conexién se han multiplicado.
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Capitulo 1V: Definicion de actores y
niveles de analisis dentro del proceso de
la cooperacion oficial descentralizada para
el desarrollo (CODD).
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1. El poder politico y el territorio en el marco del ejercicio de las

administraciones publicas no centrales

Para comenzar, es conveniente exponer algunos aspectos relacionados con
el concepto del espacio mediatizado por las relaciones de poder que dan lugar a otro
término: el territorio. Es posible decir que la interrelacién entre el espacio y la vida
social tiene como resultado el establecimiento de relaciones de poder que por
definicion generan un efecto de asimetria social. Asi, en todo caso existen
posiciones mas o menos favorecidas dentro del espectro socioeconémico de
cualquier colectivo. En este sentido, se puede decir que, bajo esta perspectiva
cercana al modelo de los movimientos sociales en las teorias del desarrollo
expuestas en el capitulo Il, el conflicto entre clases sociales es el motor de la
dindmica de movilidad dentro de wuna sociedad determinada. Bajo estos
presupuestos, se puede argumentar que la institucionalizacion del subsiguiente
conflicto sobreviene con la integracion del Estado bajo la premisa de asumir la
regulacion y el control del territorio y la poblacién. De tal forma, se hace necesaria la
instauracion de instituciones que regulen el intercambio social, delimiten y
coadyuven en la resolucién de las tensiones resultantes del enfrentamiento de los
intereses y las expectativas de los diversos grupos, sectores y, como acabamos de
sefalar en el capitulo anterior, de determinados individuos.

Bajo esta Optica, no debe extraflarnos que el territorio sea en muchos
aspectos un elemento constitutivo fundamental de la propia vida politica, econémica
y social en términos generales, pues provee de un marco fisico espacial para la
interaccion y el desarrollo de las fuerzas politicas y sociales. Asi, como es logico
pensar, se puede considerar que en el territorio tiene lugar el asentamiento fisico del
sistema de autoridad del estado nacional, delimitado por las propias competencias
que les son inherentes a los distintos niveles de gobierno.

A la luz de esta perspectiva, resulta conveniente partir de una base
conceptual particular en relacion al territorio y sus funciones. En este caso, desde la
perspectiva de las ciencias sociales es posible afirmar que para darle sentido al
concepto de territorio, se debe considerar al espacio fisico como el escenario —que
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interviene a partir de sus propias caracteristicas- de las relaciones de poder de
cualquier formacioén social, en por lo menos tres dimensiones [Claval, P., 1982:
pp.19-25] incluidas naturalmente dentro de un contexto histérico y social

determinado; éstas son:

a) La extension fisica, en un sentido orientado a los distintos modos de
produccion y estructura de la propiedad.

b) La distancia que se traduce en obstaculo para el transito de bienes y
personas. En este punto, como veremos mas adelante, hay que reconocer
gue la innovacion constante en el campo de las comunicaciones y el
transporte ha acortado la relacion espacio-tiempo, a partir de la
sofisticacion del medio técnico-cientifico.

c) Como base para la actividad simbdlica esto es, como representacion de la
configuracion de grupos y fuerzas que afectan a una determinada
formacion social, asi como las caracteristicas especificas del territorio

donde tienen lugar dichas manifestaciones.

Por su parte, J. Agnew considera que para la definicion del territorio, al menos
se deben tomar en cuenta la existencia de tres dimensiones que conviven y se
entremezclan, éstas son: a) el escenario local, como el contexto donde se
constituyen las relaciones sociales, tanto en el terreno informal como institucional; b)
la localidad, que se considera el area geogréfica que engloba los entornos para la
interaccioén social, definida por los procesos politicos, sociales y econdmicos, y; c) la
nocion de pertenencia en un sentido territorial definido por la identidad colectiva
[Agnew, J.A., 1987: p. 28].

Asi las cosas, podemos decir que el Estado interviene en los procesos antes
mencionados como una unidad politica que estd en términos territoriales bien
definida, ya que el ejercicio de su autoridad y la fuente de su legitimidad estan
limitados fisicamente por espacio en las tres dimensiones antes descritas. De esta
manera, brevemente se pueden identificar al menos dos aspectos vinculados al

contexto social que son inmanentes a la definicion del territorio. Estos son, por una
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parte la ciudadania y sus derechos, que son acotados por el poder politico territorial
a base de ejercer el principio de control y dominacién, y; por otro lado; el sistema de
representacion y de participacion, que esta generalmente organizado bajo un criterio
de distribucion territorial [Keating, M., 1998: p. 1]. De esta forma, se puede apreciar
como la nocion de territorio tiene influencia en la distribucion del poder politico entre

actores de distintos los niveles de la administracion publica.

Por otra parte, es posible apreciar que el territorio es un concepto
intimamente ligado a los procesos politicos y a los de construccién de la identidad
colectiva e individual desde un punto de vista politico, como un fendmeno con
multiples aristas. Por ello, podemos afirmar que la definicion del territorio es la base
conceptual primera para comprender la dinamica politica y social, ya que su
connotacidon conceptual esta vinculada a la percepcion y construccion de la identidad
colectiva e individual. Asi, resulta evidente que la concepcidn territorial, en tanto que
esta referida a un medio geogréfico concreto, que ademas de ser escenario fisico,
influye sobre las actividades econdmicas y en las relaciones sociales y politicas de
cualquier colectivo. Bajo esta l0gica, tales relaciones y actividades de las sociedades
deben incluirse en la singular definicion del territorio —a partir de sus caracteristicas
particulares- dado que estas manifestaciones sociales se generan y se ejercen sobre
y a partir del sentido de la identidad colectiva [Agnew, J.A., 1987: pp. 25-43]. No
obstante, dentro de esta definicibn mas bien amplia, debe de especificarse que el
territorio es una vasta construccién politica, econémica y social, pues resulta vaga la
referencia exclusiva a partir de sus simples peculiaridades fisicas. Se puede decir
que la forma, el uso y la articulacién del espacio geografico estd en constante
modificacion. De hecho, el desarrollo econémico seria inconcebible sin la propia
transformacion del territorio y sus funciones. Este continuo cambio se podria atribuir
a un proceso causal y aleatorio, producto de la arbitrariedad de las actuaciones
humanas y del medio o, por lo contrario, como “el resultado de unas intervenciones
personales, sociales o naturales, en cada territorio concreto, intervenciones que
respondan a unas decisiones 0 procesos que pueden interpretarse légica y

cientificamente” [Sdnchez, J.E., 1984: p. 5].
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De esta manera, es posible mencionar algunas perspectivas capaces de
definir y destacar ciertas cualidades del territorio para la construccién del concepto y
distinguir los niveles de analisis potenciales. Esto es, por ejemplo, como entidad
econdmica esta constituido por patrones de intercambio y transaccion entre una
extensa gama de actores que interactuan bajo un determinado marco de normas y
circunstancias dadas. A partir de esta aproximacion es factible interpretar la
articulacion productiva del espacio y algunos de los fenédmenos econdmicos

consecuentes.

Por otra parte, el territorio como entidad social puede apreciarse a partir de la
observacién de los patrones de la actividad social de un determinado colectivo. Asi,
también debe advertirse la naturaleza de los distintos agentes sociales, asi como las
relaciones existentes entre ellos. En este punto, debe de subrayarse que en el caso
del estudio de la cooperacién internacional para el desarrollo deben tenerse en
cuenta particularmente los patrones sociales de comportamiento solidarios, ya que
éstos representan un pilar fundamental para esta actividad. De hecho, puede decirse
que si bien es cierto que la solidaridad es una referencia esencial para la
cooperacion internacional para el desarrollo, ya que ademas de la mutua
conveniencia, al menos en el corto plazo, fomenta las relaciones internacionales al
poner en contacto a paises con distinto nivel de desarrollo [Berzosa Alonso-
Martinez, C., 1994: p. 13] y sensibiliza a los grupos e individuos de los colectivos
que participen de esta actividad. En estos términos, la sensibilizacion y conciencia
social con respecto de la diferencia entre los niveles de desarrollo representa el eje
de lo que se puede llamar cooperacién solidaria [Federacion Espafiola de Municipios
y Provincias, F., 1993: p. 51]. Como es perceptible en lo cotidiano, la solidaridad
internacional y sus recursos fluyen, en general de los paises mas desarrollados a los
menos o hacia aquellos con necesidades puntuales de ayuda humanitaria.

De esta forma, debe decirse que la actividad de la cooperacién internacional
para el desarrollo encuentra en los niveles de gobierno subnacionales un medio
adecuado para su ejercicio. Esto se puede suponer a partir de la hipoétesis que los
actores institucionales encuentran refuerzo en la base territorial [Keating, M., 1998:
p. 7] y tiende a interactuar con las demandas y expectativas sociales que se generan
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en el interior de los colectivos. De tal forma, los lazos de solidaridad —aun sean
unilaterales- estan en posibilidad de ser capitalizados y llevados a la practica por los
gobiernos no centrales (GNC).

En este punto parece recomendable la division del territorio a partir del
establecimiento de seis criterios 0 niveles concebidos en términos de espacio con
una connotacién politica y social: 1) global; 2) continental; 3) nacional; 4) regional; 5)
local, urbano o municipal, y; 6) de las poblaciones con poca poblacion, asociadas
normalmente al ambito rural [Keating, M., 1998: p. 8].

Ahora bien, en esta investigacion, con el propésito de definir con mayor
precision el papel de los GNC dentro y fuera de su entorno politico y administrativo,
me parece conveniente tomar por un lado, como un ejemplo ilustrativo de la
categoria conceptual local, metropolitana o municipal —inciso 5 de la clasificacion
anterior- a la ciudad local; esta categoria territorial sera precisada mas adelante en
este mismo capitulo. No obstante, hay que adelantar que con fines de unidad
metodoldgica, en este estudio se estima que la ciudad local puede ser considerada
como la “célula minima” de los GNC, desde la cual se pueden fomentar y ejecutar
actividades solidarias encausadas hacia la cooperacion internacional para el
desarrollo. Esto es, como hemos sefalado, las poblaciones rurales con pocos
habitantes y recursos muy limitados mantienen obviamente menores posibilidades
de instrumentar estrategias para practicar actividades de cooperacion internacional
para el desarrollo por si mismas —sin la intermediacion de comités ciudadanos,
ONGD u otros niveles de gobierno. En consecuencia, se puede concluir por
derivacion légica que entonces la concepcion, el disefio y la puesta en marcha de
una estrategia o politica de desarrollo esta normalmente fuera del alcance de
poblaciones con escaso peso dentro del mapa demografico, productivo o
geoestratégico, entre otras consideraciones.

Por otra parte, a manera de contraste con el papel desempefiado por las
ciudades locales, me referiré también en este estudio a las regiones, comunidades
autonomas o estados federados —aquellas unidades territoriales consideradas como

actores de segundo nivel de gobierno, esto es, N-3 en la figura 1 del capitulo Ill-
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como los GNC con mayores posibilidades de llevar a cabo actividades de

cooperacion internacional para el desarrollo, sean como beneficiarios o donantes.

De este modo, podemos decir que las regiones y las ciudades medias, en
tanto territorios con las dimensiones conceptuales ya sefialadas, mantienen rivalidad
con otros actores para obtener ventajas en la participacién de los mercados globales
y regionales. Bajo esta perspectiva, el nuevo orden mundial de economia de
mercado ha surgido en el marco de la redefinicion de los espacios nacionales
afectados por la presencia tanto de unidades econdémicas supranacionales -como la
Union Europea (UE), MERCOSUR o el Tratado de Libre Comercio de Norteamérica
(TLCN) por ejemplo- como por el resurgimiento de “identidades culturales locales y
nacionalistas que observan al territorio como la base sobre la que protegerlas y
desarrollarlas” [Keating, M., 2000: p. 13]. Estos fenbmenos son mas perceptibles en
paises eminentemente multinacionales como Bélgica, Canada, Espafia, Gran
Bretafia, Rumania o Rusia, como ejemplos. Asi, es posible pensar que el
debilitamiento de los estados nacionales ante las presiones globales ha remarcado
las “fallas territoriales” en los estados con brotes nacionalistas favorables a la
autonomia administrativa en el mejor de los casos, cuando no a la secesion territorial
misma.

