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Introduccién

El objefivo que nos animé para la elaboracion de este libro era proceder al
andlisis sistemdtico desde una perspectiva académica de la accion exterior de
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y su presentacion para la divulgacion
ante los especialistas asi como la opinién piblica en general. La iniciativa sur-
gi6 anfe la constatacion de la inexistencia de un frabajo riguroso y con preten-
siones de fofalidad que comprendiese desde un punto de vista global la rica y
variada accién exterior de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, o mejor,
para ser més precisos, de aquella accién exterior profagonizado, dirigida y
materializada por su ejecutivo, el Gobierno Vasco. Precision no baladi, por
cuanto que no serd objeto de atencion en esta publicacion la actividad exterior
desarrollada por ofros actores vascos, institucionales o no que, evidentemente,
también complementan la actuacién exterior vasca y contribuyen a enriquecer
la presencia vasca en el dmbito infernacional.

Asi, el lector no encontrard en estas pdginas un andlisis sobre la actividad
exterior protagonizada por el Parlamento Vasco y, més especificamente, por su
Comision parlamentaria de Acciéon Exterior; ni sobre la actividad de las tres
Diputaciones forales, especialmente interesante sobre todo en el dmbito que
hace referencia a cuestiones relacionadas con la Union Europea, para lo cual
cuentan con gabinefes especificos —Direcciones de Asuntos Europeos normal-
mente encuadrados en los Departamentos de Hacienda o Gabinefes de Diputa-
do General—. Tampoco es ésfe el lugar para detenemnos en la importante labor
de solidaridad internacional y cooperacion para el desarrollo materializada por
los municipios vascos, principalmente, aunque no sélo, a través de Euskal Fon-
doa; ni para analizar el significado de la amplia muestra de hermanamientos y
relaciones bilaterales y multilaterales o de participacién en numerosas redes in-
fernacionales protagonizados por muchos de los municipios vascos, sean estos
grandes o pequefios. Si ademds tenemos en cuenta que en la sociedad inferna-
cional de nuestros dias, participan a diferente nivel y con diversas esfrategias y
nivel de protagonismo, una multiplicidad de actores de dimensién practicamen-
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te inabordable, como pueden ser las organizaciones politicas y sindicales, c&-
maras de comercio, numerosas ONGs y asociaciones culturales; asi como ofro
tipo de entes variados y diversos, pretender un andlisis o tan solo una encuesta
sucinfa sobre su actividad exterior, se hubiese revelado como una empresa in-
gente que necesariamente habria de haber ocupado mucho més tiempo y re-
cursos de los disponibles.

Salvando las distancias, y sin desconocer la diferente naturaleza que com-
porta esta actividad exterior con respecto a la politica exterior llevada a cabo
por los Estados, en esfe trabajo hemos pretendido analizar lo que, aun perdien-
do en rigor cientifico pero ganando en claridad expositiva, podriamos denomi-
nar la «politica exterior vasca»; es decir aquella parte de la accién politica po-
blica disefiada, elaborada y ejecutada en el seno de la Administracion poblica
vasca, dirigida hacia el exterior, pero que se inserfa denfro del conjunto de la
accion de gobierno de la Administraciéon vasca. Es decir, la accion exterior
vasca, o «politica exterior vasca», se plantea y se estructura como una parte
fundamental de la politica autondémica vasca, interior y exterior, teniendo en
cuenta sus propias competencias, obijetivos e intereses.

En un mundo global como el actual, donde se aprecia de forma creciente
una profunda internacionalizacién de précticamente todas las dreas de gestidn
y de gobiemo, no puede pretenderse un ejercicio adecuado de las competen-
cias propias ni una correcta salvaguardia de los infereses de los administrados,
limitdndonos estrictamente a los limites territoriales del Pais. Es necesario «salir
fuera», porque alli, en la arena internacional se originan y desarrollan muchas
de las inercias econémico-politicas principales que acabarén afectando a nues-
fros infereses més inmediatos. La distincion entre lo <interno» v lo «externo» pier-
de relevancia, como suficientemente queda acreditado en el debate cientifico y
tedrico producido en el seno de la disciplina de las Relaciones Internacionales,
perspectiva andlitica principal desde la que desarrollamos este trabajo. A esta
fundamentacion tedrica sobre la cuestion de la accién exterior de los Gobier-
nos No Centrales dedicamos el primer capitulo de la Parte Primera del libro.

la acotaciéon cronolégica del frabajo que ahora presentamos, comprenderé
el andlisis de la accion exterior vasca desarrollada entre los limites enmarcados
por el primer Gobierno Vasco de la época confempordnea, es decir, tras la
aprobacién del Estatuto de Gernika, hasta el momento actual (1980-2003). De
esta forma, el estudio presenta un balance de un poco més de dos décadas de
accion exterior vasca institucionalizada. Mds de veinte afios puede ser un pe-
riodo de tiempo suficientemente extenso para realizar un andlisis en perspectiva
que ponga de manifiesto y evidencie las principales claves de la accién exte-
rior vasca. En cualquier caso, no podemos pretender conocer el presente sin
lanzar una mirada refrospectiva hacia el frabajo que realizaron nuestros mayo-
res. Y aunque pueda parecer paraddjico, en un tema tan «moderno» como el
de la accion exterior de los entes ferritoriales, objeto de afencién creciente en
muchos de los programas de investigacién de muchisimas facultades y departa-
mentos universitarios de ciencias sociales y juridicas de todo el mundo, también
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es necesario para analizar el caso vasco echar una mirada al pasado, princi-
palmente a la actuacion internacional del Gobierno Vasco durante la Guerra
Civil y posteriormente desde el exilio. El capitulo segundo se detiene en presen-
far la interesante trayectoria histérica de la presencia vasca en el mundo que,
convenientemente actualizada y aderezada con imperativos y caracteristicas de
la coyuntura actual, establece en algunos aspectos una cierta linea de continui-
dad entre el pasado vy el presente hacia el préximo futuro, especialmente evi-
denciada en el interés vasco por participar con voz propia, anfes y ahora,
ayer, hoy y mafiana, en el apasionante proceso de integracion europea.

los capitulos tercero y cuarto de la Parte Primera esfan dedicados al estudio
del marco juridicopolitico, asi como al andlisis de la estructura organizativa e
instrumental de la que se dota el Gobiemno Vasco para la materializacién de su
accién exterior. Tras detenemos en las posibilidades y restricciones derivadas
del denominado bloque de constitucionalidod —Constitucién espariola y Estatuto
de Aufonomia del Pais Vasco— en lo que se refiere a la actuacion internacional
de los entes autondmicos, asi como en la evolucién jurisprudencial experimenta-
da a lo largo de estos afios en la materia (capitulo 3], damos a conocer los dife-
renfes instrumentos, fanto infernos —parte de la administracion piblica vasca de-
dicada a la accién exterior pero ubicada en Euskadi— como externos —parte
de la administracion piblica vasca dedicada a la accion exterior pero ubicada
en el exfranjero; delegaciones vascas en el exterio—, de que se dota la Admi-
nistracion publica vasca para el ejercicio de su accion exterior (capitulo 4).

Una vez completada esta aproximacion a la accidon exterior vasca desde
diferentes perspectivas (fedrica, histérica vy juridico-politica), en la Parte Segun-
da nos detenemos en el andlisis pormenorizado de la accién exterior vasca en
sus diferentes ambitos materiales. Una accion exterior como la que realiza la
Administracion vasca, es decir, una accién exterior integral e infegrada en el
marco de la accion de gobiemo, incluye necesariamente una amplia diversi-
daod de facefas. la «politica exterior vasca» no se limita, no puede limitarse, @
una u ofra dimension en exclusiva; sino que, si el objetivo esfratégico Oltimo de
la misma es incrementar el impacto politico y econémico de Euskadi en el exte-
rior asi como la correcta defensa de los infereses vascos y contribuir a la mejo-
ra de la imagen exterior y la promocion de Euskadi, la acciéon exterior ha de
ser variada, plural y multidimensional.

En el primero de los capitulos que completan esta Parte Segunda nos cen-
framos en el objetivo estratégico que, indudablemente, supone la participacion
de Euskadi en el proceso de construccién europea y en el enframado comunita-
rio. A su vez, esta accién contempla una doble dimension: la participacion,
hasta el momento claramente insatisfactoria, en la definicion de la posicion que
el Estado defenderd en las Instituciones comunitarias; v la participacion directa
y efectiva ante esfas Instituciones allé donde el derecho comunitario lo permite.
También forma parte del andlisis realizado, el estudio de aquellas posibilidades
de participacion previstas y posibilitadas por el derecho comunitario, pero ne-
gadas hasta el momento por los sucesivos Gobiernos del Estado.

o
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la participacion en este complejo, poliédrico y multidimensional proceso de
integracion europea, no se limita a esfa participacién diriamos «institucionaliza-
da» u «oficializada», sino que desde hace ya muchos afios se ha ido creando
en Europa un progresivamente cada vez més tupido universo de asociaciones
de cooperacién inferregional multilateral, tanto de carécter sectorial como politi-
co, que prefenden hacer escuchar lo voz de los Gobiemnos No Centrales ante
las instancias comunitarias, a la vez que erigirse en actores profagonistas cre-
cientes del proceso. En ese universo organizacional estd presente Euskadi, a
veces con inusitado protagonismo. los capitulos 2 y 3 de esta Parte Segunda
se dedican precisamente a su andlisis.

