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LEL AUGE 'DB LA PARAD]P.LOMACIA.

| | CAPITULOI
REGIONES Y ASUNTOS mTEkﬁACIONALEs
~ MOTIVOS, OPORTUNIDADES Y ESTRATEGIAS

_.‘.. - : - .. .' ..._ ‘ ':’___:..‘.._A.i..b....__._....,, 'MiChael.KEATING

Durante 10§ tltimos’ anos hemos a31st1do a una creciente unphcamon
de’los goblernos regionales en’ €l escenario internacional (DUCHACEK et
al; 1988 HOCKING, 1997), un fenémeno algunas veces descrito como para-
dlplomama Las razones se ‘hallan tanto en los cambios en el 4mbito del -

‘Estado y del s1stema mternacmnal como en las transformaciones politicas
¥ écondmicas que ‘tienen 1ugar dentro de las propias regiones. La’ glo-

balizacién y el auge de los regimenes ‘transnacionales, especialmente las
dreas de comercio regxonal han diluido la distincién entre asuntos domés-
ticos y exteriores'y, de la misma’manera, han transformado la divisién
de responsablhdades entre €l Estado ylos goblemos subestatales. La propia

globalizacién conlleva dimensiones econémicas, politicas y culturales. La

libre circulacion de capitales y el auge de€ las cofporaciones multina-
cionales han limitado la capacidad de los Estados para dirigir sus eco-
nomfas hacionales y, de hecho, hacen bastante diffcil que podamos hablar
con propledad de économias nacmnales La moderna tecnologia de las
comunicaciones y el predominio dé una cultura global que tiene su origen,

bésicamente, en los Estados Unidos, han erosionado las culturas nacio-

nales y el papel de los Estados como promotores y protectores de las
mismas. La consecuente pérdida de autonomia y de capacidad por parte
de los Estados ha.dado lugara. espaculacmnes acerca del fin de_la sobe-=. .
ranfa (Cammierr y Fark, 1992) segiin ha sido entendida a lo largo
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de los dltimos 200 afios’. Los regimenes transnacionales® han proliferado
en aspectos tales como la defensa (OTAN), el comercio (NAFTA y la
Unién Europea), y los derechos humanos (Convenio Europeo de los Dere-
chos Humanos) y en Europa existe un proyecto de construccién de una
unién politica por encima de los Estados soberanos. Muchas de tales
cuestiones afectan a temas que son responsabilidad de gobiernos subes-
tatales o que tienen una incidencia particular en &mbitos especificos, empu-
jando por ello a las regiones a pasar al escenario internacional. .

Al mismo tiempo, se ha dado una reestructuracién de la politica terri-
torial dentro de los Estados, con la aparicién de nuevos actores y de
nuevos temas. La reestructuracién funcional estd, en algunos casos, mer-
mando la importancia del territorio. La globalizacién de la economia,
la movilidad del capital y la tecnologia del transporte y-de las comu-
nicaciones han eliminado muchos de los vinculos entre localizacién y pro-
duccién, permitiendo una mayor libertad respecto de la primera y redu-

ciendo la dependen01a de-las empresas respecto de 'su proximidad a las

materias primas o vias de comunicacién maritimas. Lo$ nuevos medios
de comunicacién puede que lleguen a acabar con el nexo entre cultura
y territorio al importar la cultura global, asf como al hacer posible que
las comunidades  culturales existan Sifi necesidad dé proximidad fisica.
También la politica puede desligarse del territorio, ya que la sociedad
trarisnacional y los grupos o movimientos politicos definidos por su etni-
cidad o género compiten con las formas tradicionales de movilizacién.
Ciertos autores han llegado al extremo de hablar del “fin del territorio”
(Bapig, 1995). Aunque todo esto supone tan sélo una parte del panorama
total, ya que también se da una reinvencién del temtono como requisito
funcional y como principio politico dentro del nuevo orden global (Kea-
TING, 1998). Funcionalmente, los efectos més importantes los encontramos
en los asuntos econdmicos y culturales. Hoy en dia, y ante el camblo
global, se reconoce amphamente la 1mportan<:1a del territorio como ingre-
diente de la reestructuracién econémica (STORPER, 1995; AMIN y THIRFT,
1994; DUNFORD. y KAFKALAS, 1992). El impacto de las fuerzas globales
queda mediatizado por las caracteristicas de los territorios en cuestion,
mientras que la insercién con éxito de las regiones en la economia global
depende en gran medida de su capacidad para comprometerse en la coo-
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peraci6n social y para producir bienes objeto de demanda. Actualmente,
en un resurgir de la vieja idea de los distritos industriales, las cualidades
especificas de los territorios se consideran factores claves de la compe-
titividad, mientras que el viejo concepto de la ventaja comparativa, segiin
el cual cada regién encontraba su lugar dentro de la divisién global del
trabajo, ha dejado paso al de ventaja competitiva, en el cual las ventajas
absolutas s¢ acumulan en las regiones que gozan de las caracterfsticas
apropiadas (STORPER, 1995). Esta competencia interregional viene impues-
ta parcialmente por los cambios funcionales que han tenido lugar en la

“economfaglobat; perotambiénres-en-parte-invencibo-de-politicos-empren-

dedores que utilizan el concepto a fin de consolidar sus propias regiones
y elevar su estatus politico dentro de las mismas. Las regiones se hallan
asf inmersas dentro de una competicién neomercantilista por lograr la
ventaja en los mercados globales y continentales. La propia cultura puede
que esté globalizdndose en algunos aspectos, pero también estdn rena-

" ciendo las culturas locales'y minoritarias y el territorio se ve cada vez

mas como.la base sobre la que protegerlas y desarrollarlas.