Aparentemente, estas formas de nacionalismo, mas que buscar
exclusivamente la integracion de un Estado en el sentido clasico, estan orientadas
frecuentemente hacia la posibilidad de lograr, en tanto unidad territorial regional, un
elevado indice de accién colectiva, tanto gubernamental como de la sociedad civil,
para enfrentar de forma ventajosa las oportunidades dentro del mercado nacional y
global. Bajo estas condiciones, el ejercicio de la paradiplomacia —y la cooperacion
internacional para el desarrollo como un elemento de las actividades internacionales
de los GNC, como vimos en el capitulo anterior- tiene una naturaleza particular, pues
la accion suele ser paralela a la del gobierno central. Asimismo, como veremos mas
adelante en el caso de la provincia canadiense de Québec por ejemplo, puede
observarse que la alternancia entre las acciones armonicas y discordantes a las
politicas emprendidas desde el plano central se da segun el balance de las mejores
oportunidades en el campo politico y de desarrollo econémico y social para los
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grupos y sectores que mantienen influencia sobre las llamadas esferas de autoridad

(ver figura 5 del capitulo I11).

Por su parte, también existen formas de regionalismo menos politizadas que
rigen en gran medida sus acciones mediante una l6gica empresarial de
oferta/demanda que trasciende el ambito politico y econdmico nacional, y procura su
mejor insercion en el mercado nacional y global. Como parte de este proceso de
internacionalizacion de los GNC, han surgido las ciudades medias o las regiones
como actores internacionales, a partir de la coalicion de agentes sociales y
econdémicos que potencian el desarrollo con la finalidad de conducir la defensa de
sus intereses —frecuentemente vinculados a los intereses particulares de sus
respectivos territorios en relacién con el gobierno central- dentro del mercado global
y, al mismo tiempo, controlar los efectos socialmente desintegradores de ese
mercado. Asi, el territorio se ha convertido en un factor clave en la relacion entre
sociedad y mercado global, y también en la constitucibn de escenarios para el
debate politico y la creacién de sistemas de accién colectiva. El regionalismo y el
nacionalismo minoritario, a menudo asociados en el pasado con el proteccionismo,
se relacionan ahora mas bien con el libre comercio y, especialmente en Europa, con
la integracion continental como nuevo espacio dentro del cual proyectar sus
programas sociales y econémicos [Keating, M., 2000: p. 13].

Adicionalmente, cabe tomar en cuenta que, en particular desde el siglo XIX,
los incipientes estados nacionales fomentaron el establecimiento de politicas
comerciales y la imposicibn de aranceles aduaneros que complementaban las
politicas econdémicas de ajuste para atender demandas y necesidades productivas
de diversos sectores y grupos sociales. Posteriormente, en el siglo XX, hacia los
afos sesenta y setenta, con las llamadas politicas regionales redistributivas se
alcanzo6 el punto méas algido de este tipo de transferencia de recursos en el que se
establecian programas de gobierno, mediante los cuales en teoria las regiones en
desarrollo o en declive eran compensadas segun la estricta instrumentacion de
medidas para la planificacion del mercado interno por parte del estado central. Hoy,

sin embargo, el estado nacional ha dejado por mucho de ser el protagonista Unico
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dentro del sector comercial y financiero mundial, en el cual participan diversos

agentes que no estan ligados de forma definitiva a ningun territorio nacional.

Asi, al comparar la década de los noventa con los afios cincuenta, durante el
inicio de la era del Estado benefactor, resulta notable el gradual debilitamiento de la
figura estatal central o federal en el control y gestion de la economia. Esto es, el
papel proteccionista del Estado para alentar o inhibir fuerzas de mercado bajo la
l6gica de generar condiciones mas beneficiosas para la propiedad y el capital
nacional ha disminuido en términos generales. Otro signo inminente del deterioro en
la capacidad de control sobre las fuerzas del mercado del modelo estatista se
manifiesta en la reduccion de la intervencién que mantienen en general las unidades
estatales en el comercio internacional.

No obstante, que en el marco de los paises en desarrollo hay que poner en
claro que la desregulacion de la economia por parte del estado central ha
contribuido a su propia descentralizacion administrativa, condicion que como hemos
sefialado ha alentado el ejercicio de la paradiplomacia. En este sentido, hay que
reconocer que en muchos casos los agentes economicos regionales y locales
mantuvieron igualmente una cuota elevada de beneficios. Esto, debido a que el
mercado nacional cautivo bajo el proteccionismo oficial permiti6é la expansion en la
disposicion de recursos —humanos y materiales- ociosos de la periferia rural, con
una clara tendencia a la concentracion urbana [Tacoli, C., 2000: pp. 29-42] y al
fortalecimiento de ciudades intermedias y regiones con un cierto grado de desarrollo
en relacion con el resto del territorio en cuestién. Un estudio sugerente sobre la
modificacion de la trama institucional en Latinoamérica, particularmente en
Nicaragua, concluye que “se ha iniciado una importante transformacioén en la malla
politico-administrativa; pero no se trata de un proceso acabado(...) la Ley de
Municipios acaba con el ‘vacio’ institucional”. Se reconoce la introduccion de “nuevos
elementos conducentes a la ampliacion de las cuotas de participacion
democratica’[Cairo, H., Gonzalez Encinar, M. y Sanz, C., 1989].

Asi, en muchos casos en detrimento de otras delimitaciones territoriales, hay
ciudades o regiones que en las ultimas décadas han prosperado en términos
productivos y de desarrollo econémico y social. En estos casos, los GNC se han
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beneficiado de la supuesta expansién de la base local de la economia y el
desarrollo. Sin embargo, aunque hay algo de cierto en esta presuncién, no puede
pasar inadvertida la injerencia de las “fuerzas de mercado globales”-entendido este
proceso a partir de la concepcion de J. Rosenau, esquematizada en la figura 10 del
capitulo IllI- sobre las estructuras de la propiedad, la produccién y el consumo. Por
ejemplo, un caso representativo son las politicas aduaneras que estan limitadas por
las politicas globales, como es el caso del Fondo Monetario Internacional (FMI) o la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC); o bien, en otro orden pueden ser de
caracter continental o subcontinental, como sucede con el Tratado de Libre
Comercio de Norteamérica (TLCN) o, de una forma mas acabada, la Unién Europea.
No obstante, en este marco los gobiernos nacionales aun ponen mas énfasis en la
competitividad nacional y menos en el equilibrio regional, dejando que este vacio lo
llenen los gobiernos subestatales [Keating, M., 2000: p. 14]. En consecuencia, se
observa un declive en la funcion mediadora del estado nacional entre, por una parte,
las regiones que en términos territoriales integran el espacio nacional y, por otra, el
ambito global. En este sentido, los GNC se encuentran mas expuestos a los efectos
del mercado global al haber dejado atras el estado nacional su funcion de motor en
la articulacién productiva del territorio y su papel de intermediacién y participacion en
la regulacion de los procesos econdmicos entre las regiones y ciudades, y el medio
internacional.

De esta forma, se puede afirmar que “la competitividad de las empresas en la
nueva economia depende menos de las barreras arancelarias o de tratos de favor
politico que de la generacion de condiciones de productividad en el ambito territorial
en el que operen [...] pues bien, la produccién y gestion del hébitat y de los
equipamientos colectivos que estan en la base social de la productividad econémica
en la nueva economia informacional, son responsabilidad, fundamentalmente, de los
gobiernos locales y regionales” [Borja, J. y Castells, M., 2001: p. 15].

Entonces, segun D. Harvey®, si se considera la importancia del papel de los

GNC y su politica local en relacion con el capital, hay que reconocer que el capital

3 En Harvey, David (1985): The urbanization of capital, Blackwell, serie: Studies in the history

and theory of capitalist urbanization, nim. 2, Oxford.



187

cuenta con tres estrategias politicas basicamente. En primer lugar, la competencia
con otros capitalistas, lo que puede motivar una mayor inversion para alcanzar una
produccion mas eficaz y un mayor beneficio. Segundo, el capital puede ser
relocalizado total o parcialmente en otros sitios donde resulten mas rentables las
inversiones. Y por ultimo, el capital puede formar una coalicion con distintos
intereses y actores para promover el crecimiento econémico de las localidades. Asi,
resulta razonable suponer que en el marco de las politicas locales, en la medida en
qgue se desarrollen las mejores condiciones para la inversion, aumentara en términos
generales el valor de la localidad [Taylor, P.J., 1994: p. 299].

A partir de este razonamiento, resulta relevante identificar los diferentes
motivos que pueden llevar a una region o ciudad a extender sus actividades fuera de
los confines nacionales, al margen de los canales tradicionales construidos por la
politica exterior del estado central*. Asi, es posible reconocer al menos tres tipos de
motivaciones generales para la incursién de las unidades territoriales subnacionales
al escenario internacional mediante esferas de autoridad que transmiten los
intereses del colectivo que confluyen en los GNC democraticamente electos:
econdmicas, politicas y culturales. Desde mi punto de vista las motivaciones politicas
y culturales mantienen un vinculo que en varios casos resulta complejo de definir de
forma aislada, dada su frecuente manifestacion correlativa.

Por su parte, los estimulos econdmicos suelen estar relacionados en primer
lugar con la busqueda de fuentes de inversion y transferencia de tecnologia, asi
como de mercados para la oferta y/o demanda de sus bienes y servicios. Dentro de
esta motivacion, la actividad turistica por ejemplo puede ser un factor que impulse la
proyeccion de las regiones o las ciudades hacia el exterior. En cuanto a la captacion
de recursos economicos, se puede entender a la inversion extranjera directa (IED)
como positiva en tanto que supone la generacibn de nuevos empleos y la
habilitacién o fortalecimiento de sectores productivos en el plano subnacional. En
este sentido, las politicas de apoyo a la pequefia y mediana empresa
frecuentemente estan orientadas para contrarrestar los efectos de la dependencia

con respecto de la IED con la creacion de un tejido productivo con menor volatilidad

* |a esquematizacion de este proceso se puede apreciar en la figura 5 del capitulo II1.
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en los capitales invertidos y con mayor permanencia de los beneficios en la
demarcacion territorial en cuestion.

Sin embargo, hay que reconocer que a lo largo de la década pasada resultd
frecuente el impulso desde el estado central —como parte del proceso de
descentralizacion- de politicas publicas de cobertura nacional que fomentaran las
actividades comerciales de empresas —micro, pequefas y medianas- en el exterior.
De tal forma, partiendo de la premisa que las empresas buscan fomentar las
condiciones favorables de productividad en el entorno territorial en el que mantienen
sus actividades, la exportacién resulta un medio muy atractivo para permitir un
desarrollo econdmico sustentable, en general menos dependiente en términos de
capitalizacion.

Asi también, la transferencia de tecnologia y la aplicacién de conocimientos
sobre los procesos productivos y de comercializacion en el mercado global tienen
una gran importancia para las empresas locales en la creacion y mantenimiento de
una red de enlace con el medio exterior. En cualquier caso, se revela como muy
importante la atencion a las condiciones en la relacion existente entre los GNC vy el
sector empresarial local.