Pero ademas de la cooperacién interregional de cardcter multilateral, en
fanto que actor politico, Euskadi viene desarrollando una decidida actuacion en
materia de cooperacién inferregional de caracter bilateral, como medio de infe-
rrelacion con ofros pueblos del mundo. El capitulo cuarto de esta Parte Segun-
da se dedica al andlisis y descripcion pormenorizada, clasificada y sistematizo-
da de un amplio abanico de acuerdos exteriores suscritos a lo largo de estas
dos décadas largas por el Gobierno Vasco, tanto con otros Gobiernos No
Centrales, como con Gobiernos Centrales y érganos estatales, asi como con
Organizaciones Infernacionales y enfidades diversas.

En este senfido creemos importante destacar la dificuliod de acceder a la to-
talidod de los acuerdos presumiblemente suscritos por el Gobiemno Vasco. Probo-
blemente no lo hayamos conseguido en su absoluta fotalidad; lo anficipamos ya.
St aseguramos en cualquier caso que el lecfor podré encontrar en este libro la
muestra mds exhaustiva de acuerdos exteriores firmados por el Gobierno Vasco
a lo largo de todos estos afios de autonomia vasca; pero hay que ser conscien-
fes que, como en tantas ofras materias, en una Administracion piblica que surgid
«como pudo» y que, en muchisimos aspectos y también en el de la accién exte-
rior, fue realizandose sobre la marcha, «haciendo camino al andar, quizé sean
inevitables algunas lagunas al carecer de un archivo documental completo de la
accién exterior vasca desde sus origenes. En esfe senfido, hemos de sefialar que
fenemos una deuda de agradecimiento con la Secretaria General de Accion Ex-
terior del Gobiemno Vasco por la amabilidad y apoyo mostrado, al poner a nues-
tra disposicion con absoluta transparencia todos los documentos de que dispo-
nian; y han sido muchos. En cualquier caso, y dada la amplitud de la muestra
que, como decimos, incluye practicamente la totalidad de acuerdos exteriores ru-
bricados por el Gobiemo Vasco, la valoracién final no podria verse afectada
por el «descubrimiento» ulterior de algin ofro Acuerdo exterior.

El capitulo quinto se dedica a la cooperacion transfronteriza protagonizada
por el Pais Vasco. Préctica singular y pionera de accién exterior de las colectivi-
dades ferritoriales de naturaleza fronteriza, también en Euskadi se ha experi-
mentado este tipo de cooperacién con la Region de Aquitania y la Comunidad
Foral de Navarra.

De singular importancia, por la cuantia desfinada al efecto asi como por la
filosofia filantropica que la anima, puede considerarse la cooperacion publica
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vasca al desarrollo. Como queda recogido en el capitulo sexto, dedicado al
andlisis en profundidad de la cooperacion vasca al desarrollo, Euskadi fue una
de las Comunidades auténomas pioneras en esta materia.

El capitulo séptimo se refiere a las relaciones con las Colectividades vascas
del exterior. Como no puede ser de ofra forma, la intensificacion de las relacio-
nes con las colectividades vascas en el exterior y el apoyo a cuantas de sus ini-
ciativas confribuyan a reforzar los lazos sociales, econémicos y culturales entre
ésfas, sus paises de acogida y Euskadi, es un objetivo prioritario para la Admi-
nistracién Poblica vasca. Los vascos del exterior son los principales «embajado-
res> de Euskadi en el mundo vy la red de Euskal Etxeak una importante infraes-
fructura de apoyo vy dinamizacién de la presencia internacional vasca que, al
igual que en ofros pueblos que cuentan con importantes colectividades emigran-
fes en el exterior, no puede ser soslayada.

Finalizamos esfa Parte Segunda dedicada al émbito material de la accién
exterior vasca defeniéndonos en los viajes, visitas y actividades promocionales
protagonizadas por miembros del Gobierno Vasco: sus objetivos, las represen-
faciones més frecuentes de las delegaciones gubernamentales, el destino geo-
gréfico, efc., asi como las visitas recibidas. Todo ello se analiza en el octavo
capitulo.

la accion exterior de los entes territoriales es un hecho que ha adquirido
progresivamente mayor acenfuacion y relevancia, en unos momentos de cre-
ciente interdependencia y paralelo acentuacion de los poderes politicos territo-
riales. El Pais Vasco ha sido cominmente considerado como vanguardia prota-
gonista en nuestro enforno en muchas de las dimensiones de este fenémeno,
desplegando una diversa accién exterior. Asi ha sido caracterizado por parte
de la literatura més especializada cuando ha abordado el fenémeno, tando
desde las Relaciones Internacionales, como desde el Derecho Internacional o la
Ciencia Politica, disciplinas todas ellas desde las que se ha afrontado el andli-
sis de la cuestion. Sin embargo, y quizé paraddjicamente, no existia ningin es-
tudio sistematico del fenémeno vasco, entre la abundante literatura existente de
estudios de caso. Esfa es la razén que nos animé a superar los andlisis parcia-
les sobre aspectos de la accion exterior vasca, y protagonizados entre ofros
por quienes firman estas lineas, para hacer un balance global incluyendo las
diferentes dimensiones del fenémeno.
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Aproximacion a la accién exterior vasca
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La accién exterior de los Gobiernos
No Centrales!

1.1. ELESTADO CIENTIFICO DE LA CUESTION

Como uno més de los elementos que vienen configurando la nueva socie-
dad infernacional, en las Oltimas décadas preferentemente, aunque no de forma
absolutfomente novedosa, asistimos a un fenémeno de relevancia creciente y

1 De acuerdo con liiaki AGUIRRE ZABAIA (vid. «3Qué sentido tiene hablar de paradiplomacia?
Una encuesta interfextual en fomo a un neologismo polisémico» en ALDECOA, F. y KEATING, M.
(eds.), Paradiplomacia: las relaciones inteacionales de las Regiones, Madrid, Marcial Pons, 2001,
pp. 203/204. Existe también edicién inglesa: The Paradiplomacy in Action: the Foreign Relations of
Subnational Gobermments, london, Frank Cass & Co. ld., 1999), en esfe trabajo utilizaremos pre-
ferentemente el término «Gobiernos No Centrales» frecuente en la literatura anglosajona (noncentral go-
vernments) por ser, aunque imperfectamente, el que mejor subraya la naturaleza «gubernamental> de un
actor poliico infernacional como el Gobiemo Vasco, objefo de esfe frabajo, y sitia a éste en una rela-
cion horizontal, mas que vertical o de subordinacion, con el «centro» del sistema politico institucional el
«gobierno central; frente a ofros posibles como «unidades poliicas subnacionales», «unidades subestar
tales», «unidades infraestatales», «actores teritoriales», etc. Todos ellos, por diferentes motivos, términos
imprecisos y confusos de acuerdo a diferentes realidades politicas (el #rmino «Estado» tiene significar
dos diferentes segin estemos en un Estado federal o en ofro que no lo sea; ademds, las Comunidades
Auténomas o las Regiones, también son «Esfado»; apreciaciones parecidas podriamos hacer respecto
al término «nacién»; ademds, hablar de actores sub o infra estatales, a menudo connota un significado
minorizador de esa realidad politica). El neclogismo «mesogobiemo» también utilizado en este confex:
to, queriendo significar algo aproximado a «gobiemo intermedio», tampoco se ajusia a esta realidad
politica pudiendo encontrar ademas diferentes tipos de «mesogobiemos», tanto territoriales (donde car
bria incluir también a gobiemos municipales) como econémicos, efc. (vid. PEREZ DIAZ, V., «Goberna-
bilidad y mesogobiernos. Autonomias regionales y neocorporatismo en Espafia» en Papeles de Econo-
mia Espafiola, n2 21, 1985). Por (limo, el término «Regién» aunque suficientemente acuiiado en el
léxico comunitario europeo (vid. DE CASTRO, J.L., Lla emergente participacién politica de las regiones
en el proceso de construccion europea, Ofiati, IVAP, 1994) tampoco nos parece el més apropiado
dada su polisemia actual en Relaciones Internacionales. Ademds, como es sabido, en el léxico comuni
fario se denomina «Regién» a realidades politicas e histéricas muy heferogéneas.
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progresiva acentuacion en la realidad politica contemporénea, cual es la accién
exterior de los Gobiernos No Centrales2. Junto a los Estados, cada vez es mas
frecuente la concurrencia en la Sociedad Internacional de diferentes actores, en-
fre los cuales adquieren importante protagonismo los Gobiermnos No Centrales.

Efectivamente, en la sociedad internacional confemporanea estd operdndo-
se un profundo cambio, fanto socioldgico como juridico y politico, que supone
el abandono de una Sociedad Internacional «westfaliana» exclusivamente inte-
restatal, y el paso a ofra «planetarizada y transnacional, como es la actual, en
la que el mundo se estd configurando como una inmensa ciudad ferrestre»®.

la afirmacién de que el Estado ha dejado de ser, si alguna vez lo fue real-
mente, el protagonista exclusivo de las relaciones internacionales, es una reali-
dad cada vez més incuestionable cientificamente entre los especialistas. La glo-
balizacion econémica y la consiguiente internacionalizacién de la vida politica
ofrora doméstica, asi como la interdependencia y fransnacionalizacién de la
vida social en general, lleva a que el Estado sea fan sélo uno més, de entre los
diferentes actores, tanto ferritoriales como funcionales, piblicos y privados, que
concurren en la arena infernacional.

