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I. Cambio de paradigma en las relaciones interna-
cionales

Las relaciones internacionales de la actualidad distan mucho de las que
han dominado la escena mundial desde el siglo xvi, cuando se firmé
el Tratado de Westphalia (1648) y se instauré un régimen internacional
basado en el papel protagonico del Estado nacion. Desde finales del
siglo xx, la globalizacion ha erosionado el Estado nacion como unidad
politica de referencia y uno de sus principales atributos basicos: la sobe-
ranfa. Esta ha sido durante siglos el fundamento de buena parte de las
funciones politicas del Estado, como la participacion en las relaciones
internacionales. Como consecuencia de esta «crisis del Estado nacion»
(Castells, 2003), se ha fragmentado el escenario global facilitando la
emergencia de otros actores que han pasado a jugar un papel cada vez
mas protagonista en la gobernanza global. En este escenario, se sitdan
las ciudades como nuevo actor de las relaciones internacionales (Oos-
terlynck et al.,, 2019), sobre todo a partir del momento en que pasan
a articularse en redes y plataformas transnacionales para operar a nivel
internacional.

Se trata de un fendmeno que cuenta ya con cierto recorrido histérico,
como se ha evidenciado a lo largo de los capitulos precedentes. Mas alla
de ser notable que los primeros antecedentes fechan de principios de
siglo pasado (Fernadndez de Losada y Abdullah, en este volumen) o inclu-
so del siglo xix (Acuto y Rayner, 2016), lo més significativo es el impulso
que vivio el movimiento municipalista internacional a partir de los afos
noventa y, sobre todo, a partir de los afos 2000. Algunos autores han
analizado la evolucién histérica y la configuracion de algunas redes de
ciudades (Alger, 2011). Sin embargo, la literatura académica existente
sobre diplomacia de ciudades en sentido amplio y sobre redes de ciu-
dades en particular es aun considerablemente reducida dentro de la
disciplina de las relaciones internacionales.

La presente monografia persigue, por lo tanto, contribuir a un debate
que aun se esta gestando y quiere hacerlo dando voz directamente a sus
protagonistas: los representantes de varias de las redes de ciudades mas
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¢Por qué razon

dar por sentado el
valor positivo de

gue las relaciones
internacionales

estén hoy también
protagonizadas por las
ciudades y por las redes
que las representan?

influyentes y con mayor recorrido politico, como Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos (CGLU), Cities Alliance, C40, Eurociudades, Ciudades
Educadoras (AICE), Metropolis o 100 Resilient Cities. Tres grandes ejes
han articulado el analisis que se ha llevado a cabo en este volumen: el
papel de las ciudades en la gobernanza global, la emergencia de nue-
vas redes de ciudades y las oportunidades de complementariedad entre
estas y las redes tradicionales. En torno a estas grandes cuestiones, se
han lanzado una multiplicidad de reflexiones interesantes en los capi-
tulos anteriores. La introduccién ofrece una vision panoramica de las
principales ideas desarrolladas, por lo que aqui el foco estard puesto
en resaltar algunas ideas clave y lanzar, a modo de cierre, alguna pro-
vocacion que sirva para apuntar hacia posibles lineas de investigacion
futuras.

I1. El florecimiento de las redes de ciudades

El presente volumen parte de la base de que el actual ecosistema de
redes es significativamente denso y rico, dotado de multiples pla-
taformas de ciudades que persiguen incrementar la presencia y la
participacion de los gobiernos de las ciudades en la gobernanza global.
Varios autores han apuntado hacia la necesidad de mejorar el dialogo y
la colaboracion entre ellas para optimizar esfuerzos y ganar una mayor
capacidad de influencia politica (Fernandez de Losada o de la Varga,
entre otros). A este respecto, la principal via que sugieren explorar
con mayor intensidad es, por un lado, la Global Taskforce of Local and
Regional Governments (GTF) como espacio de coordinaciéon estratégica
entre redes de ciudades y, por otro, la Asamblea de Lideres Locales y
Regionales (impulsada por la GTF) como espacio de encuentro y debate
politico entre representantes electos del ambito local y regional. Otros
autores han puesto énfasis en la necesidad de promover la renovacion
generacional de los equipos técnicos que gestionan estas plataformas,
mejorar las estrategias de comunicacion de las redes histoéricas, reforzar
la legitimidad democratica de la nueva generacion de redes (las que son
impulsadas por organizaciones filantrépicas) o desarrollar indicadores e
instrumentos de apoyo para el disefio de politicas publicas locales (Roca
y Cardama, entre otros).