En este sentido, debe sefalarse que la cooperacion internacional para el
desarrollo en general puede ofrecer algunas alternativas para la transferencia o
adquisicibn de medios tecnoldgicos orientados a incrementar los niveles de
bienestar social en determinado territorio. Asi, resulta frecuente encontrar que los
GNC busquen la promocién de las relaciones de colaboracién entre empresas
pequefias y medianas en distintos puntos de la demarcacion territorial que se trate
para explotar las mismas complementariedades y sinergias que caracterizan a los
distritos industriales de mayor éxito. De esta forma, el papel de los gobiernos no
centrales debe hipotéticamente de obrar en favor de la mejora de las condiciones
para alcanzar una competitividad mas elevada en relacion con el mercado nacional e
internacional. De hecho debe sefialarse que parte de la transferencia de tecnologia y
conocimiento hacia las regiones y ciudades medias se puede llevar a cabo mediante
convenios y acciones de cooperacion para el desarrollo por parte de agentes o redes
locales de apoyo [Keating, M., 2000: p. 15]. En este sentido, se puede afirmar que la

relacion entre las empresas y el sistema internacional de cooperacion para el
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desarrollo se ha hecho explicita. Es decir las actividades empresariales han
encontrado en la cooperacién para el desarrollo un campo donde operar con fines
lucrativos, reproducir el capital, fortalecer su presencia en el mercado y aumentar
sus beneficios. Esto es, la cooperacion para el desarrollo en si misma no ofrece gran
interés para los fines de las empresas. Sin embargo, hay fenémenos que pueden ser
consecuencia de la actividad exitosa de la cooperacion para el desarrollo como son
la expansion de mercado, el incremento en los niveles de vida y por tanto el de
consumo, la capacidad de contratacion de créditos y el incremento en los niveles de
competitividad, lo que resulta atractivo para los objetivos de las empresas. De tal
forma, se puede pensar que “conforme la propia concepcion de la cooperacién se ha
ido volviendo mas amplia en términos de agentes intervinientes y a través, al mismo
tiempo, de una nueva formulacién conceptual de la cooperacion para el desarrollo,
que ha ido al encuentro de los intereses de la empresa” [Podesta Airaldi, B., 1994: p.
387].

Asi, es posible afirmar que la cooperacion internacional para el desarrollo —a
partir de la asociacion entre empresas y GNC, esto es sector publico y privado- se
perfila como un eficaz instrumento potencial para la generacion de condiciones para
la productividad y el desarrollo econémico y social de determinado territorio. De
hecho, “la articulacién entre sociedad y economia, tecnologia y cultura en el nuevo
sistema puede realizarse mas eficaz y equitativamente a partir del refuerzo de la
sociedad local y sus instituciones politicas. Lo global y local son complementarios,
creadores de conjuntos de sinergia social y econOmica [...] la importancia
estratégica de lo local como centro de gestion de lo global es el nuevo sistema
tecno-econémico puede apreciarse en tres ambitos principales: el de la
productividad y competitividad econdmicas, el de la integracion socio-cultural y el de
la representacion y gestion politica” [Borja, J. y Castells, M., 2001: p. 14]. En este
estudio se destacara el dltimo punto sobre los deméas ambitos, aunque hay que
sefalar que la cooperacion internacional para el desarrollo mantiene actividades en

los tres campos antes mencionados.

En relacién a la productividad y la competitividad, puede sefalarse que la
edificaciébn de un modelo propio, complementario a las politicas centrales, para el
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desarrollo por parte de alguin GNC y otros actores locales, frecuentemente esta
sustentada en la relaciébn proxima entre gobierno o clase politica local y las
empresas privadas establecida en la demarcacion. Aunque hay que reconocer que
es frecuente que ambas categorias de actores formen una sola al confundirse e
imbricarse en objetivos e intereses. La cuestidén es que tanto las empresas como los
GNC coinciden en el reconocimiento mutuo de un interés territorial comun,
susceptible de ser proyectado hacia el exterior para lograr su insercion dentro de los
mercados globales, prescindiendo en muchos casos del estado central.

Asi, podemos decir que “esta estrategia neo-corporativista queda reforzada
por una identidad y cultura compartidas y un proyecto politico destinado a garantizar
una verdadera autonomia funcional para la regién, asegurando el control local de

todos los resortes politicos y econdmicos." [Keating, M., 2000: p. 15].

Hoy en dia, no es extrafio que los actores gubernamentales subnacionales
procuren en el plano global nuevas plataformas de participacion en actividades
comerciales o de cooperacion para el desarrollo, suplementarias a las impulsadas
por el estado central o por las actividades de cooperacion de agentes no
gubernamentales. De esta forma, los GNC asumen una cuota mas elevada en la
influencia sobre los actores en el espacio local y se perfilan con mayores
posibilidades para ser promotores y gestores directos del desarrollo de la permeable
esfera econdmica local. De hecho, tras el gradual debilitamiento del estado central y
la relocalizacién del poder politico en los gobiernos subnacionales es factible que, si
los GNC son eficientes en la consecucion de sus objetivos de aglutinamiento social,
la identidad local se perciba como predominante sobre los rasgos nacionales de
identidad colectiva [Brown, R., 1995: p. 64].

De esta forma, hay que mencionar que un ejemplo de la cercania entre
empresa y gobierno subnacional es la provincia y ciudad de Québec, donde la
asociacion entre los GNC y la empresa privada ha dado como resultado una especie
de “nacionalismo de mercado”. Asi, se puede decir que el posicionamiento de
Québec en tanto ente territorial con un elevado grado de autonomia con respecto del

gobierno nacional y con una red de nexos propios en el sistema internacional,
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mantiene una ventaja importante en relacion con los demas GNC canadienses al
enfrentar el desafio de las distintas formas de globalizacion. En un caso como este,
es posible potenciar el sector productivo a partir de la concertacion social y
responder mejor a las demandas sociales y al incremento del volumen de beneficio
para los ciudadanos y el gobierno subnacional [Latouche, D., 1998: p. 31].

De esta forma, nos encontramos ante otro elemento que distingue la
paradiplomacia de la diplomacia formal que es el elevado indice de participacion
directa de la sociedad civil y la empresa privada en su instrumentacion. Como
hemos visto, la provincia canadiense de Québec y otras ciudades de la demarcacion
mantienen una politica exterior activa como parte de una estrategia de construccion
nacional de la que forma parte el libre comercio. Sin embargo, la provincia de
Ontario que no mantiene una posicion nacionalista y a la vez ha mostrado
reticencias a la hora de refrendar o contraer acuerdos de libre comercio, tiene una
paradiplomacia méas deébil que la de la provincia de Québec. Es decir, Ontario se
encuentra como region mas en sincronia con la politica exterior nacional canadiense
que Québec [Dyment, D.K.M., 1993: pp. 154-155].

Aparentemente, la autonomia con respecto del poder central y la capacidad
de un ejercicio comercial activo son factores que determinan en gran parte el
alcance de la paradiplomacia de las regiones y las localidades. A éstos, se afiade
otro factor importante con el que se logra sacar mayor provecho a las actividades en
el exterior desde el plano local, que es relativo a la integracion politica y
constitucional del estado nacional al que pertenecen los GNC. Esto puede verse, por
ejemplo, en el caso del Reino de Bélgica que es el mas flexible en el espacio
comunitario europeo, pues permite a las regiones y grupos linglisticos -naciones
minoritarias de Bruselas-capital, Flandes y Valonia- plena libertad en el ejercicio de
sus relaciones exteriores, con la Unica salvedad de no firmar acuerdos y tratados
con naciones con las que el reino no mantenga relaciones diploméaticas. En este
punto parece conveniente establecer la diferencia entre los gobiernos intermedios y
otras instancias publicas que desempefian meramente actividades de administracion
de una delimitacion territorial intermedia, o sea entre el espacio denominado local
(municipios, areas metropolitanas, provincias y demds) y el ambito nacional. Estas

entidades, a diferencia de los gobiernos no centrales, no mantienen funciones de
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gobierno propiamente dicho. Esto es, su mandato se limita a la ejecucion de
determinadas encomiendas, sin un cuerpo de decision autébnomo y sin los
mecanismos para establecer una normatividad que regulen el territorio en cuestion.

En resumen, considerando que las limitaciones para el ejercicio de relaciones
internacionales desde la plataforma institucional de un GNC son claras, ya sea por
su relativamente reciente aparicion o bien por su caracter ain experimental, hay que
reconocer que, segun los intereses y expectativas que conserven los GNC sobre el
entorno internacional, este nivel del ejercicio politico y economico esta siendo
evaluado y puesto a prueba por diversas regiones y gobiernos locales de acuerdo a
un suspicaz balance de coste/beneficio. Si bien es cierto que los resultados muchas
veces son perceptibles en el mediano y largo plazo, por ejemplo la manutencién de
un cuerpo de representacion permanente resulta poco rentable para un horizonte de
tres a seis afios de gobierno que corresponde a los GNC, segun la estructura politica
de cada pais. En cambio, pueden ofrecer un resultado mas en el corto plazo
planificando intervenciones puntuales sobre objetivos claros y el periodo de gestion
bien definido. Cabe sefialar que en base en la observacion empirica se puede decir
que esta es la estrategia que ha brindado mejores resultados a los GNC en cuanto a
sus actividades en el exterior.

Por ultimo, de vuelta a las motivaciones politicas o culturales, es posible
sefalar que presentan una gama muy variada de objetivos, alcance e intereses
comunes. El origen parece recaer fundamentalmente en las reivindicaciones
territoriales referidas al ejercicio politico y administrativo frente al resto del entorno
nacional o con respecto a otras naciones, en el caso de los estados multinacionales
como Canad4, Espafia, Bélgica y Gran Bretafia. En este punto, cabe mencionar que
también las lenguas juegan obviamente un papel importante para el proceso de
construccion de la identidad de los colectivos. A la luz del ejemplo de la provincia de
Québec, encontramos que gran parte de la identidad que le distingue del resto del
pais anglofono es el uso oficial de la lengua francesa. Ello, le ha conducido a
construir vinculos culturales y comerciales con otros paises francofonos, con
quienes los agentes econdmicos locales mantienen una relacion preferencial. En
este sentido, los nexos entre Francia y Québec son notables. Asimismo, esta
relacion permite observar con claridad la busqueda de apoyo en la supuesta nacion
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madre para desarrollar un modelo social y politico diferenciado y, en el caso de la
soberanistas, para lograr el reconocimiento de un Québec independiente. Aqui se ha
de sefalar que de hecho tan es importante para Francia el asunto de la identidad
linglistica que entre las carteras del gobierno nacional figura la Agencia de la
Francofonia, que cuenta con importantes recursos para la consolidacion de la
influencia cultural, politica y econdmica y la promocion de los intereses de Francia
en los paises francéfonos. Otro ejemplo donde encontramos una identificacion
linglistica y cultural entre colectivos de diferentes territorios nacionales es el de la
participacion de la poblacién inmigrante y de origen irlandés en Estados Unidos en el
conflicto y mediacion para la paz en Irlanda del Norte. Asi como también hay que
reconocer por ejemplo la influencia del voto extraterritorial de la comunidad gallega
residente en Argentina o de canarios en Venezuela.

Como hemos visto, las motivaciones politicas que mantienen las regiones o
ciudades medias para incursionar en el escenario internacional suelen estar
relacionadas con aspiraciones de vindicacibn de naciones que buscan el
reconocimiento y la legitimacion como una construccién politica y social alternativa al
entorno nacional. No obstante, parece evidente que los intereses econdmicos suelen
imbricarse con las motivaciones politicas.

No obstante, como se representa graficamente en la figura 10 del capitulo
anterior, actualmente la localizacion es una fuerza correlativa a la globalizacion. Es
decir, ambas tendencias se brindan sentido reciprocamente. De tal manera, resulta
conveniente agregar que la "globalizacién de la economia, la movilidad del capital y
la tecnologia del transporte y de las comunicaciones han eliminado muchos de los
vinculos entre localizacién y produccion.” [Keating, M., 2000: p. 12]. Esto quiere decir
que en las ultimas décadas se ha dado mayor libertad a la produccion en relacion
con la localizacion territorial, ya que las empresas dependen menos de la proximidad
fisica en relacion con las zonas de explotacion de las materias primas o de las
salidas maritimas o ferroviarias de las mismas. La expresion radicalizada de esta
idea puede incluso conducir a concebir el "fin del territorio” [Badie, B., 1997]. Sin
embargo, bajo mi punto de vista, esta nocion llevada al extremo discrimina otros
aspectos que componen una realidad mucho mas compleja que exige la reinvencion

del territorio como requisito funcional y como principio politico del nuevo orden
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global. Este entendido como base para la accion politica, util al Estado, a la sociedad
organizada y a los individuos. Por esta razén, me parece claro que hay que insistir
mas en la transformacion conceptual del territorio que en su desaparicion como tal.