Las relaciones infernacionales son cada vez mds un conjunfo donde coexis-
fen y se inferpenetfran diferentes unidades con deferminado grado de autono-
mic?. En el nuevo orden politico de la globalizacion, la autoridad y el poder
estan cada vez mas dispersos, la soberania se redefine® y se comparte; el sen-
tido de la acfividad piblica se transforma. Cada vez es mas necesario trabajar
en redes diversas o marcos de cooperacién distinfos en diferenfes campos com-
petenciales, muchos de los cuales son de titularidad de Gobiernos No Centra-
les (sanidad, economia, cultura, etc.). Ha surgido un nuevo tipo de politica en
la cual las instituciones y las competencias se solapan®. La distincion entre com-

2 |o que si puede cdlificarse de novedoso es la consolidacién e intensidad del fenémeno, no
asi su existencia que se remonta a muchas décadas, aunque de forma no tan generalizada. En pa-
labras de Caterina GARCIA SEGURA «(...) a pesar de que, desde la perspectiva de las Relaciones
Internacionales, sea tratada a menudo como “novedosa”, la voluntad de actuacién internacional no
es reciente. Por ejemplo, Quebec, provincia canadiense que por su actuacién pionera en este ferre-
no ha merecido el fitulo de graduate school of microdiplomacy, abrié su primera Agencia General
en Parfs en 1882, la segunda en Londres en 1908 vy la tercera en Bruselas en 1915. Estas fueron
las primeras manifestaciones de la que seria una continuada y consciente trayectoria exterior (vid.
«la actividad exterior de las entidades politicas subestatales» en Revista de Estudios Politicos, n.2 91,
1996, p. 239).

3 SOBRINO HEREDIA, J.M., la accién exterior de las Comunidades Auténomas. Especial re-
ferencia a Galicia, A Corufa, Fundacion Galicia-Europa, 2001, p. 21.

4 KRAMER, R., «Catching up or Setting a New Agenda? East German Lénder Infernational Invol-
vement: The Case of Brandenburg» en Second Pan-European Conference on International Relations,
1995, Paris.

> O quiebra y desaparece. Vid. entre otros CAMILLERI, J.A. 'y FALK, J., The End of sovereignty,
Aldershot, Edward Elgar Publishing, 1992; JAUREGUI, G., los nacionalismos minoritarios y la
Unién Europea, Barcelona, Ariel, 1997, pp. 106y ss.

¢ BULLMANN, U., «The Politics of the Third Level» en Regional and Federal Studiies, vol. 6, n.2 2,
1996. Otros hablan de solapamiento o «encabalgamiento de autoridades» (vid. FERGUSON, Y .H.
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pefencia interna y competencia infernacional se hace menos nitida, mezclando-
se la politica inferna vy la exterior’; por mor de la globalizacion se acentta lo
local en una interaccién que se retroalimenta conformando un Gnico proceso.
En polabras de Brian HOCKING, «si bien la politica doméstica estd adquirien-
do una dimensién internacional cada vez mayor, la politica internacional esté
adquiriendo una dimension nacional cada vez més importante»®. Decisiones
adoptadas en el ambito externo afectan de forma creciente a los poderes politi-
cos internos que se ven obligados, para ser eficaces servidores de sus adminis-
frados, a no soslayar la dimension exterior de sus competencias. Existe por lo
fanto una cierta légica funcional en la proyeccién exterior de los Gobiernos No
Centrales, originada principalmente, aunque no sélo, por la extensién de sus
competencias domésticas al dmbito internacional asi como por el imperativo de
satisfacer deferminadas necesidades econdmicas.

1.2. MOTIVACIONES PARA LA ACCION EXTERIOR DE LOS GOBIERNOS
NO CENTRALES

Mas defalladamente, podemos establecer un listado explicativo de las dife-
rentes causas que mueven a los Gobiemos No Centrales a actuar en la escena
infernacional”.

y MANSBACH, R.W., «The Subject is Politics: A New Agenda in International Politics» en Confe-
rencia Paneuropea sobre Relaciones Internacionales, Heidelberg, Septiembre, 1992), o de «bifur-
caciéon de autoridad» (ROSENAU, J. Ny DURKE, M., Thinking Theory Thouroughly, Coherent Ap-
proches fo an Incoherent World, en Boulder, Westeiew Press, 1995).

7 ROSENAU, J.N., Along the Domestic-Foreing Frontier: Exploring Governance in a Turbulent
World; Cambridge, Cambridge University Press, 1997.

8 Vid. HOCKING, B., «Vigilando la “frontera”: globalizacién, localizacién y capacidad de
actuacién de los gobiernos no centrales» en ALDECOA, F. y KEATING, M., op. cit., pp. 29 vy ss.
El autor se hace eco de la distincién entre «Politica interna internacionalizada» («internationali-
sed domestic policy» en el original en inglés) y politica exterior «en estado puro» para expresar
este fenémeno superador del concepto clasico de politica exterior, pero también de politica in-
terior.

% Nos basamos en la categorizacién que realiza Caterina GARCIA SEGURA, op. cif., pp. 240
y ss. Ofros autores realizan propuestas taxonémicas menos exhaustivas. Vid. por ejemplo Michael
KEATING en «Regiones y asuntos internacionales: motivos, oportunidades y estrategias» en ALDE-
COA, F. y KEATING, M., op. cit,, pp. 14 y ss. KEATING establece fres grupos de motivaciones
para la accién exterior de los Gobiemnos No Centrales: motivaciones econémicas (bisqueda de in-
versiones en el exterior, de mercados para la produccién propia, y de tecnologia para su moderni-
zacién en un escenario global cada vez més competitivo; ademds accién exterior como instrumento
para lograr una promocién adecuada del ferriforio como destino turistico, en un mundo en el que el
turismo ocupa cada vez un lugar mds importante en los recursos econémicos fofales); motivaciones
culturales (especialmente en esos territorios con lengua propia vy cultura especifica acentuada, la ac-
cién exterior es un instrumento de promocién y salvaguardia de las mismas); motivaciones politicas
[accion exterior como forma de reconocimiento, legitimacién y promocién politica diferenciada, in-
cluso de instrumento de construccion nacional en muchos casos) .
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En primer lugar, podemos diferenciar entre dos grandes grupos de causas:
aquellas cuyo origen es exterior al Estado vy, por ofro lado, las que se originan
en su inferior. Dentro de cada una de ellas, difenciaremos a su vez entre cau-
sas de cardcter general (es decir, aquellas que se manifiestan en una generali-
dad de Estodos al margen de sus caracteristicas singulares) y causas de caréc-
fer especifico o propias de un nimero limitado de Estados exclusivamente, o
mejor, de un nimero limitado de Gobiernos No Centrales, en funcién de deter-
minadas caracteristicas politicas, geogréficas y/o funcionales.

las causas para la accion exterior de los Gobiernos No Centrales de ori-
gen externo al Estado y de cardcter general, encuentran su motivacién en los
efectos que produce al interior de las estructuras esfafales la globalizacion v la
interdependencia mundial creciente. Los Gobiemos No Centrales, igual que los
Estados, desarrollan diferentes estrategias para afrontar los nuevos refos deriva-
dos de este fendbmeno. Segin deciamos lineas mas arriba, el aspecto mas
deferminante en lo que a los efectos de la globalizacién se refiere, es la diversi-
ficacién de la agenda internacional y la desaparicion de la clésica division en-
fre politica inferna y politica exterior. Asuntos tradicionalmente pertenecientes a
la agenda politica interna y propios de los Gobiernos No Centrales, ahora se
internacionalizan (sanidad, eduacion y cultura, comunicaciones, medio ambien-
te, y un largo etcéteral. En este sistema infernacional globalizado e interdepen-
diente, los Gobiemos No Centrales han de ejercer sus competencias, tradicio-
nalmente internas, tombién en el medio internacional; asi, se produce una
«proyeccion exterior de competencias infernas» 0. En una realidod como la des-
crita, las fronteras —ain més— pierden su capacidad para aislar y detener flu-
jos de todo fipo y naturaleza (personas, ideas, economia, tecnologia, inversio-
nes, efc.). la fransnacionalidad de los intercambios adquiere mayor relevancia,
y los Gobiemos No Centrales, libres de ofras ataduras y servidumbres que a
veces atenazan al Estado, devienen en adecuados actores protagonistas de es-
tos flujos transfronterizos transnacionalizados. El desarrollo de las comunicacio-
nes, fanto fisicas como medidticas e informdticas, favorece, impulsa y desarro-
lla la actuacién infernacional de esfos actores emergentes.

las causas externas al Estado pero de carécter especifico, se refieren al
contexto mundial concreto —geogrdfico, politico y funcional— en que se en-
cuentra inmerso cada Gobiermno No Cenfral. Las diferentes practicas de coope-
racién interregional vy la accién exterior o participacion del Pals Vasco en la
Union Europea, que veremos en posteriores capitulos, nos proporcionarén ejem-
plos de esfas causas. En efecto, la pertenencia en esfe caso de Euskadi a la
Unién Europea, favorece y posibilita un tipo particular de actuacién interna-
cional que un Gobiemno No Central de ofra latitud no podria desarrollar. Su in-
fegracion y pertenencia al confexto comunitario europeo permite al Pais Vasco
entrar en contacto con ofros Gobienos No Centrales y participar en estrategias

10 GARCIA SEGURA, C., ibidem, p. 242.
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conjuntas de cooperacion, imposibles de generar en contextos geograficos, po-
liticos y funcionales diferentes.