- A-todas estas razones funcionales para la “reterritorializacién” debe-
mos afiadir las presiones politicas. El debilitamiento de la nacién—Estado

-ante las presiones globales ha incrementado la importancia de las fallas

territoriales dentro de Estados multinacionales tales como Canada, Espa-
fia, Bélgica o el Reino Unido. Han aparecido nuevas formas de nacio-
nalismo, menos vinculadas a la construccién de un Estado en el sentido
clésico, y mis preocupadas por lograr la posibilidad de una acci6n colectiva,

" tanto de gobierno como de sociedad civil, frente al mercado global (Kea-

TING, 1997). En otros lugares asistimos a un nuevo regionalismo (Keatms,
1998) definido por su contexto global y de mercado, o al ascenso’ de
las ciudades como actores. En estos espacios territoriales se han dado
coaliciones para el desarrollo con la finalidad de insertar sus territotios
respectivos en. el mercado global ¥, al mismo tiempo, de controlar los
efectos socialmente desintegradores de ese mercado. Asi, el territorio
sé convierte en un factor clave de la relacién entre somedad y mercado
global y también de la constitucién de escenarios para el debate politico
y de sistemas de accién colectiva. El regionalismo y el nacionalismo mino-
ritario, a menudo asociados en el pasado con el proteccionismo, se rela-

1 No me refiero aqui al “Estado de Westfalia” ya que no comparto el punto de
vista de datar la aparicién del sistema de Estados a partir de 1648. El {inico Estado europeo
que mantiene sus fronteras desde Westfalia es Portugal. El sistema de Estados que cono-
cemos es fruto basicamente de la segunda mitad del siglo XIX y del Tratado de Versalles
de 1919. Para una critica histérica de la falacia de Westfalia, véase Osianper (1994).
El motivo de hacer énfasis en este aspecto es el hecho de subrayar que las fronteras
estatales han sido, en muchos aspecto, permeables, y que continuaron siéndolo hasta la
Primera Guerra Mundial y el derrumbe del sistema mtemacmnal de comercio en los afios
30.

2 Utilizo este término de forma general para evitar incurrir en el debate escoldstico
sobre la existencia o el significado de los “regimenes internacionales”,

cionan ahora més bien con el libre comercio y, especialmente en Buropa,
con la integracidn continental como muevo espacio dentro del cual pro-
yectar sus programas sociales y econémicos.

El declive de la capacidad estatal para controlar su territorio es un
importante factor de todo este proceso, lo mismo que el deterioro de
la relacién de intercambio segiin la cual los Estados ofrecfan proteccion
frente al mercado y beneficiosas politicas de inversiones a cambio de
la lealtad a ese mismo Estado (en los Estados multinacionales) o de apoyo
al gobierno en el poder En el siglo x1x, la contribucién estatal a este

intercambio se componfa habitualmente de politicas comerciales y aran-
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celes aduaneros, que podian ajustarse segin las demandas y necesidades
de las diversas regiones, asi como de los diversos sectores y grupos sociales.
En el siglo xx, el punto culminante de este intercambio territorial lo
suponian las politicas regionales de los afios.60 y 70, presentadas como
un acuerdo no de suma cero mediante el cual las regiones en desarrollo
o en declive se beneficiarian de inversiones realizadas a su favor; las
regiones en auge se beneficiarfan de un alivio de la saturacién y la economfa
nacional..podria-aprovecharel.uso.de recursos.ociosos .en_la_periferia.
Las politicas aduaneras se ven ahora limitadas por los regimenes comer-
ciales globales y continentales. Las politicas regionales redistributivas tam-
bién se ven limitadas por la normativa comercial internacional (especial-
mente en Europa) y tienen una efectividad cada vez menor en una eco-
nomia global donde las empresas bien pueden decidir establecerse fuera
de las fronteras de su Estado si no han logrado establecerse en su lugar
de eleccién dentro. del mismo. Por todo ello, los gobiernos: nacionales
ponen més énfasis enla competitividad nacional y menos en el equilibrio
regional, dejando que este vacio lo llenen los gobiernos subestatales. Este
declive en la funcién mediadora de los Estados expone a las regiones
més directamente a los efectos. de la- economia global y les fuerza a
buscar oportumdades para actuar dentro de él asi como dentro de los

emergentes regimenes transnacionales. Esto coincide con el nuevo con-

cepto del desarrollo econémico, que concede menos importancia a las
pohtlcas de los Estados centrales y mdés a los factores presentes en las
propias reglones De forma que el VlC]O mtercambm reciproco entre el
Estado y las regiones, con el Estado como medlador entre las relaciones
de éstas con el méercado global, ha de]ado paso a un sistema de relaciones
més complejo, dentro del cual las regiones actian dentro del Estado,
pera también dentro de los regimenes transnacionales y de la economia
global. OnMAE (1995) se refiere a, menudo a este dspecto, pero ‘va més
alld de lo razonable cuando relaciona el auge de la economfa regional
con el declive de la nacién-Estado de una manera puramente funcionalista
y determinista, Para comprender adecuadamente el fenémeno, necesi-
tamos estudiar las propias regiones y la estructura de incentivos politicos
frente a la que se encuentran. -

2 POR- QUL SALENTAS REGIONES AL-EXFRANTER O

Si contemplamos la nueva paradiplomacia desde la perspectiva de
las propias regiones, podemos diferenciar tres grupos de motivaciones
para su salida al escenario internacional: econdmicas, politicas y culturales.
Econémicamente, las regiones buscan inversiones, mercados para sus pro-
ductos y tecnologfa para su modernizacién. En un mundo cada vez mejor
comunicado, también se promocionan como destinos turisticos. Las inver-
siones directas suponen creacién de empleo y crecimiento econdmico,
asf como la aparicién de nuevos sectores econdmicos, pero conlleva el
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riesgo de la dependencia y la inseguridad, ya que el capital puede marcharse
tan facilmente como llegd. Esta situacién, a menudo, queda equilibrada
por pohtlcas de ayuda a las empresas locales, especialmente a las de
pequefio y medio tamafio. Los mercados exteriores y la promocién de
las exportaciones tienen una gran importancia para las empresas locales,
que carecen de conexiones internacionales o de los recursos o el cono-
cimiento necesario para establecerlas. La transferencia de tecnologia revis-
te una importancia similar para estas empresas, Con pocos Tecursos para
dedicar a la investigacién y desarrollo y sin posibilidad de acceder a las

- actividades—reaﬁzadas—en—es{e—émbite—lzas—fegieﬂ%—busean—asimismo

mediante la colaboracion entre empresas de pequefio y mediano tamafio
de diferentes lugares, explotar las mismas complementariedades y sinergias
que caracterizan a los distritos industriales de mayor éxito, mejorando
la competitividad del mercado. Ciertas regiones buscan promocionarse
como destino de inversiones directas a la vez que tratan de internacio-