En términos funcionales, podemos decir que los efectos de la globalizacion se
manifiestan con mayor intensidad en cuestiones econémicas y, en menor grado, en
las dimensiones politicas y culturales en que se reconoce el valor intrinseco del
territorio; un ingrediente de la reestructuracion econémica dentro de un cambio de
mayor alcance y profundidad producido por la propia globalizacién [Amin, A. y Thrift,
N., "Living in the Global," 1994: pp. 2-5; Dunford, M. y Kafkalas, G., 1992: pp. 14-17].
Esto es, bajo mi punto de vista, el impacto de las fuerzas globales queda
mediatizado por las caracteristicas de los territorios en cuestion, mientras que la
insercién con éxito de las entidades gubernamentales subnacionales en la economia
global depende en gran medida de su capacidad para comprometerse con la
cooperacion social y producir bienes que son objeto de demanda. Es decir, la
globalizacion, en sus cuatro formas -propuestas por B. De Sousa influye
sustancialmente sobre la construccion de la identidad colectiva en el &mbito local y
sobre las capacidades de desarrollo econdémico, politico y social. No obstante, a su
vez estas formas de globalizacién quedan parcialmente determinadas por la propia
identidad colectiva y las potencialidades de desarrollo humano de un determinado
colectivo [Amin, A. y Thrift, N., "Living in the Global,” 1994: p. 2].

En este sentido, se puede decir que las sociedades en sus distintos criterios
de aproximacion territorial -local, regional, nacional e internacional- han sufrido
transformaciones historicas estructurales que deben tomarse en cuenta. Como
vimos en el capitulo anterior —figura 10- en el centro del proceso de transformacion
se encuentra la revolucion tecnoldgica, basada en gran medida en el campo de las
comunicaciones y la informacién. En este sentido, las distintas formas de la
globalizacion, apoyadas sobre la infraestructura tecnolégica, han modificado los
patrones de produccién, consumo, gestion y de una parte de las actividades
humanas, especialmente notorias en el terreno de la economia y las
comunicaciones. No obstante, no todas las actividades econdmicas o culturales se

pueden considerar globales. De hecho, se puede afirmar que la inmensa mayoria de
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las actividades econdmicas en relacién con el nimero de personas que intervienen
se dan en el ambito local o regional [Borja, J. y Castells, M., 2001: p. 21]. Sin
embargo, al dar seguimiento a este argumento, hay que reconocer que las
actividades estratégicamente dominantes, en todos planos de aproximacion
territorial, se dan en el contexto de redes de intereses, decisiones e intercambios
globales; esto a pesar del reducido nimero de personas y grupos que participan en
la conformacion de las diferentes fuerzas de la globalizacion.

En el marco de este proceso, ligado a la oferta entre territorios de servicios y
de bienes de consumo, encontramos que la llamada “reterritorizacion” [Keating, M.,
2000: p. 13] se lleva a cabo mediante el criterio de la ventaja competitiva mas que
comparativa. Esto quiere decir que los territorios no se comparan entre si —como
anteriormente- solamente se establecen algunas caracteristicas de aprovechamiento
en relacion con las materias primas y factores directamente asociados a la
produccion. Ademas de estos criterios que, como he mencionado, mantienen cierta
independencia sobre la localizacion, se considera que en la ventaja competitiva de
un territorio sobre otro, debe atenerse a la capacidad de insercion dentro los flujos
comerciales de los mercados de produccion y consumo globales o continentales.
Estos elementos son valorados especialmente a partir de acuerdos comerciales
contraidos, marcos legales de inversibn, comercio y transito de capitales,
indicadores de seguridad y estabilidad politica en la demarcacion, entre otros. Bajo
tal oOptica -de corte liberal- se puede decir que esta aparente revaloracion de la
importancia del territorio ha estado asociada de forma paralela al proceso de
globalizacion de la economia mundial [Amin, A. y Thrift, N., "Holding down the
global," 1994: p. 257] y que la constante reformulacion del concepto de territorialidad
en un sentido espacial —con su carga politica, econdmica y social- puede ser
atribuido a la tensién entre lo local y lo global [Rose, G., 1995: p. 88].

De hecho, a partir de la compenetracién y simultaneidad que existe entre
ambos términos se ha llegado a hablar incluso de una fusion semantica para la
creacion del neologismo glocalizacion. [Robertson, R., 1995: pp. 28-32]. Desde mi
punto de vista el concepto de “glocalizacion” parte de los mismos efectos y causas —

pero de manera menos precisa- que las formas de produccién de la globalizacion
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expuestas en el capitulo anterior, sin aportar ningun elemento de estudio novedoso a

su sentido o praxis.

2. Definicion de actores en el &mbito subnacional

Después de haber abordado en los capitulos anteriores algunos de los
elementos constitutivos de los conceptos de sistema internacional, politica exterior y
politica internacional, parece relevante tratar determinados factores esenciales que
influyen en los procesos de asociacion y participacion multi-nivel entre actores
fincados en uno o varios campos de actividad, sean el global, nacional, regional y
local.

Asi, debido a la diversidad de actores que integran el conjunto de los
gobiernos no centrales (GNC) y la naturaleza tan variada en las actividades en el
exterior parece conveniente establecer un enfoque méas concreto en torno a los
niveles de gobierno —a manera de actores unitarios- que seran referidos a
continuacion. Para ello, se delimitara el campo de estudio mediante la clasificacion
de los diferentes tipos de actores gubernamentales subnacionales. Como se
menciond anteriormente los GNC que seran tomados como unidades de analisis son
las regiones y las ciudades locales o medias; entendidas estas Ultimas como
referente  minimo para llevar a cabo actividades de cooperacion oficial
descentralizada para el desarrollo (CODD). Por su parte, las regiones seran
consideradas como la unidad no central con mayor capacidad —en relacion al
alcance politico y econémico de un estado nacional y su politica exterior- para la

realizacion de actividades de cooperacion internacional para el desarrollo.
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2.1. Laciudad local o media

Para establecer los parametros conceptuales que mencionaré mas adelante
en este apartado, vale sefalar que en esta seccion se expondran algunos elementos
comunes a lo que se puede llamar una ciudad local [Santos, M., 1996: p. 79], media
0 secundaria [Tacoli, C., 2000: pp. 33-35]. Esta categoria de ciudades se distingue
de las llamadas “seudo-ciudades” por su funcionalidad . Estas ultimas, aunque
mantengan una infraestructura de servicios urbanos determinada o un rango de
poblacién similar a las ciudades medias, obran como su antipoda en términos de
funcionalidad. Basicamente, esto quiere decir que, en el marco de un régimen
democrético, las ciudades “verdaderas”, medias o locales son gobernadas por
autoridades elegidas democraticamente y, a su vez desempefan funciones efectivas
de gestidon en el campo de la administracion publica. Asimismo, las ciudades medias
0 secundarias generan su crecimiento a partir de la dinamica de interaccién de su
economia local y/o la intervencion de ciertos factores externos que se mencionaran
mas adelante.

De hecho, es posible considerar a la ciudad media o local como “la dimensién
minima a partir de la cual las aglomeraciones dejan de servir a las necesidades
inaplazables de la poblacién, con verdadera ‘especializacion del espacio™ [Santos,
M., 1996: p. 75]. Por ello, en este estudio por ejemplo no se tomaran en cuenta para
el analisis a las llamadas seudo-ciudades. Esto debido a que, dada la naturaleza de
dependencia de este tipo de ciudades hacia otras demarcaciones territoriales y su
tendencia progresiva hacia la explotacion de una sola funcién especifica del
territorio. Estas pueden ser ciudades avocadas a la extraccion minera o petrolera,
ciudades industriales, urbanizaciones adscritas a una administracion territorial

superior o “antiguos ambitos de uso multiple (residencial, comercial, oficinas,
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multitud de pequefios equipamientos) que se tornan progresivamente uni-
funcionales” [Lopez Lucio, R., 1993: p. 196].

Otra clase de concentracion urbana que debe mencionarse son las ciudades
nacionales, mismas que —como su nombre indica- mantienen una influencia elevada
en el ambito nacional en términos demogréficos, productivos y de infraestructura.
Asimismo, aungue en otro nivel, hay que considerar a las capitales nacionales, que
al ser normalmente sede del gobierno central obviamente mantienen una gran
influencia sobre el resto del territorio nacional.

Bajo esta misma logica de delimitacion, tampoco seran tomadas en cuenta las
ciudades mundiales [Friedmann, J., "Where we stand: a decade of world city
research,"” 1995: pp. 21-24; "The world city hypothesis," 1995: pp. 319-320; Knox, P.,
L., 1995: 7-12] o ciudades globales [Borja, J. y Castells, M., 2001: pp. 21-22; Plaza
Cerezo, S., 2002: p. 32; Sassen, S., 1991: pp. 3-15] que son las grandes metrépolis
que ejercen un liderazgo no sélo en torno a sus respectivas areas de influencia
natural, sino que se manifiestan en el plano global como centros privilegiados de la
economia mundial. Sin duda, en un primer plano estarian Nueva York, Londres y
Tokio, que actian como nodos en la red multidimensional del comercio y las
finanzas mundiales [Sassen, S., 1991: p. 4].

Es importante destacar que las ciudades globales y otras capitales nacionales
0 ciudades nacionales por lo general son regiones estado en si mismas, dado el
elevado grado de influencia y control que mantienen los agentes publicos y no
gubernamentales sobre la economia y la politica en el resto del territorio de la
provincia, estado federado o comunidad autonoma. Es por ello que el papel
desempeiado por estos tipos de ciudades dista abismalmente de las posibilidades
gue mantienen las ciudades locales de conformar un entramado de relaciones de
competencia y cooperacion en el ambito global. No obstante, en términos generales
“hoy puede hablarse del renacimiento de la ciudad [...] la ciudad hoy vuelve a ser un
centro de atencion politica, intelectual, econémica y cultural. Y una perspectiva
privilegiada para analizar los problemas y las tendencias mas importantes del mundo
actual” [Borja, J., Castells, M., Dorado, R. y Quintana, I., 1990: p. 651].

Ahora bien, en contraparte vale la pena sefalar que aunque varian mucho las

estimaciones sobre en qué punto las concentraciones humanas son consideradas
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rurales o urbana. De hecho, la diferencia entre los paises sobre la propia definicion
de “urbano” y “rural” dificulta la homogenizaciébn de criterios cuantitativos y
cualitativos para dicha distincion. No obstante en este caso, se considera que las
ciudades pequefias son la instancia Ultima de las concentraciones urbanas. Asi, que
por debajo de los mil habitantes se estima es una concentracion del ambito rural.
Asimismo, deben tomarse en cuenta factores cualitativos que se refieren al
equipamiento y la infraestructura urbana. Estos pueden ser hospitales, escuelas,
carreteras, cementerios, sedes religiosas, entre otras [Tacoli, C., 2000: p. 28]. De
igual manera, por definicion debe establecerse como condicién que la poblaciéon no
mantenga a las actividades de campo, caceria o0 pesca artesanal como

predominantes.

Como ya se mencionO, dentro de la gama de categorias de ciudades
presentadas, este estudio concentrard en adelante la atencion en las ciudades
locales o0 medias que pueden ser entendidas como nucleos urbanos de categoria
intermedia capaces de facilitar el acceso de la poblacion a los bienes y servicios
basicos, a pesar de que los costes por habitante puedan ser mas elevados que en
los centros urbanos de un nivel superior [Diaz Abraham, L., 2002: p. 164]. Para
homogeneizar el criterio en la definicion de las ciudades medias, el primer elemento
es de caracter poblacional, “la mayoria de los Estados [de Europa] situan, entre
tanto, la ciudad media entre 20 mil y 200 mil habitantes, a veces algo menos, a
veces algo mas [...] es preferible tomar en cuenta su peso demografico en relacion
con la poblaciéon de las regiones o areas a las que pertenecen” [Laborde, P., 1987: p.
12].