Por ofra parte, las causas para la accién exterior de los Gobiernos No
Centrales originadas en el interior de los Estados se encuentran fundamen-
talmente en las transformaciones que el Estado-nacion como forma de organiza-
cion politica esté experimentando en los Gltimos tiempos. Aquellas causas que
podemos considerar como de cardacter general, se refieren a la ya tan manida
crisis del Estadonaciéon. No prefendemos aqui extendernos excesivamente en
un asunto, el de la crisis del Estado-nacién y su posible superacion, suficiente-
mente trafado desde diferentes disciplinas por una literatura especializada que,
por su volumen, se ha convertido ya précticamente en inabordable. En cual
quier caso, con Celestino del ARENAL, partimos de considerar las formas de or-
ganizacion politica como algo relativo y coyuntural, sin olvidar que lo que hoy
es un Estado, en el pasado bien pudo ser un reino o multitud de organizacio-
nes independientes, y en el futuro podria ser ofra cosa, siempre con el conven-
cimiento de que «la Europa de los Estados que hoy conocemos es Unicamente
una de las histéricamente posibles formas de organizacién territorial del confi-
nente europeo» asi como del carécter relativo, histérico, aleatorio y cambiante
del Estado como proceso y como realidad'!. El objetivo de estas lineas es oni-
camente ubicar el asunto en su caracterizacién mds somera.

Aunque en determinados aspectos el Estado-nacién siga siendo un actor to-
davia central en las relaciones internacionales'?, no cabe ninguna duda acerca
de su debilitamiento y creciente incapacidad para responder a los grandes re-
tos de la sociedad globalizada actual. Si interpretamos el Estado-nacion como
una forma concreta y coyuntural de organizar el poder poliico, que surge en
un periodo histérico concreto para resolver unas demandas concretas; si esta
realidad cambia y se transforma —y de esto estamos hablando cuando hablae-
mos de globalizacién y emergencia de una nueva sociedad internacional plo-
netarizada y fransnacional—, tampoco debe sorprendernos que las formas de
estructuracion del poder politico que habian existido hasta entonces, deban
tfambién modificarse para adaptarse a esa nueva coyuntura!®. Ademas de que

11 ARENAL MOYUA, C. del, «las Regiones en el proceso de construccién politica en Euro-
pa; en ARENAL, C. (ed.), Las Regiones y Europa: Euskadi. leioa, Servicio Editorial de la Uni-
versidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea, 1987, p. 14. A continuaciéon el autor
afiade «El Estado, como forma de organizacién politica y los Estados como realidades politico-
sociales, no son algo definitivo e inmutable. Son el producto histérico de la tensién y lucha de
las distintas fuerzas que han enfrado en juego durante su formacion y desarrollo, y su realidad
actual refleja las tensiones y fuerzas que ese proceso infegrado no ha querido o no ha podido
eliminar. El Estado no es, en definitiva, mas que una de las muchas formas histéricas de organi-
zacién politica (...

12 Sobre las caracteristicas del Estado como actor internacional, vid. BARBE, E., <El Estado
como aclor internacional: crisis y consolidacion del sistema de Estados» en Papers. Revista de So-
ciologia. Universitat Autonoma de Barcelona, n.2 41, 1993.

13 En palabras de Gurutz JAUREGUI, «[...) la crisis del Estado-nacién es una crisis de credibili-
dad de que las actuales formas de estructuracion del poder politico sean realmente adecuadas a
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el concepto mismo de soberania haya perdido en nuestros dias muchos de sus
atributos tradicionalmente més caracteristicos'4, hoy asistimos a una realidad
en la que los Estados se ven abocados a renunciar a parcelas fundamentales
de su ofrora exclusiva «soberania» tanto desde una dimension territorial como
sectorial; el ejercicio del poder ya no se realiza de forma exclusiva —«sobero-
no»— sino que cada vez mds se lleva a cabo en un régimen de comparticion y
concurrencia'®. Es la Unica forma de infentar responder —casi nunca solucionar
de forma plenamente safisfactoria— a los grandes retos y desafios de la socie-
dad mundial actual; refos para los que el Estadonacion de forma individual se
ve incapacitado.

Son los llamados «problemas globales de la contemporaneidad», los cuales
desbordan los limites y lo capacidad esfatal, no deteniéndose ante fronteras
estatales algunas: asuntos tales como la destrucciéon del medio ambiente (aguje-
ro de la copa de ozono, desertizaciéon creciente, lluvia écida, calentamiento
del planeta, etc.), explosion demogréfica, armas de destruccion masiva, terro-
rismo internacional y crimen organizado, conculcacion de derechos v libertades
fundamentales, hambre, subdesarrollo y probreza en el mundo, grandes migra-
ciones, falta o escasez de recursos naturales, efc.

Para afronfar estos desafios que desbordan al Estado-nacién aisladamente
considerado, aparecen estructuras y organismos supranacionales superadores
de ese mismo Estado-nacion —nos referimos a los fenémenos de la integracion
regional supraestatal en curso en el mundo, de los que la Unién Europea no es
sino un ejemplo de su expresion mas acabada y consolidada—. La arena infer-
nacional no esté monopolizada en exclusividad por el Estado, sino que éste
debe compartir el escenario infernacional y el poder global con diferentes Or-
ganizaciones Internacionales, ademds de con ofros actores internacionales di-
versos, tanto piblicos como privados (comparias multinacionales, movimientos
y organizaciones transnacionales, efc.).

En definitiva, surgen ofras formas de organizar y ejercer el poder politico
global —la gobermnanza global—, como consecuencia de este refroalimentado
entrelazamiento entre globalizacion, infegracion regional supraestatal y crisis
del Estado'®. Y este contexto politico debilitador del Estado-nacion como forma

las necesidades de la sociedad actual> en Confra el Estado-Nacién. En torno al hecho y la cues-
tién nacional. Madrid, Siglo XXI, 1986, p. 205.

14 Con Gurutz JAUREGUI nos preguntamos «5Se puede seguir hablando todavia de soberanias
indivisibles? sA qué ofras instituciones hay que oforgar, ademas o en lugar del Estado, el depésito
de la soberania? sQué tipo de soberania a unos y ofrose Llegando més allg, stiene senfido en el
mundo actual mantener el propio concepto de soberania?». Vid. «la autodeterminacion en un mun-
do global» en Papeles, n.2 61, 1997

15 JAUREGUI, G., «la descentralizacion politica en Europa» en Revista Vasca de Administracion
Poblica, n.2 40, 1994, p. 11.

16 ROJO SALGADO, A., «Globalizacién, integracién mundial y federalismo» en Revista de Esiu-
dios Politicos, n.2 109, 2000, pp. 33y ss. Vid. también, enfre muchos ofros, para profundizar en
estos planteamientos: ABBROW M., The Global Age, Cambridge, Polity Press, 1996; ARCHIBUGI D.
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efectiva y exclusiva de organizaciéon del poder polifico, favorece también la
emergencia de aspiraciones ferritoriales diferenciadas que se afirman frente al
Estado unas veces, o al lado del Estado en otras, con una capacidad de ac-
tuacion politica, econdémica y cultural propias, cada vez mas relevante y profe-
sionalizada.

Asistimos asi a una realidad en la que los tres niveles politicos —supraesto-
tal, estatal e infraestatal— concurren en el escenario internacional de forma ho-
rizontal, paralela, antes que verticalmente jerarquizada; incluso, habria que
afirmar que un escenario como el esbozado lineas més arriba, posibilita en mu-
chas ocasiones que los niveles supra e infra interactten directamente en un ne-
mero cada vez mds importante de ocasiones y materias, mientras que el nivel
esfatal pierde, en una serie de dmbitos también cada vez mds numeroso, su es-
fatuto de punto de paso obligado!”.

Y scudles son aquellos aspectos de esta gran transformacion de la realidad
estatal clasica que mas influyen en la accién exterior de los Gobiemnos No Cen-
frales? )

Siguiendo a Caterina GARCIA SEGURA, resaltamos los siguientes!®: la
ampliacion de la agenda internacional producida como consecuencia de la
interdependencia y la globalizacion desborda las demandas estatales en ma-
teria social, cultural, econdmica, educacién, etc. los Gobiernos No Centra-
les cada vez asumen con mds frecuencia muchas de estas demandas para
las que el Estado tiene dificultades en proporcionar una accién eficaz. La res-
puesta a esfas demandas, cada vez mas, especialmente en un marco como
el comunitario europeo, implican el establecimiento de vinculos internaciona-
les. Ademés, la politica tutelar caracteristica del Estado del Bienestar se ex-
tiende a todos los niveles de la Administracion, también al infraestatal. No
cabe duda de que en la satfisfacciéon de estas demandas muchas veces inci-
den circunstancias globales, lo que también obliga a este nivel politico-admi-
nistrativo a emprender actividades més allé del espacio territorial que le es
propio, afravesando fronteras (por ejemplo, la necesidad de satisfacer la de-
manda de la poblacion por aumentar su nivel de vida, fuerza a que los Go-
biernos No Centrales desarrollen estrategias econémicas propias, al margen
de las politicas del Estado, de entre las cuales la captacion de inversiones o
mercados exiranjeros es de las mas relevantes). Por tltimo, el proceso politico
de la descentralizacién administrativa y politica, tan caracteristico de los pro-

and HELD D. (comps.], Cosmopolitan Democracy: An Agenda for a New World Order, Cambridge,
Polity Press, 1995; BECK, U., sQué es la Globalizacién? Falacias del globalismo respuestas a la
globalizacién, Barcelona, Paidés, 1998; HELD, D., la democracia y el orden global Barcelona,
Paidoés, 1997.