—-nalizar sus economfas; de mejorar las empresas locales y de- desarrollar

mercados mediante inversiones en el exterior. Los programas de ayuda

- a regiones de los paises en desarrollo orgamzados en ciertas partes de

Europa suponen una forma més altruista de accién exterior en la que
_se destacan notablemente Flandes y el P is Vasco '

 Algunas regiones buscan construir un modelo dlstmto de desarroﬂo
basado en la existencia de vinculos estrechos entre el gobiernoy la empresa
-privada, el reconocimiento de un interés territorial mutuo y la consiguiente
insercién de la regi6n en la economia global. Esta estrategia neocorpo-
rativista queda reforzada por una identidad y cultura compartidas y un
proyecto politico destinado a garantizar una verdadera autonomia fun-
¢ional para la regi6n, asegurando el control local de todos los resortes
politicos-y econdmicos. Mientras-que, en el pasado, el hecho de que el
~ control econémico estuviera en manos locales se asociaba con el pro-
teccionismo, hoy en dia va de la mano con la estrategia de insertar la
economifa regional en-los mercados globales sin que esto suponga quedar
completamente dominado por ellos. El modelo més elaborado en este
sentido se encuentra en Quebec, donde ha sido denominado Quebec S.A4.
0 “nacionalismo de mercado” (CourcHENE, 1990) y se afirma que confiere
una ventaja a Quebec al afrontar el desafio de la globalizacién explotando
el potencial productivo de la concertacién social, y respondiendo mejor

alas démandas sociales (LaToUCHE, 1993). Podemos encontrar los ongenes
de esta estrategia en la Revolucién Silenciosa de los afios 60, que serfa
més tarde imitada por Flandes. Una politica exterior activa constltuye
una parte fundamental de la misma.

Las regmnes con su propio idioma o cultura también buscan recursos
y apoyo en el escenario internacional, especialmente cuando su propio
goblerno estatal no estd bien dispuesto hacia ellas o la zona de la que
es originario el idioma se encuentra situada en otro Estado. Asi, por

ejemplo, los gobiernos de Quebec han buscado la colaboracién con Francia
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y otros pafses francéfonos a fin de recabar apoyos para su propio desarrollo
cultural y promocién del idioma. Ha alcanzado el derecho de seleccionar
Sus propios mlmgrantes y lo utiliza para favorecer a las personas pro-
venientes de paises francéfonos. Catalufia ha-promovido su idioma en
los departamentos de espaiiol de las universidades y academias en el
extranjero y ha conseguido el reconocimiento de los idiomas no estatales
en las instituciones europeas. Se han constituido alianzas entre regiones
culturales con_el fin de_actuar como grupos de presién ante los Estados
y las instituciones transnacionales, por ejemplo en el caso de la Agencia
Europea para las Lenguas Menos Usadas (PricE et al.; 1997). Su objetivo
es la promocién del uso de los idiomas minoritarios en las instituciones
europeas e internacionales, asi como asegurarse exenciones para las indus-
trias culturales en el marco de las negociaciones comerciales de dmbito
mundial o continental. Los consorcios internacionales también se utilizan
de diversas maneras para proyectar y exportar la produccién .cultural de
las regiones a los mercados mundiales, desde los intercambios de artistas
e intérpretes hasta la participaci6n en sociedades de emision por satélite.

Las reglones tienen diferentes motivaciones pohtlcas para entrar en
el escenario internacional. Aquellas con asplracmnes nacionalistas buscan
el reconocimiento-y la legitimacién como .algo.més. que.meras regiones.
Asi, por ejemplo, durante.los Juegos Olimpicos de 1992, el Gobierno
cataldn inserté anuncios en diversos periédicos de lengua inglesa en los
que se preguntaba retoricamente: «tDénde estd Barcelona?» El texto
corregfa la suposicién de los lectores de que se encontraba smlplemente
en Espafla, explicdndoles que de hecho se trataba de una nacién dife-
renciada llamada Catalufia.’ La proyecci6n exterior puede servir asimismo,
por medio de un efecto inverso, para ayudar a la construccién nacional
enla reglon ‘mostrando a los lideres locales en contextos internacionales.
El escenario- internacional se utiliza como plataforma de construccién
regional interna, o de proyeccién de los propios politicos incluso en regio-
nes sin movimientos nacionalistas. Las regiones, especialmente aquellas

con identidades histéricas o culturales diferenciadas, también pueden uti- .

lizar sus -didsporas para mejorar su-influencia politica en otros. paises
y para recabar- recursos. La icomunidad enugrante irlandesa ha desem-
pefiado un importante papel en numerosas ocasiones en el conflicto de
Irlanda. del Norte y en el proceso de paz. Las comunidades vascas en
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dencias entre los chicanos del sur de EE UU a buscar apoyo en México
en el proceso de afirmacién de su papel en la sociedad norteamericana.
Las minorfas territoriales a lo largo y ancho de Europa central se vuelven
hacia sus madres patria étnicas en busca de apoyos contra sus propios
Estados. Incluso se dan esfuerzos para redescubrir y revitalizar viejos lazos
e identidades, como en ciertas zonas de Europa central donde la influencia
alerana est4 siendo recuperada por su valor como activo dentro del nuevo
mercado europeo, Otras campafias politicas mas calculadas tienen como
objetivo influenciar la opinién piiblica, o la de las elites, en paises extran-

~~jeros comsideratos tlave“En el verano de 1997, 12 Columbia Brifanica
..emitié espac1os radiofonicos en el estado de Washington en los que expre-

saba su opinién sobre la disputa pesquera. Quebec ha acudido a los EE UU
‘con el fin de intentar hacer cambiar de opinién a los ecologistas y a
los defensores de-los pueblos indigenas respecto de sus planes hidroe-
Iectncos cuya viabilidad depende de la posibilidad de exportar electricidad

2l mercado Toftéainericano. Las provincias canadienses también han bus-
cado combatir en Europa y Estados Unidos €l rechazo motivado por sus
_practmas madereras'y peleteras. Los lideres de Quebec realizan viajes
periédicos a Wall Street para asegurar a los inversores en deuda piiblica
de*su provincia que sus inversiones se hallan garantlzadas Los lideres

‘nacmnahstas desean asegurar:a los hderes de opinién politicos y eco-
némicos de-los-Estados Unidos que un Quebec mdependlente 10 cons-