Asimismo, a fin de delimitar con mayor claridad el tema de esta investigacion
hay que mencionar que las ciudades locales suelen ser de tamafio intermedio —una
categoria conceptual que se localiza entre las grandes ciudades nacionales y
aquellas poblaciones sin recursos suficientes, ni estructura organica o capacidad
para emprender actividades en el exterior por cuenta propia, en particular de
cooperacion internacional para el desarrollo. En el caso de las ciudades pequefas,
su participacion en actividades de cooperacién para el desarrollo se debe
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generalmente a la presencia de algun agente externo —sea de la sociedad civil o del
sistema internacional de cooperacion- que incentiva la realizacion de la accion
conjunta sea ejercida de manera directa a través de ONGD o de fondos colectivos.

De esta forma, es conveniente enfatizar que la ciudad local es “un sistema
especifico de relaciones sociales, de cultura y, sobre todo, de instituciones politicas
de autogobierno” [Borja, J. y Castells, M., 2001: p. 13]. De este punto, también se
infiere una determinada capacidad para incidir en el ciclo de captacion-proceso-
negociacion-soluciéon de conflictos y demandas sociales en el interior de la
delimitacién administrativa territorial y la reproduccion de intereses locales en otros
ambitos, sean de corte sectorial o territorial. Otra caracteristica distintiva de la ciudad
local es su capacidad de participacion autogestiva en la dinamica de intercambio de
mercancias y servicios con otras localidades en la integracion de un mercado
regional.

Asi, es muy importante destacar que bajo la Iégica de la descentralizacion del
estado central hacia otros niveles de gobierno, esta clase de ciudades mantiene en
muchos casos las posibilidades de potenciar su propio desarrollo con altos indices
de participacion por parte de sus pobladores y con un importante margen de
legitimidad ganada en muchos casos, a la luz de procesos electorales democraticos.
Para ello, la cooperacion oficial descentralizada para el desarrollo se presenta como
un instrumento de gran utilidad para que se potencie el desarrollo colectivo mediante
el establecimiento de asociaciones entre diversos actores de distintos niveles y

naturaleza.

Finalmente, parece clara la escasa capacidad de proyeccion mundial que
mantienen las ciudades locales en comparacion con las metropolis de primer orden y
otras grandes ciudades como Frankfurt, Milan, Paris, Singapur, Toronto o Hong
Kong, que son en si mismas regiones estado conformadas por intereses especificos
de agentes politicos, econdmicos y sociales con influencia definitiva sobre la
economia y la politica del resto del territorio regional, nacional y mundial. No
obstante, a pesar de su modesta dimensidn y participacion en el sistema
internacional, las ciudades locales merecen atencion pues tienen posibilidades de

integrar nuevas férmulas de asociacion y accion de forma complementaria o
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sustitutiva a la politica exterior de los estados nacionales. Como se ha mencionado
antes, existen varios ejemplos de interaccion local-global como el fomento a la
actividad turistica o la promocion de productos y servicios locales, o en lo que
corresponde a esta investigacion, la posibilidad de recurrir a formulas de asociacion
en el exterior con miras a la realizacién de actividades de cooperacién internacional

para el desarrollo dentro de un territorio determinado.

2.2. Las regiones

Como punto de partida de este apartado, hay que indicar que la definicion del
término region en este estudio se refiere a una entidad territorial subnacional con
una base social, politica y econémica propia y que se localiza en un nivel intermedio
entre el dmbito local —municipios, ciudades y comunidades rurales- y el plano
nacional (ver figura 1 del capitulo IlI). Como es ldgico, las regiones pueden ser
definidas —al igual que las ciudades- en funcion de su espacio fisico, a partir de la
topografia, el clima y otras caracteristicas de indole geografica. Ademas, también se
puede mantener en su definicion una perspectiva econémica que se concentre en
patrones comunes de produccion, de consumo y de interdependencia en general
entre los agentes econdmicos y las fuerzas politicas y sociales en determinado
territorio.

Asimismo, para alcanzar una definicibn mas completa sobre esta entidad
territorial hay que afadir la consideracion de patrones de interaccion social en la
dimensién social como son la lengua, la religion, los patrones de comunicacion y
expresion social, y el sentido de la identidad experimentado por actores politicos y
sociales. De igual forma, las regiones pueden ser identificadas como divisiones
institucionales constituidas histéricamente —o recientemente- por efecto de la accion
politica [Keating, M., 1998: p. 9].

Aqui parece conveniente aclarar que en el campo de las relaciones

internacionales el término region tradicionalmente denomina a un sub-area del
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sistema internacional, asi como el sureste de Asia o el Oriente Medio. No obstante,
para evitar confusion cuando estos espacios sean referidos, se les llamara regiones
mundiales, dado que este concepto hace alusion a grandes extensiones
continentales. Estos grandes bloques territoriales estan integrados por un grupo de
estados nacionales, mismos que a su vez frecuentemente mantienen un caracter
multinacional hacia su interior. De hecho, una perspectiva en la que se plantee una
asociacién conceptual y real de una porcion continental plantea en si misma la
continua revision de la politica exterior, aunque soOlo sea a partir de posiciones
comunes o encontradas con otros estados nacionales de una region mundial. Todo
ello da lugar a una transformacion en las relaciones que guardan tanto el gobierno
nacional como las entidades territoriales subnacionales con el espacio

supranacional, comunitario o internacional®

. En cuanto a la formacién de bloques de
asociacion comercial y econdmica entre regiones mundiales en términos de
potencial econdmico, se reconocen con claridad tres regiones mundiales: Europa,

Norteamérica y el eje Asia-Pacifico [Hocking, B.L., 1997: p.91].

Bajo esta consideracion, se debe indicar que desde un punto de vista
econdmico, destacan al menos dos tipos fundamentales de regiones: a) las regiones
estado y b) las regiones binacionales o multinacionales.

Las regiones estado que, a diferencia de las demas regiones suelen registrar
una poblacién de entre 5y 20 millones de habitantes. Es posible establecer un rango
tan preciso porque “la region estado debe ser lo suficientemente reducida como para
gue se compartan determinados intereses econémicos y de consumo, pero ha de
tener el tamafio adecuado para justificar la infraestructura —nexos de comunicacion y
transporte y servicios profesionales de calidad- necesaria para participar
econdmicamente en la escala global’ [Ohmae, K., 1993: p. 80] o nacional. De esta

forma, como ya se ha mencionado, la competitividad en el mercado depende mas de

%> Un estudio muy sugerente sobre las nuevas formas de participacion de los gobiernos
subnacionales en el marco de la Unién Europea es: Aldecoa Luzarraga, Francisco (2000): "Hacia la
diplomacia plurinacional en el contexto de la profundizacién y ampliacion de la Unién Europea
(1985/2005)", en Aldecoa Luzarraga, Francisco y Keating, Michael, (eds.), Paradiplomacia: las

relaciones internacionales de las regiones, Marcial Pons, Madrid, pp. 79-94.
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las condiciones de productividad bajo las que opera, que de las imposiciones
arancelarias o los tratos de favor politico como anteriormente sucedia [Borja, J. y
Castells, M., 2001: pp. 14-15]. Asimismo, la tendencia a la integracién de regiones
dentro del ambito nacional —que puede o no contener postulados ideolégicos
nacionalistas- esta determinada en muchos casos por el afan de formar “coaliciones
para el desarrollo con la finalidad de insertar sus respectivos territorios en el
mercado global y, al mismo tiempo, de controlar los efectos socialmente
desintegradores del propio mercado” [Keating, M., 2000: p. 13].

Como parte de su definicion, se puede decir que las regiones estado suelen
mantener importantes diferencias reflejadas en mayores niveles de consumo,
ahorro, inversion y desarrollo que la media nacional. Asimismo, es frecuente que sus
habitantes mantengan nexos culturales comunes que los distingan de las demas
regiones nacionales o de paises colindantes. Tales elementos de identidad pueden
ser de base linguistica, étnica o religiosa, entre otros.

Finalmente, es importante sefialar que la existencia de regiones muy activas
en el plano exterior suele ser un indicador de un nivel elevado de descentralizacion
al menos en términos econdmicos dentro de los estados unitarios o un flujo mas o
menos desahogado de las fuerzas constitucionales y extra-constitucionales en los
sistemas de tipo federal (véase figura 4 del capitulo Ill). Estos es, en teoria la
disparidad entre elementos territoriales constituyentes incentiva la adopcion de
politicas de compensacion y equilibrio por parte de los gobiernos centrales para
lograr un determinado tejido productivo tendente a la integracion del territorio. De
esta forma, parece claro que el gobierno central mantiene y modifica continuamente
su relacion con cada una de las unidades territoriales que integran el espacio
nacional.

Como ejemplo de regiones estado econémicamente exitosas es posible citar
a las conocidas como los llamados cuatro motores de Europa que son: Catalufia en
Espafia, Rhone-Alpes en Francia, Baden-Wirtemberg en Alemania y Lombardia en
Italia. En Asia Oriental puede mencionarse el caso de Kansai —cuya capital es
Osaka- en Japén o Shenzhen en China y en areas metropolitanas como Silicon

Valley en EEUU, Ho Chi Minh en Vietham o San Pablo en Brasil, entre otros nucleos
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urbanos que comandan el desarrollo econémico y social de extensas porciones del

territorio.

Por otra parte, se pueden considerar algunas formas de asociacion
estratégica orientadas béasicamente hacia la obtencibn de mayores ventajas
competitivas en el mercado. Estas formaciones sociales son semejantes a las
regiones estado, pero incluyen regiones especificas, geograficamente colindantes o
de dos o mas estados nacionales, por ello las denomino regiones binacionales o
multinacionales. En la década de los noventa, estas formas de asociacion
proliferaron en Asia, a partir del paulatino desarrollo de la economia de mercado en
la zona y a escala mundial. Vale sefialar que varios paises asiaticos han optado por
convertir una demarcacién regional particular en paraisos para la libre empresa que
gozan de un elevado grado de autonomia e influencia econémica sobre el resto del
territorio nacional [Ohmae, K., 1993: p. 79; 1995: p. 2]. En esta categoria podemos
encontrar regiones de diferentes paises, fronterizas o no, que se han asociado en
principio de forma permanente. Entre tales formas de complementariedad productiva
es frecuente hallar casos de espacios econdémicos subnacionales que han
encontrando una salida al exterior, sin una continua intervencién o regulacién por
parte del gobierno central.

Esto es, bajo una Idgica liberal de la economia, la participacion del gobierno
nacional es considerada como una interferencia con las fuerzas de mercado,
mismas que son a la vez el origen catalizador de la asociacion. Un ejemplo en
Europa de lo referido es la region suiza de Regio Baseliensis, donde hay instaladas
un numero importante de empresas farmacéuticas y manufactureras con una
tendencia natural -determinada por la orografia- para el intercambio comercial, de
inversion y de mano de obra con la cuenca del Rin tanto Alemana —la entidad federal
Baden-Wiurtemberg- como francesa —Lorena y Alsacia. Esta relacién estrecha entre
las autoridades regionales resulta més interesante cuando recordamos que Suiza no
es un pais miembro de la Union Europea (UE).

De hecho, es posible observar como los estados nacionales en Asia
meridional y oriental han favorecido la creacion de regiones econdmicas

estratégicas, sin incorporar —desde el punto de vista productivo- al resto de su
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territorio, ni en general -desde una perspectiva sectorial- a su economia domeéstica

dentro del proceso. Tal es el caso del “triangulo de crecimiento™®

—compuesto por
las regiones estado de Medan (Republica de Indonesia), Penang (Federacién de
Malasia) y Phuket (Reino de Tailandia) y con la clara influencia de Singapur- que se
extiende a lo largo del estrecho marino de Malasia. Otro caso en esa region mundial
es la incipiente creacion del mercado regional transfronterizo del noroeste de la
peninsula de Indochina, donde participan la provincia china de Yunnan como eje y
las regiones norte de Birmania, Laos y Vietnam. En el continente americano se
puede mencionar el corredor industrial y de ensamblaje transfronterizo formado por
Tijuana (México) y San Diego (EEUU).