17 PHILPPART, E., «Gouvernance & niveaux multiples et relations extérieures: le dévelopement
de la paradiplomatie au sein de |'Union Européenne et la nouvelle donne belge» en Revue Etudes
Internationales, n.® 3, 1998, p. 633. Es el fendbmeno de la «gobermnanza a miltiples niveles» (mult-
level governance) al que nos referiremos mas adelante.

18" GARCIA SEGURA, C., op. cit., pp. 246y ss.
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cesos de modemizacion estatal'?, contribuye igualmente a reforzar la accién
exterior de los Gobiernos No Centrales.

las causas favorecedoras, por limo, de la accién exterior de los Gobiermnos
No Centrales originadas en el interior de los Estados, pero de carécter especifi-
co, esfén ligadas a las caracteristicas y peculiaridades de cada caso. Muchas ve-
ces, fambién la crisis del Estadonacion como sujeto productor de identidad estard
en la base de este fenomeno, al no poder impedir aquel la emergencia en su
seno de idenfidades colecfivas difenciadas y particulares (idenfidades, muchas ve-
ces, preexistentes al propio Estadonacién). Es un hecho muy frecuente y empirica-
menfe constatable que, cuando en una colectividad territorial existe una fuerte
identidad diferenciada, sea ésta originada por motivos éinicos, lingiisticos, cultu-
rales, insfitucionales, histéricos, o por cualquiera ofra razén?°, su accién exterior
suele ser mds infensa y rica, conviriendo a ésta en un elemento adicional de afir-
macién poliica ad exira, pero posteriormente, por reflejo de aquella en los me-
dios de comunicacion propios y esfafales, también ad infra. la actuacion en el ex-
ferior se convierte asi en un instrumento, si no configurador de una personalidad
politica propia y diferenciada —ésfa suele ser anterior a la accién exterior, como
estamos diciendo—, si por lo menos muy Uil y eficaz para su autorepresentacion
y su visibilidad como entidad politica autébnoma y singular.

En ofras ocasiones, sin que exista necesariamente una vocaciéon de cons-
fruccion politica diferenciada tan fuerte, simplemente la asimetria regional
existente al interior de un Estado, puede ser también un elemento favorecedor
de la actuacién en la arena internacional. «la diferencia en la distribucion de
los recursos econémicos impulsa a las entidades politicas subestatales a recla-
mar una presencia infernacional mediante la cual esperan obtener unos benefi-
cios mayores de cara al bienestar de sus ciudadanos»?!.

19 Efectivamente, el auge descentralizador parece ser una caracteristica en nuestros dias de los
esfuerzos de gran nimero de paises en sus procesos de reforma estatal, especialmente en Europa
lincluso en Europa Central y del Este, paises que estan experimentando diferentes procesos de re-
gionalizacién subestatal con diferentes niveles, ritmos e intensidades), pero no Gnicamente. Son si-
tuaciones excepcionales aquellas en las que no se han iniciado cambios en cuanto al papel y natu-
raleza estatales; de hecho, se podria afirmar que en mayor o menor medida las nuevas
condiciones econdmicas, politicas y sociales impulsan hacia un reacomodo de las estructuras esta-
tales, buscando esquemas més abiertos y participativos mediante la descentralizacion con el obijeti-
vo de imprimir mayor agilidad y eficiencia al aparato estatal, y legitimar de esta forma, la accién
del Estado ante la sociedad. Vid. entre ofros, COBREROS MENDOZA, E., «las politicas descentra-
lizadoras en el ambito internacional. Retos y experiencias» en Nueva Sociedad, n.2 142, 1996;
BOISIER S, «la Modernizacién del Estado: un mirada desde las regiones (revoluciones, reformas,
objetivos nacionales y el papel del territorio); en Esiudios Regionales, n.2 41, 1995.

20 A veces la «idenfidad» propia de un territorio es simplemente consecuencia de un importante
desarrollo politico y/o econémico —o precisamente de lo confrario en ofras ocasiones, por la falta
de desarrollo econémico que genera un sentimiento de agravio frente al Estado, al considerarle fa-
vorecedor de ofros ferritorios en defrimento del propio—, sin que fengan necesariomente que con-
currir elementos «objetivos» como los que tradicionalmente se esgrimen (principalmente los sefiala-
dos anteriormente: etnia, lengua, efc.).

21 GARCIA SEGURA, C., op. cit., p. 250.
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1.3. MODELOS TEORICOS EXPLICATIVOS DE LA ACCION EXTERIOR
DE LOS GOBIERNOS NO CENTRALES

Segin ha quedado esbozado en las paginas anteriores, el acceso de los
CGobiermnos No Centrales a la arena internacional, con ser importante, no implica
nicamente el desarrollo de un nuevo campo de actividad de estos actores, o
una simple ampliacién de su horizonte de intervencion y cooperacion. Supone sor
bre todo y especialmente, una evolucién crucial en el enframado organizacional
del ejercicio del poder a miltiples niveles y localizaciones (infra, supra, para esta-
tal) asi como una evolucién también de las formas de materializacion de la actuo-
cion politica. Implica el surgimiento de nuevos tipos de representacion que enfati-
zan el papel de los Gobiernos No Centrales, cuyo estatus se refuerza?2. En
definitiva, estamos experimentando una nueva referritorializacion de la accién
politica, una nueva forma de relacién de y entre los territorios y los poderes poli-
ficos, subvirtiendo esquemas y jerarquias fradicionales entre los tres escalones de
poder, pasando de un sistema jerarquizado a ofro reficular y multicéntrico?3; pre-
senciamos la emergencia de un medio politico cada vez més complejo en el
que la politica cambia de escala?4 como atestiguan los mltiples fendmenos de
regionalizacion y descentralizacion que han surgido y surgen en los Oltimos afios
a lo largo vy ancho del planeta; y como consecuencia de todo ello, van configu-
réndose nuevas formas de gobernanza?® territorial en el plano fransnacional.

22 Vid. HOCKING, B., «Bridging Boundaries: Creating linkages. Non-Central Governments
and Multilayered Policy Environments» en Welf Trends, n.2 11, 1996 (pp. 36 a 51).

23 Vid. BADIE, B. et SMOUTS, M.C., Le retournement du monde. Sociologie de la scéne interna-
tionale. Paris, Dalloz, 1992; BADIE, B., La fin des territoires. Essai sur le désordre international et sur
['utilité social du respect. Paris, Fayard, 1995; KOHLERKOCH; B.; «la renaissance de la dimension
ferritoriale en Europe: enfre illusion ef réalité» en NEGRIER, E. et JOUVE, B. (dir.), Que gouvement les
régions d'Europe? Echanges politiques et mobilisations régionales. Paris, L'Harmattan, 1998.

24 BAIME, R., «Pourquoi le gouvernement change-til d"échelle2» en BAIME, R. (Dteur.), Les poli-
tiques du néorégionalisme. Action collective régional et globalisation. Paris, Economica, 1996, pp.
18/19. la idea de «escala» sugiere que el gobierno trabaja sobre la base de una representacion
territorial del ejercicio de la accién politica. Este paradigma territorial puede evolucionar y modifi-
carse, y por consiguiente, cambiar de escala. la ideas de «aldea global> o «Europa de las Regio-
nes» son imdgenes significativas de tal cambio de representacién de territorios por efecto de la de-
cision politica o econémica. La politica se convierte asf en una insfitucién modulable, existiendo una
especie de geometria variable de la accion politica. (p. 20).

25 Tras algin perfodo de indefinicion en el que se utilizaban indisfinfamente términos como «go-
bernabilidad» «gobernanza», o «<buen gobierno» principalmente para referirse al concepto anglosa-
i6n de «govermnance» y francés de «gouvernance», hoy se ha adoptado ya el término «Gobernan-
za», siendo incluido fambién en la Oltima edicién (vigésima segunda) del Diccionario de la Lengua
Espafiola de la Real Academia Espafiola. Ahf, esta voz se define, en su primera acepcién, como
«Arte o manera de gobernar que se propone como objefivo el logro de un desarrollo econémico,
social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y
el mercado de la economia». Con este término, y siguiendo a ROSENAU, entendemos todo un
«conjunto de mecanismos de regulacién en una esfera de actividad que funciona aunque no ema-
nen de una autoridad oficial> ROSENAU, J.N. and CZEMPIEL, E.O., Governance Without Govern-
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Configura todo ello un escenario complejo y convulso, pero prometedor,
que cuestiona los acercamientos tedricos utilizados hasta ahora para aprehen-
der el andlisis de la accidn exterior no sélo de los Gobiemnos Centrales, sino
principalmente, de los Gobiernos No Centrales. El estudio de este fenémeno
quedd durante mucho tiempo inserfo en el andlisis de la dimension juridico-insti-
tucional de la cuestion. El «paradigma realista», aunque no desconocia la exis-
fencia de actores internacionales diferentes al Estado y entre ellos los subestato-
les o no centrales, no los consideraba relevantes, a la vez que interpretaba este
fenébmeno como una anomalia fransitoria y coyuntural.