Estas propuestas tratan de dar respuesta a algunos de los principales
retos existentes en el actual ecosistema de redes de ciudades, apuntan-
do hacia posibles oportunidades para mejorarlo. Y, como hilo conductor
subyacente al conjunto de textos, una idea fuerza en la que merece la
pena detenerse: que las ciudades se hayan convertido en un nuevo actor
de las relaciones internacionales y que las redes de ciudades participen
(con mayor o menor impacto politico real en la gobernanza global) es
un hecho inherentemente positivo. Cabe sefalar, sin embargo, que este
punto de partida no estd necesariamente exento de controversia a juz-
gar por la posicién de la escuela realista. Esta corriente de pensamiento
dentro de las relaciones internacionales observa con preocupacion la
fragmentaciéon de la politica exterior originada por el incremento del
numero de actores participantes en las relaciones internacionales (Barbé,
1987). A la luz de estas criticas, ¢en qué medida la pregunta en torno
a los retos y oportunidades del actual ecosistema de redes, saturado
y complejo, no deberia también apelar a una reflexion critica sobre el
papel de las ciudades en la gobernanza global? Dicho de otra forma,
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;por qué razon dar por sentado el valor positivo de que las relaciones
internacionales estén hoy también protagonizadas por las ciudades y por
las redes que las representan? ¢En qué medida la fragmentacion de la
politica exterior constituye un argumento suficiente para poner en cues-
tion la diplomacia de ciudades?

Para tratar de responder a estas cuestiones, es necesario abrir el foco
de analisis y trasladarnos por un momento a una dimensién macroes-
tructural de nuestro tiempo, la posmodernidad. Actualmente, la
fragmentacién, en vez de ser la excepcion, se ha convertido en la regla,
en el rasgo que caracteriza multiples facetas de la vida: la sociedad,
como han puesto de manifiesto Beck (1997) o Jameson (1991); la(s)
identidad(es), como han analizado Butler (1990) o Kaplan (1997); o
la ciudad, como se desprende del andlisis de Garreau (1991) o Augé
(1992), entre otros. La era posmoderna es la era del plural, de las
diversidades y de la eclosion de las diferencias (quizas por ello estamos
asistiendo, como reaccién contraria, a un auge de regimenes autorita-
rios, populistas o de extrema derecha en todo el mundo). En el dmbito
de las relaciones internacionales, sobre todo a partir del cambio de
milenio, este proceso de desintegracion de las unidades politicas de
referencia ha cristalizado no solo en la emergencia de las ciudades como
actor de las relaciones internacionales, sino también en la proliferacién
de actores de la sociedad civil organizada (especialmente, a partir del
surgimiento del movimiento altermundialista, como sefiala también Alle-
gretti en este volumen), entre otros. Por lo tanto, la fragmentacion de
la politica exterior no deja de ser la traslacion de una tendencia global
y multidimensional en el seno de las relaciones internacionales. Siendo
asf, dicha fragmentacién no constituye en realidad un desafio especifico
provocado por una diplomacia de ciudades hiperactiva, sino mas bien un
elemento con el que parece inevitable lidiar en la actual era posmoderna.

Ello no obsta, sin embargo, para que sea efectivamente necesario cues-
tionar criticamente la idea de que es positivo per se que las ciudades se
hayan convertido en un actor de las relaciones internacionales. De lo
contrario, estariamos frente a un debate autocomplaciente por parte
de los protagonistas de este fenédmeno que dificilmente permitiria esca-
par de una logica de mero lobby politico como la que pueda utilizar
cualquier otro actor (no institucional) que persiga jugar un papel en la
gobernanza global. Probablemente, el argumento que mejor permite
defender la legitimidad del municipalismo en la escena global radica
en el caracter representativo de las unidades politicas que participan de
ella. Los gobiernos de las ciudades son esferas de gobierno donde se
concentra la mayor parte de la poblacion mundial y, por consiguien-
te, constituyen voces cualificadas para participar de las decisiones que
afectaran sus territorios. Para ello, sin embargo, deben actuar en base al
interés general y escapar otro tipo de fines. Aquf radica el principal valor
anadido de la diplomacia de ciudades frente a otros actores de la paradi-
plomacia (Duchacek et al., 1988). Y aqui radica también la oportunidad
de mejorar la gobernanza global seguin una légica democratica.

En suma, ¢es positivo que las ciudades se hayan convertido en actores de
las relaciones internacionales? Lo sera en la medida en que contribuyan
a hacer mas democratica la gobernanza global y no en la medida en que
consigan Unicamente trasladar a las agendas globales los intereses o
preocupaciones de las ciudades. Si estos intereses o preocupaciones son

El argumento que
mejor permite defender
la legitimidad del
municipalismo en la
escena global radica

en la oportunidad

gue este entranha de
mejorar la gobernanza
global en base a una
l6bgica democratica.