: t1tu1r1a Uuna amenaza para ellos. -

‘» LA ESTRUCI‘I JRADE LA OPORT[ JNIDAD

La parad1p10mac1a fonna parte de la amphacmn del amb1to de los
asuntos internacionales, dentro del cual ya no son los Estados los iinicos
actores Las’ reg1ones ‘acftdan’ ]unto con las empresas, sindicatos, movi-

5 mlentos sociales y° organizaciones. transnacionales como Greenpeace u
* Oxfarm. Se trata de un universo’ complejo fragmentadoydesestmcturado

EI mercado global es espec1almente complejo y muchas reglones se tro-

. mls10nes al extran;ero a fin de atraer jnversores sin apenas haber definido

Ameérica proporcionan un escenario para el movimiento vasco. En otros
casos, las minorfas localizadas en regiones pueden acudir a la madre patria
en busca de ayuda. Asi Quebec mira hacia. Francia en busca de apoyo
politico para desarrollar su modelo social y politico diferenciado y, en
el caso de los soberanistas, para lograr el eventual reconocimiento de
un Quebec independiente. Puede hablarse del desarrollo de ciertas ten-

3 Este tipo de ignorancia no resulta privativa de los grandes Estados. Muchos vascos
y catalanes, incluyendo los nacionalistas, no tienen en cuenta la naturaleza multinacional
del Reino Unido y se refieren a €l como “Inglaterra™.

'1a£strateg1a_general Jos Obj&thOS a-os-que- dmglrse -o-tan-siquiera dénde

acudir. Esta dispersion en el metodo ha dado paso hoy en dia 4 estrategias
mucho mas selectlvas

: Los regimenes transnamonales suponen otra via de acceso, pero ello
depende de la naturaleza del régimen. El acuerdo NAFTA conlleva impor-
tantes implicaciones para el desarrollo regional en Norteamérica (ConkL,
1997) pero ofrece pocas oportunidades de ejercer cualquier tipo de influen-
cia"que no sea a través de los Estados. En cambio,.la Unién Europea

—_ofrece vna gran_vanedad_de.pos1b1hdades_en_ese_sentldo—y-estas—fueren——» :

ampliadas y formalizadas por-el Tratado de la Unién Europea (Tratado
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de Maastricht). De ahf que se haya dado un alto nivel de actividad regional
en Europa (Jones y Keating, 1995; PETsCHEN,1993; PINTARIS, 1995; pE
CastrO, 1994; HoocHE, 1996). Las regiones han establecido oficinas de
representacién en Bruselas asi como enviado delegaciones a esta capital;
en 1996 habfa 115 de estas oficinas (Europa Magazine, 1, 1996). Los grupos
regionales de presién también pueden coincidir con las presiones sec-
toriales alli donde exista una empresa importante localizada en una regién,
permitiendo-las-tomas-de contacto a través de. més de.un canal. El Comité
de las Regiones, establecido por el Tratado de Maastricht, otorga una
funcién consultiva a los gobiernos:locales y regionales similar a la del
Comité Econémico y Social, permitiéndoles emitir dictimenes sobre las
propuestas de la Comisién o las deliberaciones del Consejo, asi como
sobre asuntos de interés general para las regiones. El Tratado de Maas-
tricht inclufa asimismo un mecanismo que posibilita cierta participacién
regional al permitir en ciertas circunstancias que las regiones representen
a sus Estados respectivos en el seno del Consejo de Ministros. Este articulo,
que hasta el momento viene siendo interpretado como de aplicacién exclu-
siva para los tres Estados federales, Alemania, Austria y Bélgica, no per-
mite la autorrepresentacién individual de las regiones, ya que éstas deben-
primero acordar una posicién comdn entre ellas y, si estdn en juego inte-
reses nacionales, debera alcanzarse un-acuerdo con el gobierno nacional.
Con todo, supone una importante brecha en el principio de que en Europa
tan sélo tienen representacidn los gobiernos nacionales ya que, cuando
se trata de materias inicamente regionales, son las regiones quienes hablan
por el Estado. Las regiones también han llégado al contacto directo con
los actores politicos europeos a través de los ‘acuerdos de colaboracion
para la ejecuci6n de los fondos estructurales, acuerdos en los que participan
funcionarios y autoridades europeos, nacionales y fegionales. - - '

. Estas oportunidades que tienen las regiones de participar én Europa
siguen siendo limitadas y los Estados contindan siendo los actores prin-
cipales. Algunas regiones han buscado ampliar sus posibilidades promo-
vierido el concepto de una Buropa’de las Regiones. Esta expresi6n més
bién vaga ha venido siendo interpretada de diversas maneras. Para una
interpretacion, bastante utépica por lo demads, las naciones-Estado —atra-
padas entre Europa y las regiones— se irfan desvaneciendo, dando lugar
a una nueva organizacién territorial en la cual los principales actores
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‘a Buropa como el espacio que les permite actuar como si fueran Estados,
escapando a su estructura estatal. Flandes, por ejemplo, se ha propuesto
pasar de ser un actor de “tercer nivel” a serlo de “segundo nivel”, més
a la manera de los Estados existentes que de las simples regiones. Para
ello han sugerido un nuevo concepto, el de “Buropa de las Culturas®,
en la cual aquellas regiones con sus propias culturas o idiomas* gozarfan
de un estatus especial. Los Linder alemanes, por su parte, se hallan pro-
fundamente integrados en el sistema nacional de toma de decisiones y
las concesiones otorgadas por el gobierno federal durante los afios 90

"1es ha hecho menos proclives a abrazar Ia idea de [a Buropa de las Regiones.

--..Tales concesiones inclufan el derecho a representar al Estado en las reu-

niones del Consejo de Ministros sobre asuntos regionales, asf como una
reforma constitucional que requiere el consentimiento del Bundesrat a
la hora de realizar cualquier otra transferencia de competencias a Europa.
De manera que sus.preferencias se han decantado por una estrategia

'de “tercer mivel” que_les permita acfuar fanto en la politica doméstica

alemana como en Europa. El Tratado de Maastricht represent6 el punto

_. 4lgido. de las aspiraciones. regionales respecto de la Unién Europea. En

este .sentido, el Tratado.de Amsterdam no ha aportado pricticamente
nada nueyo. No se tomaron.en consideracién las.demandas dirigidas a
fortalecer la posici6n de las regiones en Europa mediante el control judicial
dcl,:, prmcxpio de: subsidiariedad. o la legitimacién. de las regiones para
solicitarlo ante el Tribunal de Justicia. Por todo-ello, ciertos autores opinan
que la estrategia del “tercer nivel” est4 agotada (JerreRY, 1996).