De la mano de los estudios federalistas y de la interdependencia, comenza-
ra un desarrollo teérico importante?. La teoria de las Relaciones Infernacionales
enfocaba el estudio de la accién exterior de esfe tipo de actores desde el andli-
sis de los actores internacionales en general; nos referimos al denominado «fe-

ment: Order and Change in World Politics, Cambridge, Cambridge University Press, 1992, p. 5).
El término «gobernanza» abarca todos los sistemas de reglas, de control y de gestién con repercu-
siones infernacionales que pueden existir en la humanidad, en un momento dado, en cualquier pla-
no, desde la familia o comunidad de vecinos a la organizacién internacional, asi como los innume-
rables sistemas de reglas producidas por la proliferacién de redes en un mundo crecientemente
inferdependiente. Connota la idea de que los gobiemos de los Estados no poseen el monopolio
del poder legitimo, y de que hay ofras insfancias que participan fambién en la regulacion politica,
econdmica vy social. la «gobernanza» puede ser protagonizada por todo tipo de actores, pblicos
y privados, obedeciendo a diferentes y diversas racionalidades. La regulacion que tiene por objeto
no se encuentra enmarcada por un conjunto de reglas preestablecidas; sino que se crea por un jue-
go permanente y conjunto de intercambios, conflictos, negociaciones y arreglos matuos. Para pro-
fundizar en el nuevo concepto de «gobernanza» vid. entre ofros: DIEHL P. F. (eds.), The Politics of
Global Governance: International Organizations in the Post Cold War Era, Boulder, Lynne Rienner,
1996; FINKELSTEIN, L.S., «What is global governance» en Global Governance, vol. 1, n2 3,
1995; ROSENAU, J.N., «Governance in the Twenty-First Century» en Global Governance, vol. 1,
n.21, 1995; SENARCLENS, P. de, «Buen gobiemo vy crisis de los mecanismos de regulacion inter-
nacionales» en Revista Infernacional de Ciencias Sociales, n.2 155, 1998: SMOUTS, M.C., «Del
buen uso del gobiemo en las relaciones infernacionales» en Revista Internacional de Ciencias So-
ciales, .2 155, 1998. En el léxico comunitario, el trmino ha adquirido recientemente una gran re-
levancia con la publicacion del Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea (Luxemburgo, Publica-
ciones Oficiales de las Comunidades Europeas, 2001), propuesta de la Comisién para reformar el
método de funcionamiento de la Unién Europea. Con él, la Comisién designa las normas, procesos
y comportamientos que influyen en el ejercicio de los poderes a nivel europeo, especialmente des-
de el punto de vista de la apertura, la participacién, la responsabilidad, la eficacia y la coheren-
cia. La Comisién considera como un instrumento fundamental para mejorar la gobernanza europea,
el reforzamiento de la participacién en la elaboracién y aplicacion de las politicas de la U.E., para
lo cual considera imprescindible implicar a las Regiones —Gobiemos No Centrales— en la elabo-
racién de fales politicas recurriendo en la medida de lo posible a las redes existentes, organizacio-
nes de base, gobiemos territoriales, efc.

26 DEHOUSSE, R., «Fédéralisme, asymétrie et inferdépendance: aux origines de I'action inferna-
tionale des composantes de |'Etat fédéral> en Revue Etudes Infernationales, vol. XX, n2 2, 1989;
DEHOUSSE, R., Fédéralisme ef relations internationales, Bruxelles, Bruylant, 1991: DUCHACEK, I.D.,
The Territorial Dimension of Politics: Within, Among and Across Nations, London, Wesiview Press,
1986; HOCKING, B., Foreign Relations and Federal States, London, Leicester University Press, 1993;
MICHEIMANN, H. J. and SOLDATOS, P. (Eds)., Federalism and International Relations. The Role of
Subnational Units; Oxford, Clarendon Press, 1990.
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némeno de las voces miltiples» con el que se caracterizo la pluralidad de acto-
res infernacionales que desde el interior de los Esfados, tras «perforar la sobe-
rania estatal, han accedido directamente a la esfera internacional?”. En cual-
quier caso, no ha habido grandes construcciones teéricas sobre la materia,
siendo dominantes en la literatura sobre la cuestion, los estudios de caso?8. Las
propuestas teéricas del «paradigma multicéntrico»?? y de la «gobernanza multi-
nivel»30 serian dos de los infentos mas notables, asi como las reflexiones en tor-
no al concepto de «paradiplomacia»?!.

Con infencion de establecer una rapida carfografia de lo que algunos con-
sideran como una subdisciplina dentro de las disciplina de Relaciones Interna-
cionales, denominada «relaciones infernacionales de las regiones», Eric PHILF
PART y Michael Van CUTSEM, establecen la existencia de cuatro modelos
feéricos para analizar la accion exterior de los Gobiernos No Centrales®2:

a) Aproximacién neorrealista

Desde esta perspectiva, la proyeccion de los Gobiernos No Centrales mas
allé de las fronferas, no representa sino una anomalia irelevante desde un pun-
fo de vista conceptual y tedrico; algo meramente coyuntural y pasajero desde
el punto de vista de su duraciéon y extension temporal; y como una potencial-
mente peligrosa infromision en las prerrogativas de los Gobiernos centrales
esfatales, desde el punto de vista de la eficacia y lo necesaria unidad de ac-
cion de la politica exterior del Estado. Dado que el enfoque desde el que cons-
fruyen su teoria los neorrealistas es el Estado, el nico caso digno de considera-
cion en lo que a la accion exterior auténoma de los Gobiernos No Centrales
se refiere, estaria referido a la «profodiplomacia», accién inferacional practica-
da por entidades cuyo objeto dltimo es constituirse en Estado soberano. Asi,
esfa forma particular de accién exterior ejecutada por determinados Gobiernos
No Centrales seré considerada como una circunstancia particular que se «nor-

27 DUCHACEK, 1.D., «Perforated Sovereignties: Toward a Typology of New Actors in Infernatio-
nal Relations» en MICHELMANN H. and SOLDATOS, P., ibidem;: DUCHACEK, D.; LATOUCHE, D.
and STEVENSON, G. (eds.), Perforated Sovereignties and International relations, New York,
Greenwood Press, 1998.

28 E| estudio sistematico del caso vasco seria en este sentido una notable ausencia a la que
pretende dar fin esfe libro.

29 Vid. HOCKING, B. and SMITH, M., Waorld Politics. An Introduction to International Relations,
New York, Prentice-Hall, 1995

30 Vid. MARKS, G.; HOOGHE, L. and BLANK, K, «European Integration from the 1980s: State-
Centric versus Multi-level Governance» en Journal of Common Market Studies, vol. 34, n.2 3, 1996.

31 Vid. ALDECOA, F. y KEATING, M. [eds.), Paradiplomacia: las relaciones internacionales de
las regiones, op. cit.

32 PHILIPPART, E. et CUTSEM, M.V., «De I'explication & la prévision: analyse des perspectives
en matiére de relations internationales des Régions d’Europe» en PALARD, |. (dtor.), Les Relations In-
ternationales des Régions en Europe en Revue Etudes Internationales, n.2 4, 1999.
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malizaré», desde el punto de vista de la inferpretacion tedrica, una vez el pro-
ceso secesionista resulfe exitoso y emerja un nuevo sujefo estatal infernacional-
mente reconocido, es decir, cuando el Gobiemo No Central se constfituya en
Gobiemo «cenfral> de un Estado formalmente independiente.

la conceptualizacién tedrica més acabada en esta materia desde la
aproximacién neorredlista, la protagoniza la teoria de la «diplomacia de doble
nivel» o double-fdged Diplomacy®®. En el marco de esta forma de accién di-
plomdtica, los decisores estatales de la politica exterior actian simultaneamente
en dos mesas de negociacién; la que protagonizan con los representantes de
los gobiermnos extranieros (Estado frente a Estado); v la que llevan a cabo inter-
namente con grupos vy actores politicos diversos del propio Estado —incluidos
entre ellos los Gobiernos No Centrales—, que tienen lo capacidad de influen-
ciar y jugar un papel a fravés de multiples cauces formales y/o informales, se-
gin los casos, en la definicion y el proceso politico de la politica exterior del
Estado. Asi, se contempla la accién exterior de los Gobiemos No Cenfrales
como un complemento o, incluso, un instrumento de la Politica Exterior de los
Estados en algunas circunstancias especialmente complicadas; la segmentacién
de la politica exterior no serfa necesariamente conflictiva, sino que se converti-
ria en un juego de suma positiva al conseguir mejorar significativamente la efi-
cacia de la Politica Exterior de los Estados®. Llos Gobiernos No Centrales po-
drian desarrollar, y desarrollan de facto, determinadas acciones en la arena
internacional para las cudles, los Estados, con toda su carga de formalidad di-
plomatica y restricciones propias del cédigo de actuacion diplomatico, estarian
impedidos de realizar sin el coste de una eventual crisis diplomética®.

33 EVANS, P.B.; JACOBSON, H.K. and PUTNAM, R.D. (eds.), Double Edged Diplomacy: In-
ternational Bargainig and Domestic Politics; Berkeley, University of California Press, 1993 (Vid. es-
pecialmente MORAVCSIK, A., «Integrating International and Domestic Theories of International Bar-
gaining», pp. 3 a 42). Para andlizar el juego de influencias internas que inciden en la definicion
de la politica exterior vid. también PUTNAM, R. D., «Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of
Two level Games» en International Organization, vol. 42, 1998; RISSE KAPPEN, T. (ed.), Bringing
Transnational Relations Back: Non State Actors, Domestic Structures and Internaciontal Institutions,
Cambridge, Cambridge University Press, 1995; SKIDMORE, D. and HUDSON, V.M. [ed.), The Limits
of State Autonomy Societal Groups and Foreign Policy Formulation, Boulder, Westview Press, 1993.