Si'los intereses o
preocupaciones
expresados en
gobernanza global son
apenas representativos
de determinadas
ciudades se habra
establecido una légica
neocolonial en el seno
de la diplomacia de
ciudades.
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1. Queda fuera de este tipo de anélisis
Cities Alliance, que también confi-
gura la muestra de esta monografia,
pero que no es propiamente una
red de ciudades, sino mas bien una
plataforma multiactor donde tam-
bién participan redes de ciudades
(pero no las ciudades directamente).

apenas representativos de determinadas ciudades (o grupos de ciuda-
des) y no emanan de un consenso democratico construido globalmente
con la participacién de los diversos territorios urbanos existentes en la
actualidad, se habra establecido una légica neocolonial en el seno de la
diplomacia de ciudades.

lll. ;{Mas redes y menos representativas?

La urbanizacion que domina actualmente el planeta adopta multiples
formas. Desde tipologias que se expresan a escala metropolitana (mega-
l6polis, metaciudades o ciudades-regién; UN-HABITAT, 2008) hasta
pequefas ciudades o asentamientos rurbanos (Iglesias, 2019), pasando
por ciudades intermedias (con una poblacién de entre 50.000 y un
millén de habitantes, segun CGLU, 2017). Incluso en la primera tipo-
logfa, la de caracter metropolitano, es importante distinguir entre las
ciudades que constituyen el centro y sus periferias, puesto que ambas
que relnen caracteristicas diferentes, tanto en términos demogréaficos
vinculados a cuestiones socioecondmicas y culturales, como en térmi-
nos de capacidad institucional de los gobiernos locales. Un ejemplo de
centro-periferia serfan Paris (centro) y Saint-Denis (banlieue o periferia
situada en el extremo norte del drea metropolitana, que ha concentrado
histéricamente buena parte de los problemas de segregacion social que
han azotado la capital francesa).

Ante esta amalgama de expresiones urbanas diversas, cabe preguntarse
a qué territorios representan las redes de ciudades. Con la salvedad de
Metropolis, cuya misién consiste de manera especifica en representar
a ciudades capitales y zonas urbanas con una poblacién de al menos
un millon de habitantes, las redes de ciudades que han sido objeto del
presente volumen no se articulan sobre la base de una determinada
tipologia de ciudad'. Sin embargo, a pesar de que el tipo de ciudad que
puede ser miembro de estas redes no esta determinado a priori, obser-
vamos que, de facto, no todas ellas disponen de una membresia que
refleja la diversidad del fenémeno urbano. De hecho, existe una doble
tendencia en la muestra de redes representadas en el presente volumen.
Tendencia que responde a la doble l6gica que parece estar subyacente
en el ecosistema de redes y que esta intimamente relacionada con el
momento histérico en que estas fueron creadas: entre finales de los
anos ochenta hasta 2004, por un lado, y con posterioridad a esta franja
temporal, por otro.

Asi, las redes originadas durante la primera etapa (1986-2004) muestran
un grado de representatividad més amplio al estar configuradas por ciu-
dades de varios tamanos, desde ciudades capitales o grandes ciudades,
hasta municipios pequefnos, pasando por ciudades intermedias. En este
primer blogque, hallamos Eurocities (1986), Ciudades Educadoras (1990)
y CGLU (2004). La creacion de CGLU marca un antes y un después en la
configuracion del ecosistema de redes de ciudades porque, a partir de
la fecha de su fundacién, se produce un giro importante hacia la articu-
lacion de redes mas dirigidas a conformar clubs exclusivos de ciudades
0 partenariados estratégicos focalizados en movilizar a determinadas
ciudades. Aqui quedarian englobadas redes como el C40 y 100 Resilient
Cities (fundadas en 2005 y 2013, respectivamente). A diferencia de lo
gue sucede con las redes de la primera etapa, esta segunda generaciéon
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de redes esta integrada mayoritariamente por capitales, grandes ciuda-
des o, en el mejor de los casos, ciudades intermedias. La que presenta
una mayor inclinacién a ser un club exclusivo es el C40, que argumenta
a su favor que la lucha por el cambio climatico pasa en buena parte por-
que las grandes ciudades adopten medidas al respecto.