Finalmente, cabe mencionar que el caso opuesto esta representado por las ex
republicas soviéticas donde las economias nacionales de la era socialista se
volcaron de golpe y practicamente en su totalidad —tanto en términos territoriales
como por sectores de inversién y produccion- hacia la participacion en la economia
mundial de libre mercado. No obstante, muy posiblemente por la inercia en la
centralizacién del poder, la formacion de nuevas élites econémicas y politicas, y la
tendencia hacia la fragmentacion territorial de algunas de ellas —la ex-Yugoslavia o
Chechenia como ejemplo- hacen que no se registre gran actividad en politica
exterior de las regiones de las ex-republicas soviéticas. Quizas, independientemente
del Caucaso, los casos mas conspicuos en activismo politico desde los GNC sean la
peninsula de Crimea en Ucrania, y las entidades federadas de Moscu y San

Petersburgo en la Federacion de Rusia.

De esta forma, después de dar un repaso a algunas de las diferentes
formaciones sociales integradas en el territorio bajo distintas aproximaciones
conceptuales, queda clara la necesidad de reducir y delimitar el objeto de estudio de
esta investigacion. Para lograr tal objetivo me parece relevante exponer las
relaciones conceptuales que existen entre algunos factores determinantes para
comprender el proceso de la CODD, en particular el territorio y las administraciones

publicas locales y regionales.

5 En inglés es conocido como “growth triangle”.
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3. Definicidn de los niveles de analisis en el ejercicio de la CODD

En este apartado, puede plantearse como punto de partida la hipotesis que la
“articulacion del espacio es funcién del modelo de produccidn-gestidon-apropiacion
del valor excedente propio de la formacion social vigente en cada momento, a partir
del espacio social previo -que a su vez comporta un espacio geofisico-
genealdgicamente considerado” [Sanchez, J.E., 1984: p. 11]. En otras palabras, el
proceso de articulacion productiva del espacio esta considerado a partir de una serie
de caracteristicas propias y agregadas para llevar a cabo el ciclo de produccion,
apropiacion y gestion del excedente que un determinado colectivo sea capaz de
generar para reproducir su economia de base. No obstante, la validez de esta
hipétesis, que bien opera para algunas ciudades o regiones de los paises
desarrollados, no parece atender de forma genérica a la misma l6gica esencial en
los paises de la periferia [Diaz Abraham, L., 2002: p. 164]. Ademas, hay que
reconocer que basicamente en el caso de los GNC que mantienen por definicion una
cuota de autonomia especifica en relacion con el resto del mapa geopolitico
regional, el excedente en la produccibn no es necesariamente una variable
autbnoma, sino que también puede ser “el resultado de la accion de factores
extrinsecos a las colectividades” [Santos, M., 1996: p. 76].

Estos factores externos son capaces de modificar sensiblemente el proceso
productivo y los patrones de consumo de casi cualquier comunidad y generar
condiciones favorables para la potenciaciéon de las capacidades de desarrollo
econdémico y social. De igual forma, estos factores pueden incidir tanto en el marco
formal como informal de la participacion social en la economia y en la politica de un
determinado colectivo, pues parece evidente que “en las actuales condiciones del
mundo las necesidades se satisfacen con o sin la existencia de excedente” [Santos,
M., 1996: p. 76].

Bajo esta perspectiva, se puede considerar genéricamente a la cooperacion

internacional para el desarrollo como un factor en parte externo al colectivo que
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impulsa el desarrollo en distintos puntos geograficos y sectores econémicos y
sociales, bajo una determinada férmula de asociacion entre dos o mas actores. En el
caso particular de la cooperacion oficial descentralizada para el desarrollo (CODD)
se fomenta la explotacion de las potencialidades del colectivo en cuestidén tanto por
la ampliacién de las habilidades técnicas y administrativas, asi como productivas y
de instalacion de infraestructura y equipamiento urbano, especialmente. Asimismo,
cabe mencionar que frecuentemente la CODD, que por definiciéon es la actividad de
cooperacion internacional para el desarrollo desempefiada por gobiernos no
centrales (GNC), contribuye al fortalecimiento de la capacidad de gestion
administrativa territorial en el ambito local tanto en colectivos receptores como en
cooperantes, asi como el desempefio en su relacion con la sociedad civil. En
términos politicos, se puede decir que un reto importante que enfrentan las ciudades
y las regiones estado es “obtener un reconocimiento de actor politico a escala
global, mas alla de su territorio y mas all4 de las cada vez mas artificiales fronteras
de ‘su’ Estado. El mundo actual exige un planteamiento ‘glocalizador’, una
articulacion de lo local-global” [Borja, J., 2000: p. 13]*.

En este sentido, la CODD representa una forma de proyeccion de
expectativas e intereses particulares —bajo un criterio que puede tener un trasfondo
politico, econdémico y/o social- que coinciden en una demarcacion territorial
determinada. Y aunque los objetivos y el ejercicio de la cooperacién internacional
para el desarrollo desde los GNC no coincidan puntualmente con aquellos
perseguidos explicitamente por la politica exterior nacional, su papel tiende a ser
sustitutivo al atender asuntos particulares de la delimitacion territorial que
representan en términos politicos. De tal forma, como se ilustré en la figura 9 del
capitulo Ill, esta actividad puede resultar una prolongacion natural de los intereses
localizados de determinada entidad territorial subnacional en el exterior sin, a su vez,
plantear conflictos con la propia formulaciéon e implementacién de la politica exterior

nacional. Sin embargo, hay que reconocer que este tipo de actividad de los GNC en

" Sobre este asunto también se puede consultar J. Borja y M. Castells (2001): Local y global:
la gestion de las ciudades en la era de la informacion, Taurus-UNCHS (Habitat), 6a. ed., col.
Pensamiento, Madrid, pp. 317-325.
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el exterior esta condicionada con frecuencia por la interaccidbn de numerosos actores
gubernamentales de niveles de gobierno superiores segun la figura 1 del capitulo
anterior. De esta forma, como veremos mas adelante, se puede decir que existe una
muy amplia gama de actores y de mecanismos de asociacion entre ellos.

Ahora, a manera de contexto para definir la naturaleza de la CODD, vale la
pena mencionar que existen algunos factores que contribuyeron esencialmente a la
rapida expansion del campo tedrico y practico en la década de los noventa de este
enfoque dentro de la cooperacion internacional para el desarrollo. Entre los
fendmenos que coadyuvaron al avance de este proceso se pueden identificar los

siguientes:

a) Los procesos de descentralizacion administrativa y desconcentracion de las
funciones de los gobiernos nacionales y de las agencias centrales. Se puede
decir que la reduccion del aparato estatal es un fendmeno que comun tanto para
los paises mas desarrollados como para los menos.

b) Asociado al ultimo inciso, hay que sefialar en el plano interior la tendencia hacia
la reestructuracion de la configuracion de atributos y facultades legales de las
administraciones publicas subnacionales, mismas que han fortalecido
considerablemente su papel en materia de gestion del desarrollo local. Por su
parte, en la dimension exterior han influido notablemente las distintas formas de
globalizacion de las economias nacionales, regionales y locales que en muchos
paises han abandonado en términos generales los modelos rigidos en el manejo
y control de la economia interna. Es decir, en general se han se han multiplicado
las relaciones comerciales y financieras entre agentes econdmicos, asi como las
oportunidades para los distintos niveles de gobierno para realizar actividades en
el exterior. En este sentido, se puede decir que los cambios que se han sucedido
en relacién con esta nueva condicién de interdependencia global, han promovido
formas innovadoras e intensas de colaboracion transnacional, asi como
movimientos sociales que se perfilan como voces del cambio [Rosenau, J.N.,
1997: p. 153].

c) La tendencia global hacia los procesos de integracion de bloques econémicos
que rebasan las fronteras nacionales tradicionalmente establecidas. Se puede
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afirmar que estos nuevos espacios econdmicos ofrecen nuevas posibilidades de
insercion de los agentes locales en un marco comercial y de cooperaciéon
internacional para el desarrollo mas amplio, diverso y complementario al espacio
econdmico nacional.

d) La profesionalizacion en general de las actividades de la cooperacion
internacional para el desarrollo y, en algunos casos, mayores indices de
participacion de la sociedad civil en actividades solidarias. Otro factor que ha
contribuido a nivel mundial en la especializacion de esta actividad es la
proliferacion de organizaciones no gubernamentales (ONG) durante las ultimas
dos décadas.

e) El reconocimiento de las agencias donantes de nuevas férmulas de asociacion
que fomentan “el binomio de competencia y cooperaciéon” [Borja, J. y Castells, M.,
2001: p. 319] y el “empoderamiento” de los actores sociales emergentes y, a su

vez, de los entes publicos que interactuan en el espacio municipal o regional.

De este modo, es conveniente sefialar que en general las actividades mas
intensas de cooperacion internacional para el desarrollo desde los GNC son llevadas
a cabo por las regiones estado, ciudades nacionales, capitales y ciudades globales.
Por ejemplo, en Espafia la década de los noventa fue particularmente fructifera para
el desempeiio de la COOD practicada por las corporaciones locales. Es de
destacarse que en este mismo pais en el ultimo quinquenio de la década pasada se
duplicaron los fondos destinados a la cooperacion internacional para el desarrollo
desde los GNC. En este aspecto ha sido relevante la participacién de las grandes
ciudades que son las primeras en incorporarse a las actividades de cooperacion
internacional para el desarrollo, ademas de tener una mayor capacidad de gasto.
[Federacion Espafiola de Municipios y Provincias, F., 1999: p. 19]. No obstante, es
posible encontrar numerosos casos de ciudades locales o medias -especialmente

dentro del espacio comunitario europeo y en Norteamérica*®- que mantienen este

“8 En la Republica Mexicana por ejemplo, el censo de hermanamientos de la Direccién
General de Delegaciones de la Cancilleria da cuenta de casi 600 hermanamientos entre ciudades y

entidades federales de este pais con contrapartes en 65 diferentes paises. Cabe mencionar que una
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tipo de actividades de forma directa o indirecta, es decir, a través de mecanismos de
intermediacion.

De esta forma, se puede percibir que la proyeccion internacional de los GNC
tiene “un claro reflejo institucional de la participacion activa de los gobiernos urbanos
y de los principales agentes de desarrollo en la vida internacional basicamente a
través de tres mecanismos: la participacion en asociaciones de ciudades, la
insercion en redes y el desarrollo del city marketing y la presencia activa en eventos
internacionales” [Borja, J. y Castells, M., 2001: p. 320]. En ese mismo sentido, es
posible observar que la CODD puede representar potencialmente un instrumento
efectivo para la insercidén de los GNC en el medio internacional.

Aparentemente, a la luz de esta misma propuesta tedrica, la propia
internacionalizacion de la vida politica, econémica, social y cultural ha conllevado a
que se entremezclen los procesos de cooperacion y competencia, puesto que la
participacion dentro del medio internacional demanda el mantenimiento de
determinados estandares. Esta exigencia en la oferta y la demanda fomenta
naturalmente la competencia entre agentes econémicos. Se puede afirmar que esta
perspectiva es impulsada por una concepcion liberal en la que el objetivo ultimo de
la cooperacion es la incorporacion y optimizacion de habilidades para competir en el
terreno productivo formal. Esta propuesta, que se corresponde con el modelo de la
competitividad presentado en el segundo capitulo, se puede resumir en la maxima
“se coopera para competir mejor”.