34 «[...)la descentralizacién podria infensificar la unidad y eficiencia en las relaciones exteriores
y llegar a ser un remedio para la crisis del Estado-naciéon en politica exterior. |...) el esfuezo combi-
nado de los dos niveles de gobiemo podria constituir, bajo ciertas condiciones, un aprovechamien-
to de la politica exterior de los Estados.» en SOLDATOS, P. and MICHELMANN, H., Federalism
and Infernational Relations, op. cit., p. 45.

35 Stéphane PAQUIN sefiala como un ejemplo de accién «paradiplomatica» beneficiosa para
el Estado, en esfe caso Espafiol, la recepcion oficial llevada a cabo por el Presidente de la Gene-
ralitat catalana Jordi Pujol en 1990 a Boris Yeltsin, Gobernador regional en Rusia en esos momen-
tos. La situacion politica en Rusia era cadtica y Yelisin se vislumbraba ya como el proximo Presiden-
te ruso. En este contexio, Jordi Pujol, también formalmente «Presidente Regional», pudo invitar a
Yeltsin y desarrollar unas buenas relaciones con el futuro Presidente ruso sin comprometer las rela-
ciones formales entre Espafia y Gorbatchov, hecho que sin duda se hubiera producido de mediar
una invitacién formal por parte del Gobierno Espafiol; vid. «la paradiplomatie identitaire en Cata-
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En cualquier caso, desde esfe acercamiento, la intervencion de los Gobier-
nos No Centrales en la arena internacional, sea ésta un instrumento de la Politi-
ca Exterior de los Estados o un objeto de esta misma politica, no seria conside-
rada como una actuacién propia y auténoma de un actor internacional
auténomo; sino que esfa actividad exterior sélo serfa tolerada en la medida en
que refuerce o complemente los recursos del Estado para su Politica Exterior, sin
que las prerrogativas de ésfe en esta materia se vean cuestionadas. Obviamen-
fe, esfa interpretacion presupone que la accién exterior de los Gobiernos No
Centrales, es o debe ser, una actividad pactada o acordada con el Gobiemo
cenfral, subsidiaria en alguna medida, de la Politica Exterior del Estado; y cuan-
do esfo no es asi vy la actividad exterior No Central se desarrolla de forma po-
ralela o incluso conflictiva en relacién a la del Estado, se inferpreta Gnicamente
como una forma téctica de presionar al Estado-nacion, para forzarle a reajustar
o modificar su actuacién infernacional. Es decir, es el Estado el profagonista al-
timo indiscutible de la accion exterior y todo «desbordamiento» de esta reali-
dad, supone un desajuste o disfuncion tendente a producir una pérdida de efi-
cacia de su actuacién exterior que, consecuentemente, ha de ser corregido, lo
que evidentemente no se ajusta a la rica variedad de expresiones que caracte-
rizan la actuacion internacional en nuestros dias.

Ofras construcciones tedricas relacionadas de alguna manera «con» o inspira-
das «en» la llamada «diplomacia de doble nivel> mencionada lineas mas arriba,
son los conceptos de multilayered diplomacy elaborado por Brian HOCKING?® o
el de «diplomacia plurinacional» esbozado por Francisco ALDECOA?”.

Tales enfoques nos permiten acercamos a la participacion de los Gobier-
nos No Cenfrales en la formulacién general e implementacion coordinada de
la Politica Exterior de los Estados, si bien en una forma mas moderna que la
que nos proponen los neorrealistas, y adecuada a la realidad de los Estados
de esfructura compleja, reinterprefando el alcance politico de estos procesos a
partir del reconocimiento del principio de la soberania compartida. «Esa logica
politica es consecuencia de una estrategia bésica comin de reivindicar més
compefencia y poderes para la regién —Gobiermo No Central—, fanto en su

logne ef les relations BarceloneMadrid» en Revue Etudes Infernationales, vol. XXX, n.2 1, 2002, pg. /9.
Noé CORNAGO nos recuerda también algunos casos en los que la accion exterior de los Gobier
nos No Centrales se convierfe en un instrumento para la reduccién de las tensiones étnicas fransna-
cionales asi como para la promocién de la confianza v la concertacién regional y, por tanfo, con-
tribuir a la gobemnanza mundial en materia de seguridad; vid. «Diplomacia, paradiplomacia y
redefinicion de la seguridad mundial: dimensiones de conflicto y cooperacion» en ALDECOA, F. y
KEATING, M. (eds.), op. cit., pp. 54y ss.

36 Sobre el concepto de Diplomacia multinivel vid. HOCKING, B., localizing Foreign Policy:
Non Central Governments and Multilayered Diplomacy, London, Macmillan, 1993; HOCKING, B.,
«Bridging Boundaries: Creating Linkages. Non-Central Governments and Multilayered Policy Envi-
ronments» en Welt Trends, Regionen in Westeuropa, n.2 11, 1996.

37 ALDECOA LUZARRAGA, F., «Hacia la diplomacia plurinacional en el contexto de la profun-
dizacién y ampliacién de la Unién Europea (1985,/2005)» en ALDECOA, F. y KEATING, M., Pa-

radiplomacia. las relaciones infernacionales de las regiones, op. cit., pp. 79y ss.
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dimensién inferna como externa, pero feniendo presente al mismo tiempo que
hoy, incrementar el poder politico regional en el camino del proceso de cons-
fruccién nacional, significa no sélo ejercer las competencias propias, sino tam-
bién participar allé donde las decisiones se preparan, se formulan y se imple-
mentan. Es decir, desarrollar una capacidad de influencia en el proceso
politico del Estado al que se pertenece [...]»%8.

En definitiva, esfas inferpretaciones (a caballo entre la aproximacién neorrea-
lista y la de los estudios federalistas que veremos mas adelante) analizan la ac-
cién exterior de los Gobiernos No Centrales fambién en el marco genérico de la
accion exterior del Estado, si bien no necesariamente como un complemento
subsidiario de ésfa, sino preferentemente como un insfrumento configurador de
una nueva forma de accién exterior del Estado en toda su complejidad. Plantea-
mienfos que, aunque mucho mds sugerentes y enriquecedores que el clasico pro-
porcionado por las aproximaciones neorredlistas, no dejan de resultar de alguna
forma minorizadores respecto al amplio abanico y posibilidades —realidades—
de actuacion exterior de los Gobiernos No Centrales, muchas veces al margen
del Estado en el que se encuentran insertos. Cada vez es mas necesario interpre-
far esta realidad con criterios propios y especificos, utilizando una terminologia
fambién propia y no necesariamente referenciada en la Politica Exterior de los
Estados, individualizando el concepto que estamos examinando®®. Por todo ello,
quizd sea més interesante detenernos en ofras aproximaciones fedricas.

b) Aproximacién desde la Economia Politica Internacional

Desde esta aproximacion, la accion exterior de los Gobiernos No Centra-
les es una consecuencia légica de las turbulencias que estan sucediéndose en
la estructuraciéon econdmica del planeta. Aunque esta cuestion no sea central
para la Economia Politica Internacional“®, desde el momento en que ésfa trata

38 |bidem, p. 83.

39 Vid. HOCKING, B., «Vigilando la “frontera” (...)» op. cit, especialmente el epigrafe 2. «Go-
biermos No Centrales y cualidad de actores», pp. 33y ss.; y HOCKING, B., «Bridging Boundaries:
Creating Linkages. Non-Central Governments and Multilayered Policy Environments» en Welt
Trends, n.2 11, op. cit., especialmente el epigrafe «What kind of international actore», pp. 39y ss.

40 la Economia Politica Intfernacional —E.P.I.— es considerada como el area de estudio de las
Relaciones Infernacionales que estudia la Sociedad Internacional a partir del andlisis de las interre-
laciones que se llevan a cabo entre actores politicos y fuerzas econémicas. La EPI andliza las co-
nexiones e inferacciones que se producen entre politica y economia en las relaciones internaciona-
les, ast como las que se producen enfre los planos nacional e internacional. A menudo se presenta
como una pasarela entre la economia tradicional y la teoria de Relaciones Internacionales (en los
orfgenes economia y poliica iban juntos; serd a finales del s. xix cuando se introduce en las cien-
cias sociales la hipdtesis de su separabilidad, despolitizandose asi la ciencia econémica). En los
afios 70 muchos internacionalistas asumirén con naturalidad la imposibilidad de seguir ignorando
los efectos politicos de la inferdependencia econémica creciente, ocupdndose Unicamente de la
High Politic y obviando los estudios econémicos. Hay tres corrientes principales para encarar la re-
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de andlizar el desarrollo de las actividades tansnacionales de los actores no
estatales*!, los Gobiernos No Centrales son considerados como actores impor-
fantes cuyas actividades en la escena internacional merecen ser estudiados.