. Elsistema interestatal proporciona otro tipo de oportunidades median-
te el establecimiento de relaciones con los gobiernos nacionales. Con
todo, no es lo habitual, dado .que los gobiernos nacionales opinan que
no tienen mucho que ganar con ello y el gobierno estatal de la regién
puede percibir. todo el asunto como una amenaza a su propia posicién
diplomatica. Casos tales como la relacién ente Quebec y Francia, donde
un Estado se considera como la madre patria’ de la poblacién regional
y.tiene un interés estratégico en cultivar tal vinculo, son una excepcidn.
Por su parte. Flandes ha sefialado que, de ahora en adelante, sus socios
privilegiados serdn los Estados més bien que las regiones.

Serian 1as unidades economicas o culturates a iy nivel fnferfor-al-delos
actuales Estados. Segin otra interpretacién mds restringida, las regiones
estdn emergiendo como un “tercer nivel” en Europa (BurLMan, 1994)
con un estatus reconocido ante las instituciones europeas, pero todavia
asentadas en los Estados. Y unatercera visi6n, todavia més limitada,
es la de Buropa con las Regiones, segin la cual la dimensi6n regional
de las politicas europeas serd objeto cada vez de un mayor reconocimiento,
desarrollandose nuevas oportunidades de colaboracién y consulta. El pro-
blema de la sistematizacién es la enorme variedad de regiones y de rei-
vindicaciones regionales. Las regiones de mayorfa nacionalista consideran

~ Los vinculos y asociaciones entre los gobiernos subestatales de dife-
rentes Estados resultan mucho més comunes. Revisten la forma tanto
de asociaciones genéricas o de dmbito global (y no sectorial) de regiones
como de alianzas entre regiones especificas. Las principales asociaciones
de 4mbito global en Buropa son el Consejo de Poderes Locales y Regio-
nales de Europa; la Conferencia de Poderes Locales y Regionales de
Buropa, dentro del sistema del Consejo de Europa; y la Asamblea de

En la préctica esto significa naciones minoritarias, pero tal terminologfa no se emplea.

El.concepto-también-incluye-a-los -Estades-independientes-que-son-pequefiasmaciomes; "

tales como Irlanda o Dinamarca.
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las Regiones de Europa (ARE), que engloba a toda Europa si bien, prin-
cipalmente, se centra en la Unién Europea. La Asamblea de las Regiones
de Europa ha desempefiado un importante papel a la hora de formular
las politicas y las demandas de representacién regional durante las nego-
ciaciones que precedieron a los tratados de Maastricht y Amsterdam.
Este tipo de asociaciones no sectoriales puede jugar un papel importante
en el proceso de establecimiento de la presencia de las regiones como

--actores.-institucionales,-pero-adolecen-de-una-gran-heterogeneidad entre
sus miembros asi como de una visién muy dispar de lo-que constituye
una regién por parte de los diferentes Estados europeos. '

MICHAEL KEATING

Los grupos de regiones -con' objetivos mas delimitados por~motivos
geogréficos o sectoriales son capaces de identificar intereses comunes y
de formular propuestas y nos presentan una labor mucho mds especifica.
Comenzaron - aparecer ‘én- Buropa en los afios=70, siéndo la primera
la’ Asociacién de Regiones Fronterizas Buropeas (BALmg, 1996). En 1973
se estableci6 la'Conferencia de Regionés Maritimas Periféricas’ (CRMP)
a iniciativa -del 'CELIB' bretén. ‘Le seguirfa la ‘Asociacién “de Regiones
de Tecnologfa Industrial-(anteriormente; de Tradicién Industrial). Actian
como grupos de interés ante los gobiernos nacionales y la Comisién Euro-
- —pea-con-respecto-a-problemas-comunes-y-organizan-programas-de-cola=
boraci6n interregional -tales-como la 4iniciativa-del Ejé-Atlantico de-la
CRMP: La iniciativa sectorial mds famosa es-la-denominada los Cuatro
Motores de Europa, fundada como una alianza entre Baden-Wiirttemberg,
Lombardia, Rédano-Alpes y Catalufia, cuatro regiones avanzadas que
sentian que no eran tenidas debidamente en cuenta por parte de la Comi-
sion Buropea debido al énfasis de la misma en la actuacién sobre las
regiones en declive (Kukawka, 1996; MoraTs, 1996). Su objefivo es el
establecimiento de tedes transeuropeas de investigacién, innovacién y pro-
-duccion, aplicando al mercado Gnico las lecciones ‘apréfididas en estas
regiones industriales. La iniciativa' ha adquirido un fuerte -cariz politico
y sus promotores han depositado en ella toda su confianza.:Los obser-
vadores externos hansido més reservados hasta el momento; resaltan
que gran parte€ de sus actividades son tan s6lo simbélicas y-hacen notar
las dificultades précticas de cooperacién entre regiories con estiucturas
administrativas, niveles de desarrollo,’ y sistemas de innovacién tan dife-
rentes (Borras, 1993). Existen otras muchas agrupaciones de colaboracién

imeic
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tante, con repercusiones précticas, es el que se centra en los intercambios
entre investigadores universitarios, profesores y estudiantes, pero requiere
capacidad para ir mds alld de los aspectos més generales y la presencia
de personas dentro de las propias universidades con el deseo y la capacidad
de dedicarse a estas materias. - :