Si ademas consideramos que la reduccién del aparato estatal obra a favor de
un estado central modesto y descentralizado que ha desagregado competencias
hacia los GNC vy, por otra, hacia la sociedad civil organizada. Bajo esta Optica, la
tendencia general de los GNC es hacia el incremento de su actividad dejando su
papel como unidades administrativas gestoras del desarrollo local con una rectoria
muy acotada en los procesos de desarrollo.

Para ilustrar esta concepcion sobre la cooperacién internacional para el

desarrollo, inspirada basicamente en el planteamiento liberal de libre mercado —por

parte importante de los hermanamientos se dan, bajo la l6gica geografica y de cohesién regional a la
luz del TLCN, con GNC de Estados Unidos y, en menor medida de Canada.
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cierto muy extendida entre los diferentes actores- vale la pena retomar las palabras
de C. Cheysson*®, entonces funcionario de la Comisién Europea a este respecto: “la
cooperacion debe hacerse en el contexto de la libertad de los intercambios, de la
apertura de mercados. Hay que planificar, pero bajo el marco de la economia de
mercado, intercambiando las garantias contractuales de acceso al mercado mas
grande del mundo, el Mercado Comun Europeo, por la seguridad de nuestras
relaciones con los paises beneficiarios de esta apertura [...] si nuestros socios
[comerciales] venden mas en nuestros mercados, ello afectara las condiciones de
empleo, que nosotros restablecemos mediante el aumento de nuestras ventas en
equipamiento y en bienes de consumo para satisfacer la sed de equipamiento y
consumo de los paises en vias de desarrollo” [Cheysson, C., 1979: p. 7-8].

Esto implica una visién particular del asunto, ya que se hace patente un juego
de equilibrio en el que la cooperacion se proporciona cuando el balance en
competitividad es superior a las posibles pérdidas en ventajas comparativas
existentes, “cuando se produce un cambio de escala de actuacién que hace que la
cooperacion sea un instrumento para consolidarse en ese nivel” [Borja, J. y Castells,
M., 2001: p. 319].

Bajo la perspectiva de la competitividad, dentro del campo de ejercicio de la
CODD es posible percibir una tendencia clara hacia el fortalecimiento de los agentes
vinculados al proceso de desarrollo local y la edificacion de vinculos resistentes
entre la ciudadania y los GNC. Esta condicion puede traducirse en una mejora de las
condiciones de competencia y de cooperacion entre los agentes econémicos y
sociales —sea en una demarcacioén urbana como en una region. No obstante, hay
que reconocer que este es sblo un aspecto dentro de los procesos de cooperacion
internacional para el desarrollo que se corresponde con la racionalizacion de la
paradiplomacia por parte del Estado (circuito 1, figura 8, del capitulo anterior).

De esta forma, el reconocimiento de los mecanismos de asociacion entre los
agentes no gubernamentales, organismos de financiamiento y autoridades locales

es esencial para potenciar las actividades e iniciativas locales encaminadas al

9 Este diplomatico francés fue nombrado posteriormente Ministro del Exterior del gobierno
socialista de 1981 a 1984.
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desarrollo local y regional, dado que sélo a partir de la pluralidad de agentes y
niveles vinculados es posible concebir la base del desarrollo, bajo la légica de
cooperacién y competencia.

Igualmente, y como parte de la pluralidad mencionada, el campo de
interaccion en la cooperacion internacional para el desarrollo en la modalidad oficial
descentralizada no debe limitarse al desarrollo local, sino que debe remontar la
dimensién de lo local hacia otras instituciones subestatales y hacia el estado central
como parte del proceso de “relocalizacion de la autoridad del Estado” [Rosenau,
J.N., 1997: pp. 153-173]. Esto supone que al mismo tiempo que los agentes asumen
el proceso de desarrollo como propio, deben generar una red de vinculos
institucionales que transiten por distintos niveles del espectro politico, social y del
aparato administrativo regional, nacional o internacional para construir un tejido de
relaciones que aproxime, en la arena de lo local, a la sociedad civil organizada y al
poder politico institucionalizado.

Otro aspecto que se debe de privilegiar en el ejercicio de la cooperacién para
el desarrollo desde los GNC, es la promociébn de mecanismos amplios de
concertacion social, planificacion entre entidades de gobierno no centrales y agentes
de desarrollo econdmico y social bajo el contexto territorial de lo local o regional. Sin
embargo, matizando conforme a regiones, hay que reconocer que la
descentralizacion —si no es acompafiada de una politica fiscal que otorgue
atribuciones recaudatorias efectivas a los GNC- puede simplemente traducirse en la
incapacidad del gobierno local o regional para asumir las nuevas funciones
transferidas a partir del proceso de relocalizacion del ejercicio publico en las
entidades politicas no centrales.

Por ello, debido en gran parte al proceso de innovacion tecnologica y al
proceso de descentralizacion del estado central, a lo largo de la década de los
noventa los GNC incrementaron en general sus posibilidades de mantener vinculos
diversos con una gran cantidad de actores de distintos niveles. En este sentido, la
CODD pretende en términos generales apoyar algunas iniciativas que promuevan el
desarrollo y que estén basadas en la experiencia particular. Por ello, varios agentes
vinculados con los procesos de desarrollo consideran que el nivel municipal

representa “la célula basica”, ya que se trata del campo politico y administrativo mas
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proximo a las demandas de la colectividad [Fundacién para el Desarrollo Local y el
Fortalecimiento Municipal e Institucional de Centroamérica y el Caribe (DEMUCA) y
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI), 1999: p. 4].

No obstante y a fin de matizar, no se puede olvidar que la posicion de fuerza
de los municipios frente al poder central es radicalmente diferente en los distintos
continentes y paises. Asi, como referencia, ya desde el inicio de los llamados
programas de ajuste estructural —que promueven la reduccion del déficit en el gasto
publico y la consiguiente reduccion de los cuerpos administrativos de los gobiernos
centrales- el informe del Banco Mundial de 1983 reportaba que los paises
desarrollados mantenian una media de empleo en el gobierno central del 9%,
mientras que los paises de la periferia concentraban el 23%. Sin embargo, en el
plano de las administraciones locales se estimaba en el primer caso el 12%,
mientras que en los menos desarrollados se establecia en el 4%. Estas cifras
relativas a las estructuras politico-administrativas muestran con claridad como las
administraciones de los paises desarrollados mantienen una tendencia temprana —
en comparacion con los paises menos desarrollados- hacia la descentralizacion,
debido en gran parte, a la madurez alcanzada por sus sistemas politicos [Moreno
Jiménez, A. y Escolano Utrilla, S., 1992: p. 100].

Como vemos, comparativamente, en los paises menos desarrollados el indice
de crecimiento del empleo en los gobiernos locales es mayor al haber incrementado
sustantivamente los cuadros administrativos en el plano subnacional. En este punto,
vale la pena insistir en que por una parte los procesos de descentralizacion se dieron
con anterioridad en los paises desarrollados y que de por si tenian en su mayoria,
sistemas administrativos estatales méas reducidos y eficientes que en los de los
paises menos desarrollados. Asi debe sefalarse que en los paises menos
desarrollados este proceso ha sido mucho mas lento por las propias estructuras
centralizadas en la distribucién del poder politico y la escasa autonomia y
experiencia de los GNC, como se ilustra en las figuras siguientes.

Al alcanzar este punto, parece relevante destacar que para los propdsitos de
esta investigacion es imprescindible puntualizar que la relacion entre la cooperacion

y el desarrollo —a la luz de las teorias sociolégicas del desarrollo expuestas en el



214

primer capitulo- puede bien ser expresada al delinear los niveles principales por los
gue atraviesan los procesos tanto de la cooperacion como del desarrollo. Esto esta
referido a la posible comparacién entre las diferentes fases que tienen lugar de
forma paralela en los procesos de la cooperacion y el desarrollo [Hellinger, S.,
Hellinger, D. y O'Regan, F.M., 1988: p. 33]. Asimismo, hay que subrayar la
interrelacion que por definicibn mantiene el proceso de la cooperacion con el del
desarrollo en un determinado marco de accion, sea territorial o sectorial.
Adicionalmente, hay que retomar el argumento que al dejar el estado central
de ser el actor exclusivo en el impulso de los procesos de cooperacion y desarrollo,
la multiplicidad de protagonistas involucrados en el terreno conduce muchas veces a
la generacion de acuerdos o férmulas de cooperacién sui generis. Bajo esta Optica,
podemos decir que en términos generales la retroalimentacién de los procesos

mencionados se da en especial en las siguientes fases:

a) La identificacién y la articulacién de la respuesta —en términos organizacionales y
financieros- a necesidades que en términos econdmicos, politicos y sociales se
deben de satisfacer, asi como la formulacion de planes para dar solucion a los
objetivos planteados.

b) La instrumentacion o aplicacion de las capacidades materiales y humanas para la
ejecucion de los proyectos o programas disefiados para afectar positivamente las
necesidades identificadas en la fase anterior.

c) El proceso de aprendizaje y de desarrollo de capacidades por parte de los
participantes, a fin de fomentar la autogestiéon de los procesos paralelos de
cooperacion y de desarrollo. Asimismo, desde la perspectiva de la cooperacion,
esta fase orientada a la evaluacion del impacto de la intervencion y de los
métodos dispuestos por los donantes para afectar el proceso de desarrollo

mediante la cooperacién entre agentes.

De esta forma, parece esencial considerar algunas caracteristicas puntuales
de la CODD. Como hemos visto con anterioridad, la construccion y el ejercicio de la
politica exterior se encuentran en buena medida bajo el control de la administracion

publica central -especialmente del Poder Ejecutivo, pues el Legislativo mantiene en
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todo caso una representacion territorial de las entidades subnacionales intermedias-
y sus ministerios y agencias. Tan es asi que frecuentemente se considera al
ejercicio institucional de la politica exterior como un componente béasico de la
soberania de los estados nacionales [Lifidn Nogueras, D.J., 2002: p. 603]. No
obstante, como también sefialamos con anterioridad, las actividades en el exterior
de los GNC o paradiplomacia —la cual incluye entre sus actividades la cooperacion
internacional para el desarrollo- se gesta al margen de los conductos institucionales
de la administracion central (ver la figura 5 del capitulo Ill) sin que esto
necesariamente signifique que entre en conflicto con los intereses y objetivos de la
politica exterior nacional (ver circuito 1 de la figura 8 en el mismo capitulo IlI).

De esta forma, hay que reconocer que la politica exterior —.como un conjunto
general- ha tendido, en las Ultimas dos décadas al menos, a la fragmentacion. Su
formulacién y ejercicio son compartidos por otros actores con intereses y objetivos
distintos que pueden resultar de apoyo o sustitutivas a la politica exterior nacional
(ver figura 9 del capitulo antes mencionado). Si consideramos que por una parte, los
gobiernos centrales han perdido la exclusividad en el establecimiento de las
relaciones exteriores —en favor de los GNC, en este caso- a partir de la tendencia
hacia la descentralizacion [Hocking, B.L., 1993: pp. 1-7]; y si por otro lado, se toma
en cuenta que la interdependencia global en asuntos de economia, salud,
emigracion y otros igualmente criticos han reducido la autonomia de los gobiernos
centrales en su toma de decisiones en torno a los objetivos y actividades en el
exterior [Rosenau, J.N., 1997: p. 20]. A la luz de esta perspectiva, nos encontramos
con un panorama muy dinamico que tiende a modificarse con rapidez.

Cabe decir, que frente a las tendencias simultdneas (ver la figura 10 del
capitulo 11l) que presionan hacia la localizacion y, a la vez, hacia la globalizacion de
la autoridad del Estado, en particular del gobierno central y, en consecuencia, se
afectan la formulacion y ejecucion tradicional de la politica exterior. La pluralidad de
actores que intervienen en la consolidacion de la politica exterior en términos
concretos, al llevar a cabo actividades en el exterior por su cuenta, ha
redimensionado la hegemonia de los gobiernos centrales en este terreno. En
términos generales, se puede decir que, como hemos visto, la cooperaciéon

internacional para el desarrollo es uno de los componentes fundamentales del
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“ndcleo duro” de la politica exterior de cualquier Estado, sea como donante o
beneficiario. No obstante, como se ha reiterado a lo largo de esta investigacion, el
ejercicio de la cooperacion internacional para el desarrollo no es exclusivo del
gobierno central, como actor privilegiado de las relaciones internacionales, sino que
es compartido por una variedad considerable de actores que confluyen en estas
actividades.