Considerando esta segunda tendencia en las redes de ciudades, es
importante sefalar que el adelgazamiento de la representatividad de
las nuevas redes es un hecho que merece mayores reflexiones en aras
de la construccién de una gobernanza global mas democratica. Esta
nueva generacion de redes de ciudades tiene ante si el reto de ampliar
el espectro de gobiernos con los que trabaja para realmente ser capa-
ces de cumplir el repetido lema de «No dejar a nadie atras» (Agenda
2030). De lo contrario, si solo se dirigen esfuerzos para mejorar, por
ejemplo, la lucha contra el cambio climatico o la resiliencia de las ciu-
dades maés influyentes, se estard contribuyendo a crear una jerarquia
entre ciudades y, por consiguiente, también entre habitantes urbanos.
Sin olvidar el importante riesgo adicional que ello entrafa: descuidar la
diversidad de los territorios (ciudades intermedias, de periferia, peque-
fas, nucleos rurbanos) e ignorar las desiguales relaciones de poder que
existen entre ellos implica privilegiar la urbanizaciéon a gran escala y
perder la oportunidad de atender a tipologias de ciudades que pueden,
por un lado, estabilizar el crecimiento de las grandes ciudades si son
capaces de proporcionar suficientes oportunidades y servicios y, por
otro, frenar la desertizacién de los entornos rurales. Abordar la brecha
rural-urbana pasa, también, por escuchar la voz de los gobiernos loca-
les de aquellos territorios que conforman estas realidades en el marco
de la gobernanza global.

IV. «No dejar a ningun territorio atras», pero tam-
poco ignorar las relaciones de poder Norte-Sur

CGLU, parafraseando la consigna de «No dejar a nadie atras», cred el
lema «No dejar a ningun territorio atras». La red expresa asi su volun-
tad de representar no solo a ciudades capitales o grandes ciudades (en
su seno ya tiene a Metropolis para ello), sino de canalizar también las
necesidades de otros territorios. Para ello, dispone de plataformas de
trabajo donde participan activamente ciudades intermedias y ciudades
de periferias (los denominados «foros») y de mecanismos de andlisis e
investigacion sobre la diversidad de territorios urbanos (CGLU, 2017). Por
otro lado, Ciudades Educadoras, como expone Canals en este volumen,
cuenta con la participacion activa de ciudades muy diversas, siendo inclu-
so las ciudades pequefias las que se convierten en mayores usuarias y
contribuyentes de la red. Algo similar sucede con Eurocities.

Redes como CGLU, Eurocities o Ciudades Educadoras pueden, por lo
tanto, jugar un papel importante en eso de «No dejar a ningun territo-
rio atras». Y, en lo que concierne a trasladar este mensaje al sistema de
gobernanza global, CGLU tiene una responsabilidad especial en tanto
gue red de alcance global dedicada, de forma importante (aungue no
exclusiva), a la incidencia politica (a diferencia de Eurocities, que consti-
tuye una plataforma de alcance regional, o Ciudades Educadoras, que se
centra en facilitar el intercambio de experiencias, transferir conocimiento
e incidir en el disefio de politicas locales).

El adelgazamiento de
la representatividad

de las nuevas redes es
un hecho que merece
mayores reflexiones en
aras de la construccion
de una gobernanza
global mas democratica

Descuidar la diversidad
de los territorios
(ciudades intermedias,
de periferia, pequefias,
nucleos rurbanos) e
ignorar las desiguales
relaciones de poder
gue existen entre ellos
implica privilegiar la
urbanizacion a gran
escala
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Una democratizacion
real de la voz global
de las ciudades debe
forjarse a partir de la
participacion de las
diferentes geografias
urbanas, tanto del
Norte como del Sur
global, tanto de
Occidente, como de
Oriente

Sin embargo, estas redes no estan exentas de importantes desafios en
términos democraticos. No basta con albergar en su seno realidades
urbanas diversas. Es necesario dotarse de mecanismos de gobernanza
interna suficientemente democraticos, transparentes y agiles. Existe el
riesgo de una excesiva burocratizacién o de una gestién menos transpa-
rente de lo que seria deseable cuando la gestién de fondos publicos esta
en juego. Asimismo, no puede ignorarse que una democratizaciéon real
de la voz global de las ciudades debe forjarse a partir de la participacion
de las diferentes geografias urbanas, tanto del Norte como del Sur glo-
bal, tanto de Occidente, como de Oriente. Las relaciones entre paises,
asi como entre ciudades, estan aun fuertemente dominadas por una
cartografia del poder desigual de origen colonial. En este sentido, la voz
predominante no es solo la de las ciudades capitales o grandes ciuda-
des, sino la que procede de los centros de poder histéricos, situados en
el eje Norte-Occidental. Las redes de la primera generacién no escapan
de este problema.

Habra que ver en qué medida estas y el ecosistema de redes en su
conjunto son capaces de subvertir las hegemonias que existen entre ciu-
dades del mundo para que el mensaje que se lanza a las estructuras de
gobernanza global sea mas inclusivo y representativo.
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