Las iniciativas transfronterizas constituyen 1a forma més comin de
cooperacién interregional. De hecho, no existe ni una sola frontera en
Europa occidental que no cuente con una. Parecé que existe una fuerte
tah i-donde tas regiones economicas
o_culturales aparecen divididas por fronteras estatales, algunas de ellas
bastante recientes. Tanto el objetivo del Mercado Unico Europeo como
el programa INTERREG, disefiado por la Comisién Europea para com-
plementarlo, dieron lugar a una oleada de iniciativas. El acuerdo NAFTA
ha dado lugar también a un cierto interés por la cooperacién transfronteriza
en Norteamérica, pero sin alcanzar_el nivel ‘propiciado por los fondos
comunitarios. Las iniciativas transfronterizas tiénen, por lo general, una
base funcional, centrdndose en problemas y oportunidades.comunes, sobre
todo en lo que respecta a desarrollo econémico, promocién, infraestruc-
turas, medio ambiente y cultura. Resultan més efectivos allf donde existen
ventajas y recursos complementarios a ambos lados de la frontera, asi
como intereses comunes a la hora de-ponerlos en practica. Este suele
ser el caso de la politica de medio ambiente y de la creacién de infraes--
tructuras. Resulta mis complicado en materias de desarrollo econémico
ya que, por lo general, las regiones compiten por las inversiones y los
mercados, y los politicos encuentran reparos a la hora de afrontar riesgos
que . puede que no lleguen a beneficiar a sus propios conciudadanos. Es
posible que esta situacién incluso llegue a afectar a proyectos comunes
de infraestructura, como el ejemplo. tipico de la existencia de dos aero-
puertos, uno a cada lado de la frontera y ninguno de ellos lo suficien-
temente grande como para responder a las necesidades de crecimiento.
Y, con todo, ninguna de las partes deseara cerrarsu propio aeropuerto
para permitir que el otro alcance su tamafio Gptimo. Un factor afiadido
es la compatibilidad de los sistemas administrativos y legales a ambos
lados de la frontera, asi como la existencia 0 no de gobiernos con la
capacidad y los recursos necesarios para iniciar proyectos comunes. El
éxito depende en gran medida de. los.politicos individuales y de la forma

alo'largo de Buropa y de Ameérica del Noite, e mcluso en Asia, centradas
en la cooperacién econémica y cultural. Sus resultados dependen del entu-
siasmo de los participantes asf como de.su voluntad de porierlas en practica.
El gobiemno de Ontario ha celebrado diversos acuerdos, incluyendo una
asociacion con los Cuatro Motores de Buropa, pero algunos no han sido
llevados a la practica debido al desinterés de los nuevos gobiernos por
continuar las iniciativas de sus predecesores. Un punto de interés impor-

5 Cada una afirma ser la region mds desarrollada dentro de su propio Estado pero,
a escala europea, existen grandes diferencias entre Baden-Wiirttemberg y Catalufia.

en que estos utilicen la cooperacién transfronteriza para proyectar una
imagen de dinamismo y acumular un capital politico. Como vemos, existen .
diversos esquemas que aparecen en miltiples niveles. En uno de ellos
tendriamos el contexto econdmico y funcional, que apunta, bien a la cola-
boracién y a la consécucidn de intereses comunes, bien a la competencia.
También estd el nivel de la politica estatal y del gobierno, donde se da
el interés por mantener el monopolio de los contactos internacionales
y de canalizarlos & través de las capitales estatales. El siguiente nivel

serfa el de los-emprendedores-locales—quienes; porelcomntrario; ven la~

colaboracién transfronteriza como el medio de escapar al control del Esta-
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do central, de poner recursos en comtin y, en el caso europeo, de acceder
a financiacién y a programas comunitarios. Debemos resaltar aqui el pro-
grama INTERREG que, como programa de iniciativa comunitaria, escapa
al control nacional, a diferencia de la mayotfa de las iniciativas propias
de los fondos estructurales. Finalmente, tenemos el nivel micropolitico
representado por los actores locales, a menudo técnicos o burdcratas no
especializados, asi como el personal de las redes que se generan a su

-—alrededor—Para-los Estados-resulta muy diffcil ‘de-controlar, ya que se
basa en vinculos informales y comunicacién no escrita. De nuevo, la coo-
peracién transfronteriza puede llegar a convertirse en un medio mediante
el cual Jos funcionarios de ambos Estados incrementan su autonomia res-
pecto de sus goblernos centrales al poner. recursos en comiin y compartir
mformacmn

) MICHAEL KEATING

LA comb1nac1on de todos estos factores ¢onlleva que la cooperacmn.

transfrontenza se halla mucho més desarrollada en Europa que en América
del Noite.- Ei NoFfeamérica’ 1a” tradicién de competencia interregional
es mucho ‘mayor, afecta tanto a los estados y las provincias como a las
ciudades,y- tampdco-hay muicho capital politico ‘que- ganar- por medio
de‘la Cooperacién'“transfronteriZa Los politicos de las zonas fronterizas
~——g-menudo-recelan-del-tibre-comercio -y-—son—protecc1omstas*de'corazon‘
en-contraste ‘con 1os politicos -europeos,’ a menudo entusiastas -eurdfilos.
" Las iniciativas” trafisfronterizas dé deésarrollo econémico y transferencia
de’tecnologia resultan tiles a las pequefias y medianas- empresas, pero
las grandes corporaciones del motor que dominan €l comercio EE.UU-Ca-
nad4 se las pueden arreglar perfectamente ellas solas. Aspectos lingfifsticos
aparte, a'mentdo existe mucha mayor compatibilidad ente los diversos

Estados europeos del ‘bienestar y sus actitudes de gobierno de la que

existe éntre los tres paJses de Norteamérica, 1o que hace que los programas
de cooperacmn sean mas sencﬂlos Fmalmente en Europa se da la pre—

porcmnan respaldo pohtlco contra los gobiernos nacionales, a menudo
esceptlcos y proveen chreccmn y asxstenma a la hora de orgamzar las
111101at1vas
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convencional, que a menudo persigue un interés nacional especifico en
el escenario internacional. Es mucho més especifica y delimitada, a menudo
oportunista y experimental. Realmente la actividad esta revestida de una
fuerte 16gica funcional y ya hemos apuntado cémo se ha extendido debido
a la globalizacién y a la necesidad de las regiones de operar en el mercado
global. Con todo, no estd determinada funcionalmente, y las decisiones
politicas son el aspecto clave a la hora de decidir las estrategias e iniciativas.
Podemos ilustrar este aspecto acudiendo a los ejemplos de Ontario y
Quebec. En esta 1égién se ha seguido una politica exterior activa como

parte de una esirategia de comstruccion nacional de la que forma parte
.su .aceptacion del libre COmeIcio. Ontario, en cambio, se ha mostrado
muy reticente ante el libre'comercio hasta Ta llegada al poder del actual
gobierno, y su politica’ exterior no ha ‘alcanzado el grado de desarrollo
de. Quebec, a pesar de su mayor grado de insercién en la economia de
Amenca del Norte e mcluso en’ la -economia global La paradlplomama.