En este punto, se tomara como definicibn genérica de la cooperacion
internacional para el desarrollo como “el conjunto de actuaciones, realizadas por
actores publicos y privados, entre paises de diferente nivel de renta con el propdsito
de promover el progreso econdmico y social de los paises del Sur de modo que sea
mas equilibrado en relacién con el Norte y resulte sostenible” [GoOmez Galan, M. y
Sanahuja Perales, J.A., 1999: p. 17].

Como podemos observar, la definicion de este campo de accién internacional
es muy amplia y abarca un gran niamero de actores e instrumentos para materializar
las intervenciones de la cooperacion para el desarrollo. En este sentido, los actores
y los instrumentos que participan de esta particular actividad pueden clasificarse de
formas muy diversas, segun los atributos que se quieran destacar. En el caso de
este estudio, nos concentraremos en las actividades de cooperacion internacional
para el desarrollo que llevan a cabo las administraciones publicas subnacionales o
GNC y se le ha llamado hasta ahora cooperacion oficial descentralizada para el
desarrollo (CODD). El uso de este término tiene como objetivo precisar con claridad
nuestro campo de estudio dentro de las diferentes definiciones que hacen de la
“cooperacion descentralizada” un término vago, pues puede incluir o no a ONGD,
movimientos de base, empresas, universidades o sindicatos, entre muchos otros
actores ahora presentes en el escenario internacional. De ahi, que parece
recomendable el uso del adjetivo “oficial”’, pues de esta forma se clarifica con mayor

precision la naturaleza gubernamental de la actividad.

A partir de esta delimitacion conceptual, podemos identificar a la CODD como
un instrumento politico que ha acompafado al proceso que entendemos como la
relocalizaciéon de la autoridad del Estado [Rosenau, J.N., 1997: pp. 61-65], fendbmeno

mencionado en el primer capitulo. Ademas de esta funcidn, naturalmente subyace el
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propésito fundamental de la cooperacion internacional que es fomentar los procesos
de desarrollo econdmico y social de los paises beneficiados, asi como la promocion
de valores democraticos y de solidaridad entre donantes y beneficiarios. No
obstante, hay que reconocer que en el campo de la cooperacion internacional para
el desarrollo el interés es mutuo por definicidn. Pues evidentemente, no hay que
olvidar los beneficios de retorno que pueden ser tangibles, en forma de acuerdos
comerciales, contratacion de préstamos, influencia cultural u otras consideraciones
que pueden derivar de intereses geoestratégicos del donante; asi también, existen
beneficios muchas veces intangibles por los ciudadanos como pueden ser los
“bienes publicos” internacionales como pueden ser ejemplo la existencia de unas
relaciones internacionales mas estables en un entorno mundial mas seguro, o bien,
la proteccion global del medio ambiente, o bien, la difusion social de valores éticos al
formar vinculos de solidaridad con otras sociedades.

Por otra parte, podemos decir que durante la década de los noventa se
agudiz6 una marcada tendencia hacia la agregacibn de nuevos actores e
instrumentos dentro del terreno de la politica de cooperacién internacional para el
desarrollo. Esta tendencia hacia la pluralidad en la participacion de asuntos
internacionales forma parte de un proceso mucho mas complejo que ha afectado la
distribucion de poder y la propia estructura de la hegemonia politica mundial v,
también, al interior de los estados nacionales. Estas transformaciones, como
sefialamos en la figura 10 del capitulo anterior, se pueden considerar como “causay
efecto de la creciente interdependencia econdmica y tecnoldgica propiciada por la
globalizacion; de las tendencias centrifugas y la redefinicibn de la autoridad, la
soberania y las identidades, que afectan a los tradicionales centros de poder; de la
proliferacion de actores internacionales; de la redistribucién de la riqueza a escala
mundial, entre los Estados, entre éstos y otros actores, y entre grupos sociales —en
un proceso en el que, paraddjicamente, las estan cada vez mas integradas pero se
incrementa la desigualdad social-; y de otros procesos de cambio estructural que se
ha ido manifestando en las ultimas décadas” [Sanahuja Perales, J.A., 2001: p. 53].

Con respecto a este ultimo punto, resulta relevante llevar a cabo una
distincidon entre sistemas de administracién publica subnacional y las relaciones de

poder desde una perspectiva de jerarquia entre los gobiernos centrales y los GNC,
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en particular en las actividades de cooperacion internacional para el desarrollo. De
este modo, es posible establecer al menos tres estructuras prototipicas para
puntualizar sus diferencias fundamentales en la estructura de la administracion
publica no central. Estas formas basicas de organizacion son: a) el sistema

centralizado; b) mixto y c) descentralizado.

Los sistemas centralizados se caracterizan por una relacion simple de
jerarquia del gobierno central sobre las unidades territoriales subnacionales. La
subordinacion y dependencia, tanto presupuestaria como en el proceso de toma de
decisiones, hacia la administracién central es directa y muy elevada (ver figura 1).
Los cuerpos de gobierno de los GNC, sean electos por via democratica o
nombrados, principalmente cumplen funciones de gestion administrativas, de forma
tal que “los funcionarios locales estan directamente subordinados al gobierno central
y estan obligados a actuar en coincidencia con ‘los mas altos intereses del estado™
[Munteanu, I. y Popa, V., 2002: p. 32]. Un ejemplo claro de esta forma de
organizacion son los llamados Nuevos Estados Independientes (NIE), antes parte de
la URSS, en especial Bielorrusia, Tajikistan, Uzbekistan y Azerbaijan.

Asi, también en Africa, es posible dar cuenta que el “modelo de
administracion centralizada ha hecho un dafio enorme en cuanto a la emancipacion
de los municipios en Africa y su apretura hacia el exterior [...] han funcionado
dependiendo de las concesiones financieras estatales y de los impuestos locales”
[Matala Kabangu, T., 1995: p. 111]. En estos casos, es posible considerar a las
autoridades publicas subnacionales como érganos de poder del estado central, al
servicio de sus intereses y objetivos. Por su parte, cabe sefialar que aunque en el
espacio comunitario europeo no existe un caso semejante de centralizacion en la
estructura y organizacion de la administracion publica local, este ejemplo resulta
ilustrativo para representar los diferentes tipos de relacion entre el centro y los GNC.

Finalmente, hay que destacar que aunque es posible llevar a cabo actividades
de cooperacion internacional para el desarrollo, tanto como cooperante como
beneficiario, éstas suelen materializarse como producto de una iniciativa del
gobierno central, mientras que la administracién publica subnacional puede o no

participar de las actividades de cooperacion para el desarrollo desde la esfera de su
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competencia. Asimismo, en caso de alguna intervencidn seguramente ésta es
supervisada por los mecanismos ad hoc establecidos por el gobierno central.

Por su parte el sistema mixto ilustra el caso de Estados que han modificado la
relacion entre el gobierno central y las administraciones publicas subnacionales
mediante cambios constitucionales o normativos. En este caso, la transferencia de
nuevas competencias del centro al &mbito subnacional se realiza directamente al
nivel local, lo que puede obrar para compensar las atribuciones que ya de por si
gozaran los gobiernos regionales, autonémicos o estatales, o bien para delegar —
mas no descentralizar- competencias especificas para ser desarrolladas por los

gobiernos locales o municipales, como se ilustra en la figura 2.

Figura 1: Sistem as centralizados de
Administraciones PUblicas Subnacionales
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No obstante la relocalizacion de autoridad del Estado en el nivel local, hay

que sefalar que el sistema mixto no incentiva en lo particular el emprendimiento de
iniciativas y el desarrollo de actividades con independencia del gobierno central (en
relacion al cumplimiento de las competencias delegadas), ni por otra parte, en el
desempenfio de las funciones especificas asignadas expresamente por la legislacion
nacional. Ademas, hay que considerar que las competencias son delegadas, y no
descentralizadas, lo que suele traducirse en: a) el control presupuestario —de
recaudacion, asignacion y ejercicio- por parte del gobierno central en el desempefio
de las nuevas tareas o competencias delegadas; b) la subordinacién continua de los
intereses y objetivos locales en favor de las politicas nacionales.
En relacién con las actividades de CODD, el sistema mixto depende en gran medida
del contenido especifico de las normas constitucionales y otras legislaciones, en
relacion con el desarrollo de actividades en el exterior desde los niveles
subnacionales. Sin embargo, en términos generales la falta de autonomia financiera
y el elevado control del gobierno central sobre el ejercicio de las competencias
delegadas y las especificas hacen que las posibilidades de llevar actividades de
CODD sean muy limitadas —especialmente para las ciudades locales- de tal forma
gue en muchos casos las relaciones internacionales con otros GNC se reducen a
hermanamientos formales y otros actos de protocolo -visitas mutuas de alcaldes y
otros funcionarios, inauguracion de plazas y calles, firma de cartas de amistad y de
buena voluntad, entre otras), o bien las gestionadas por otros actores como las
delegaciones o representaciones del gobierno central (en el caso de la cooperacion
bilateral, es decir entre dos paises), ONGD, organizaciones de base, entre muchos
otros actores que coinciden en este ambito.

Finalmente, hay que sefalar que dentro de este estereotipo de la distribuciéon
politica del poder es frecuente encontrar a algunos estados nacionales en transicion
—en la mayoria de los casos por efecto de las exigencias generales de reduccion del
actividades de cooperacion internacional para el desarrollo son preferentemente
gasto publico- hacia sistemas mas descentralizados. Por ello, son numerosos los
ejemplo en los paises en desarrollo, donde se da esta forma transitoria de “tutela” y
control rigido por parte del gobierno central hacia los GNC. Se puede afirmar que “la
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autoridad central del gobierno se comparte cada vez mas con las autoridades
locales y regionales [esto es] la autoridad del Estado se ha ido hacia arriba
[organizaciones intergubernamentales o corporaciones

ejemplo], hacia los lados [ONGD vy otros actores de la sociedad civil] y hacia abajo

[los gobiernos no centrales]” [Strange, S., 1995: pp. 56-57].

multinacionales,

Figura 2: Sistemas Mixtos de
Administraciones Publicas Subnacionales
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Por su parte, los sistemas descentralizados —representados en la figura 3-

tienen su fundamento en un particular ordenamiento juridico que regula las
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relaciones entre los GNC y el resto de los agentes de la administracién del Estado.
Asi, se incorporan principios y garantias legales que pretenden asegurar la
autonomia de las entidades gubernamentales subnacionales, a la vez que se
permite la resolucion de posibles conflictos entre entidades publicas locales y
autonOmicas o estatales. Esto, si tomamos en cuenta las fuerzas constitucionales y
extra-constitucionales (ver figura 4 en el capitulo Ill) que interactuan en los sistemas
descentralizados, que son democraticos por definicion.

Aunque hay que sefalar que existen varios modelos para la organizacion y la
estructura de la administracion publica descentralizada, en todo caso los pilares
comunes son el derecho constitucional de autonomia con respecto al poder central y
el ejercicio efectivo de este principio en términos de captacion de recursos,
programacion del presupuesto y ejercicio del mismo. De igual manera, bajo este
particular régimen de gobierno, la transferencia de funciones debe incluir el derecho
legal para administrar los bienes muebles e inmuebles de los administraciones
publicas locales e intermedias (comunidades auténomas, estados, etc.) [Munteanu,
l.y Popa, V., 2002: p. 30].

Asimismo, bajo esta Optica, el proceso de descentralizacion sera exitoso si se
incluye alguna disposicion legal que establezca de forma explicita que en caso de