la 3001edad civil y del sector pnvado con variaciones que dependen de

fa factores politicos e institucionales. En Alemania, donde existen gobiernos

; glonales fuertes, estos tienden a definir por si mismos cuéles son sus
intereses’ reglonales y los medios para consegglrlos En cambio, en Cata-

. hifia se da una mayor presencia de las asociaciones pnvadas a menudo

colaboracién con el gobierno reglonal 0 actuando en su representa01on
La‘pohtlca exterior de Quebec ha venido desanollandose cada vez méas
colaboracién con el mundo de los negocios y los intereses sociales

_"(BALTHAZAR 1991) aunque €sto puede cambiar con el Parti Québécos,
- quié tiene und agenda pohtlca mucho mds espemﬁca o

Las relaciones con el Estado del que forman parte varfan enormemente

debido -a- factores politicos y constitucionales. El régimen constitucional
. 'nés permisivo es el belga, dondelas regiones y-las comunidades lingiifsticas
* gozan de plena competencia externa en los d&mbitos de sus competencias.
~Tan:s6lo se hallan limitados por la incapacidad de.firmar tratados con
- aquellos Estados con los que Bélgica no mantenga relaciones dlplomancas
- Dado que su federalizacién signific6 la-abolicién de los ministerios nacio-
-hales, en los dmbitos-de las.inaterias transferidas;: Bélgica depende de
- las comunidades y las regiones para su presencia no sélo en la UE, sino

en organizaciones tales como la OCDE o la UNESCO. Las provincias

4. BSTRATEGIAS Y ESTILOS

Las estrategias que adoptan las regiones en sus relaciones exteriores
quedan conformadas por sus-motivaciones y sus estructuras de oportu-
_nidad. La paradiplomacia no significa Jo mismo que la diplomacia estatal

¢ Aquf la informaci6n se revela como importante fuente de poder. En una serie de
entrevistas, los burdcratas regionales franceses revelaron que, privados de informacién
por parte de Parfs, acudieron a sus colegas flamencos, quienes se encontraban en una
posicién mucho més favorable, obteniendo asf los datos que necesitaban.

canadienses cuentan fambién con amiplias p081b111dades de actuacién en
el exterior, aunque existe una diferencia de opinién entre el gobierno
de.Quebec, que considera los acuerdos firmados por él en el extranjero’
como verdaderos tratados vinculantes, y el gobierno federal canadiense,

‘que los contempla meramente como acuerdos En. el resto de Europa,

los Estados tratan de mantener un estricto control. En Francia, la doctrina
de la unidad del Estado en el exterior estd tan arraigada que.el Tribunal
Constitucional incluso rehusé permitir un sistema de circunscripciones
_para_las elecciones.. al.P_aﬂamentoJEur_opeo.sobre_las_bases_de_que_tan— —
s6lo la nacién en su con]unto y-no partes de ella; puede -ser objeto de
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representacion en el exterior. Como suele ser habitual en Francia, tal
doctrina viene atenuada por la aplicacién en la préctica de diversos recur-
sos. En Espafia e-Italia, los Estados han interpretado la -Constitucién
de manera muy restrictiva si bien, recientemente, una sentencia del Tri-
bunal Constitucional (en Espafia) y una reforma constitucional (en Italia)
han permitido expresamente a las regiones abrir oficinas de representacion
en Bruselas. El Reino Unido carece de Constitucién escrita, de modo

---que-les-gebiernos-locales-britinicos se cuentan -entre los mas activos de
Europa. :

MICHAEL KEATING

Las relaciones politicas tainbién varfan. En Quebec, las relaciones
conh el gobierno federal sor, de fortha nadd sorprendente, peores cuando
estd en el poder el nacionalista Parti Québécois (PQ). Los gobiernos del

Quebec Liberal Party se decantan mds bien por el recurso a la paradi- .

plomiacia, 4 Ja qué ven como instrimento de construccién’ de naciones
sin Estado que no réquiere complejos cambios conistitucionales: Por su
parte, el PQ toricedé prioridad a la consécucién de la independencia,
la cual permitirfa_tina presenciadiplomatica plena en el exterior. Ast
que fue um gobierno del PQ el que recientemente Cerrd 14 mayoiia de
las oficinas. de répresentacién de. Quebec en e] extranjero. Las relaciones
~»en—Espaﬁa—depén’den—de;l'a;sinfdnfa’fe'nt're”ldfp“eiftidos PONCOS, espe-
cialmente entre los partidds nacionalistas moderados_del Pafs Vasco'y
Cataluiia y el gobierno central. Cuando existe un acuerdo con €l gobierno
central, como sucedi con 16§ socialistas de 1993 a 1996 ¢ con el Partido
Popular después de 1996, el conflicto disminuye y se prima la cooperacién.
De forma mds géneral, los representantes catalanés en el extranjero buscan
la cooperacién con la diplomacia espafiola ‘afites qué la confrontacién
a-fin de incrementar su-efectividad. El gobierno catalin ha buscado, asi-
mismo, ‘diferenciar sus actividades de o que constituye la diplomacia tra-
dicienal.” En Bélgica, el conflicto potencial queda reducido por la tendencia
deas coaliciones de gobiernio a reflejarse en los niveles nacional, regional
y -de“comunidad. Sin‘embargo; desde’ 1995, han vénido siendo elegidos
de manera separada y, desde las siguientes elecciones, las votaciones nacio-
nales y regionales/de comunidad no se celebran ya en €l mismo dfa, de
forma que puede esperarse una’ cleita divergencia de~opinién politica.
En Alémania, existe cierta propensién por parte de los Léinder més fuertes
a actuar cada vez mdés fuera del marco del federalismo cooperativo_y

F—contemplanconrecelolasactividades Sde s reg]
4 . siderdndolas una brecha en’ el sélido muro de su diplomacia y toman
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las necesidades funcionales a establecer una oficina de representacién
para gestionar los intereses escoceses en Bruselas, el gobiemo insis.tié
en que su misién debfa ser la representacién econdémica y no pohtlc’a
y que Scotland Europa debia proporcionar apoyo a los grupos de interés
escoceses més que proyectar por sf misma un “interés escocés”. La legis-
lacién de devolucién de.1998, sin embargo, permite que el Parlamento
escocés establezca una presencia politica en Bruselas.

- De manera poco sorprendente, los ministros de asuntos exteriores
: i NEs;con=

todo tipo de precauciones para tenerlas bajo control. Los grupos regionales
de colaboracién transfronteriza franco-belgas quedaron insertados dentro
de una estructura de comités extraordinariamente rigida, que incluye al
embajador francés en Bruselas, a fin de hacerles volver al redil diplomatico.
Arprincipios delos afios 80, el Ministerio de Asuntos Exteriores bnt;';’mlco
se enfrent6 abiertamente contra las actividades de captacién'de inversiones
de la_Agencia Escocesa de Desarrollo y sus oficinas en el extranjero.

Al final se alcanzb tn compromiso, segin &l cual fueron englobadas en

uria nueva agencia, Locate in”Scotland, bajo control mucho més directo

por parte del Ministeric para Escocia e cual, como mintisterio del Gobierno -
central, resultaba mucho mis facil de controlar.

5:L0S LIMITES DE LA PARADIPLOMACIA

* La paradiplomacia es un fenémeno bastante reciente y sujeto.en gran
medida a la prueba y error en la medida en que las regiones experimentan
lo:qué funciona y lo que resulta rentable en la relacién coste/resultaglos.
Algunas regiones, tras realizar este balance de costes y resultados, comien-
zan a darse cuenta de que gran parte de lo que han estado -haciendo
tiene pocos efectos practicos y, como consecuencia de ello, se replantean
su actividad. Ontario y Quebec han clausurado la’mayor parte de sus
oficinas en el extranjero y algunas regiones europeas. han cerrado sus
representaciones en Bruselas. Los esfuerzos por institucionalizar un tercer
nivel dentro de la Unién Europea no se han visto coronados por el éxito
(JEFEERY, 1996). Han aparecido enormes problemas practicos en los esfuer-

a buscar su propia presencia en el exterior. En el Reino Unido, las rela-
ciones entre los gobiernos central y subestatales resultan sumamente par-
tidistas y el gobierno-sospécha inmediatamente de’ cualquier situacién
que pudiera suponer un punto de apoyo para la- oposicién. Se dio un
alto grado de tensién bajo Ta pasada administracidn conservadora, un
gobierno centralista y cadd vez méas antieuropefsta enfrentado a una peri-
feria ‘cada vez mds consciente de sf misma y proeuropea. Obligado por

" 7 Jordi I-’ujol' hd dicho ‘que Catalufia tiene «una presencia internacional, y no digo
una politica exterior; me gustarfa que quedara clara esta precisiény, El Pais, 15 dic. 1993.

z0s para asegurar la colaboraci6n y la cooperacién interregionales, inclu-
yendo las realidades de la competencia territorial, los diferentes sistemas.
constitucionales y legales y la oposicién de politicos y burécratas con
interés en la continuidad de las fronteras y del control centralizado. Por
todo ello, la paradiplomacia no ha probado ser una herramienta de trans-
formacién de los Estados, excepto donde estos ya se estaban desintegrando
por otras razones, como puede ser ¢l caso de Bélgica o, tal vez, de Cangdé.
En estos casos donde las regiones conllevan un sentimiento de identidad

naciondl diferenciada yum proyecto de constiiceion nacional; [a proyeccion
exterior resulta cualitativamente distinta de aquellos casos en los que
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viene motivada tan sélo por motivos funcionales. En el primer caso, la
paradiplomacia se utiliza de una forma altamente politizada, ya sea para
preparar el camino a una eventual independencia o como elemento de
construccién nacional sin Estado, una estrategia con la que lograr cuanto
sea posible de lo que realmente constituye la independencia nacional,
sin preocuparse demasiado acerca del estatus formal.

MICHAEL KEATING

... La paradiplomacia, sin que_ conlleve nada espectacular representa una
importante nueva dimensién tanto para el reglonahsmo como para las
relaciones internacionales, otra evidencia més del desvanecimiento de la
distincién entre asuntos internos e internacionales y entre los dmbitos
nacionales y regionales. DeI mismo modo que 1os dirigentes’ pubhcos y
polfticos deben cada vez mis representar distintos. papeles segiin los dife-
rentes contextos, también cuentan con mayor capacidad para’ franquear

la weja frontera entre lo estatal y lo internacional. La politica es cada

vez més un asunto de comple]as redes de relaciones y no puede limitarse
a las instituciones, puesto que desborda tanto los limites entre lo pubhco
y lo privado como las fronteras internacionales. Por todo_ello, para, 'l_os

politicos y burdcratas resulta mas nnportante ser capaces de actuar en
diferentes escenarios v conectar entre sf las autoridades, récursos ¥ opor-

tunidades que puedan encontrar. Esto, por si mismo, no lmphca que las
regiones vayan a convertirse en mas importantes de lo que ‘actualmente
son. Existen numerosos intereses territoriales y sectoriales que buscan
su expresion en el escenario internacional. Las mismas fuerzas de la. glo-
balizacién que estdn arrastrando a las reglones al escenario internacional
bien pueden servir para desarticular la regién como sistema .de accién,
ya que sus distintos elementos pueden verse atraidos por diferentes. redes
globales. Los nexos entre grupos de presién sectoriales y territoriales pue-
den llegar a romperse. Incluso los intereses empresariales locales pueden
Hegar -a -perder su identidad territorial, ya que se ven atraidos, por el
mercado global; mientras que las conexiones neocorporativistas que sub-
yacen, por ejemplo, en el modelo de Quebec, pueden llegar a verse some-
tidas a grandes tensiones dentro del mercado global. Las regiones seran
importantes tan s6lo en la medida en que .cuenten con instituciones y
lideres capaces de llegar a definir el interés regional, articularlo y desarro-
llar politicas tendentes a su consecucién. Tal capacidad varfa, de forma
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RECONOCIMIENTO

. Bscribi este articulo mientras era profesor visitante del Rockefeller
Foundation Study and Conference Center en Bellagio, Italia, en agosto
de 1997.
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