Siguiendo a PHILPART y Van CUTSEM#2 el fenémeno puede ser resumido
como sigue: numerosas innovaciones tecnoldgicas, a las que cabe afadir la
decision de los Estados de desregular sus mercados, producen un fenémeno de
globalizacién que suscita o reforma el desarrollo de los regimenes internaciona-
les (Union Europea, Mercosur, efc.); las nuevas estructuras de gobernanza, fun-
damentalmente econémica, son mucho més fluidas y abiertas que los regime-
nes de cooperacion interestatales preexistentes, por lo que los Gobiernos No
Centrales tienen un nuevo abanico de oportunidades de actuacion mucho ma-
yor. En un contexto como el esbozado, el poder del Estado se difunde hacia
arriba [en beneficio de Regimenes y Organizaciones Infernacionales fundamen-
falmente), hacia abajo (en beneficio de diferentes actores infra y sub estatales,
publicos y privados), y hacia los lados [en beneficio de ofro tipo de actores,
como las compaiias transnacionales o las Organizaciones No Gubernamenta-
les, por ejemplo).

la accion exterior de los Gobiernos No Centrales se corresponde, por lo
fanto, con un ajuste funcional de estos actores en este nuevo contexto, desarro-
llando sus propias politicas econdmicas exteriores destinadas a explotar las po-
sibilidodes que les ofrece el nuevo mercado mundial globalizado. Asi, cuando
los inversores internacionales hayan de tomar sus decisiones, los poderes politi-

lacién entre economia y politica [vid. GILPIN, R., la Economia Poliica de las Relaciones Interna-
cionales, Buenos Aires, Grupo Edifor Latinoamericano, 1990; FRIEDEN, J. A. and LAKE, D. A.
(eds.), Inferational Political Economy: Perspectives on Global Power and Wealth, London, Routled-
ge, 1995): la aproximacién redlista que propone una preeminencia de la politica sobre la econo-
mia en las Relaciones Infernacionales; el marxismo que prioriza la economia sobre la politica; el Ii-
beralismo que autonomiza la economia de la politica legitimando la economia intfernacional como
una ciencia auténoma. Estas representaciones son excesivamente simplistas porque no se interesan,
ninguna de ellas, por las interacciones entre economia y politica, verdadero objefo de la EPI que
ufilizard indistintamente elementos analiticos de ambos paradigmas, perdiendo quizd en coherencia
pero ganando en pertinencia analitica. la EPI se centra en femas que la economia pura evita; es
decir, cuestiones como: los conflicios internacionales de origen econémico y/o politico; las insfitu-
ciones econémicas internacionales; las desigualdades internacionales de renfa y poder; los lazos
de dominacién, dependencia e interdependencia; efc. Para profundizar en la EPI, vid. ademds en-
tre ofras: BOYER, R. and DRACHE, E. [eds.), States Against Markets, London, Routledge, 1996;
MURPHY, C. N. & TOOZE, R., The New International Political Economy, Boulder, Lyenne rienner
Publihers 1991; STRANGE, S., The Retreat of the State. The Diffusion of Power in the World Economy.
Cambridge, Cambridge University Press, 1996; STRANGE, S., Dinero loco. El descontrol del siste-
ma financiero global. Barcelona, Paidés, 1999.

41 Efectivamente, entre los problemas que tradicionalmente han sido obijefo de estudio de la EPI
podemos sefialar: «la naturaleza politica del proceso de globalizacion desigual, la estabilidad he-
geménica, la erosién o transformacion del papel del Estado en las relaciones internacionales, las
dindmicas transnacionales etc.» en GARCIA SEGURA, C., «la contribucién de la Economia Politica
Infernacional a la reflexion tedrica de las Relaciones Internacionales» en Revisia Espafiola de Dere-
cho Infernacional, vol. LI, n.2 2, 1999, p. 430.

42 PHILIPPART, E. et VAN CUTSEM, M., op. cit., pp. 797y ss.
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cos ferritoriales pretenderdn ser fenidos en cuenta de forma singular, antes que,
o ademds de ser considerados en el marco del Estado en su conjunto; pues no
en vano, cada vez mas, el territorio se convierte en uno de los factores princi-
pales de valorizacion de los capitales a la hora de invertir (de ahf la importan-
cia del marketing territorial para promocionarse internacionalmente y promocio-
nar también sus infraestructuras, cualificacién profesional y formacién en mano
de obra, capacitacion en investigacion y desarrollo e innovacién, eventuales
ventajas fiscales, efc.J43. No sélo es que se infernacionalicen las politicas, sino
que se «territorializan»; la reestructuraciéon econdémica es, crecientemente, apre-
ciada como un asunto regional y/o local que depende de una multiplicidad de
factores en cada lugar especifico. En definitiva, «las regiones se hallan asf in-
mersas dentro de una competicién neomercantilista por lograr la ventaja en los
mercados globales y continentales»#4.

Por lo tanto, la accién exterior de los Gobiernos No Centrales no seria 0ni-
camente, ni principalmente, consecuencia de una préctica voluntarista del Esto-
do con objefo de mejorar la eficiencia de su actuacion en el medio interno-
cional en el marco de una modemizacion de su aparato administrativo, ni una
consecuencia del deseo de un territorio concreto de mostrar su personalidad y
singularidad lingiistica y/o étnica-cultural en el exterior, de forma que se acen-
te su proceso de construcciéon nacional4’; sino que serfa tfambién y principal-
mente, segin esta aproximacién, una consecuencia funcional de las transforma-
ciones de los sistemas de infercambio econémicos. Independientemente de las
formas diversas que adquiera, la emergencia de poderes territoriales serfa una
forma de gestion territorial que se encuentra en consonancia con las condicio-
nes actuales, tanfo del ejercicio del poder politico como de la economia mun-
dial. Es lo que Michael KEATING ha denominado «nuevo regionalismo», defini-

43 Para profundizar en la importancia del territorio como ingrediente de la reestructuracion eco-
némica vid. enfre ofros: AMIN, A. and THRUFT, N. (eds.), Globalization, Institutions and Regional
Development, Oxford, Oxford University Press, 1994; DUNFORD, M. and KAFKALAS, G. (eds.),
Cities and Regions in the New Europe, Llondon, Belhaven, 1992.

44 KEATING, M., «Regiones y asuntos infernacionales: motivos, oportunidades y esfrategias» en
ALDECOA, F. y KEATING, M., op. cit., p.13.

45 Ademds, hay que tener en cuenta el surgimiento de nuevas formas de nacionalismo, menos
vinculadas a la construccion de un Estado en el sentido clésico, y mas preocupadas por lograr la
posibilidad de una accién colectiva frente al mercado global. Vid. KEATING, M., «Stateless na-
tion Building: Quebec, Catalonia and Scotland in the Changing State System» en Nations and
Nationalism, vol. 3, n.2 4, 1997. En ofro trabajo, este autor sefiala cémo diversos movimientos
politicos nacionalistas estan rehaciendo su mensaje, en linea con el cambio global y el orden
contfinental. En concreto sefiala el caso de los tres referidos anteriormente, para poner de mani-
fiesto su evolucion desde una tradicion de proteccionismo a ofra de apoyo al mercado libre y
la integracién econémica, para concluir que, aunque haya en ellos todavia fuertes elementos
separatistas, los tres nacionalismos sefialados no se identifican principalmente con él, caracteri-
zandoles como de un «fuerte nacionalismo y débil separatismo». Vid. «le Monde pour Horizon.
Québec, Catalonia, Scotland and International Affairs» en International Congress of Political
Science, Berlin, August, 1994. Vid. también del mismo autor, Naciones contra el Estado, Bar-
celona, Ariel, 1996.
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do por su contexto global y de mercado, y por el objetivo de insertar sus territo-
rios respectivos en el mercado global4®.

los actores ferriforiales no centrales participan efectivamente en esta nueva
economia fransnacional. la globalizacién supone fundamentalmente que la eco
nomia deja de ser estatal para convertirse cada vez en més transnacional; v los
Cobiernos No Cenfrales se ven asi emancipados de lo futela estatal para jugar
sus bazas en un escenario de estas caracteristicas?”. En definitiva, la reestructura-
cion del capitalismo entrafia a la vez un proceso de afirmacion ferritorial al interior
del Estado y la creacion de redes de empresas v terriforios. La globalizaciéon eco-
némica refuerza por lo tanto la emergencia de poderes territoriales®8; y la trans-
nacionalizacion creciente de las actividades econémicas fuerza a los Gobiernos
No Cenfrales a reestructurarse para ser competitivos en la economia global, esfa-
bleciendo también redes de cooperacion y estrategias de participacion ad exira.

c) Aproximacién desde los estudios del federalismo

Es éste quiza uno de los aspectos mas estudiados, a juzgar por la extensa
literatura que encontramos sobre estudios comparados de casos, especialmente
los referidos al territorio europeo®’. La teoria de los sistemas federales coloca su
foco de afencién en las enfidades federadas (igual que los neorrealistas lo hac-
an en el Estado). Desde esfe punto de vista, la accién exterior de los Gobiernos
No Cenfrales supone un cambio en la organizacion de las relaciones infergu-
bernamentales en el seno del Estado, es decir, un cambio en la forma en que
los Gobiernos Centrales y los Gobiernos No Centrales (sean Estados federa-
dos, Comunidades Autonomas, Provincias, Regiones, Condados, Cantones,
etc., en funcién de la forma y denominacion especifica que adopten en cada
sistema constitucional en particular) articulan y organizan su coexistencia.

De una lectura afenta en perspectiva histérica de los estudios del federalis-
mo, observamos que se ha producido una evolucién en la consideracion de la

46 KEATING, M., The New Regionalism in VWestern Europe: Territorial Restructuring and Political
Change, Aldershot, Edward Elgar, 1998.

47 BALME, R. (dfor.), les polifiques du néoreginalisme. Action collective régionale et globalisa-
fion, op. cit.

48 En palabras de Jacques PALARD, «el reforzamiento de las enfidades infranacionales y supra-
nacionales resulia en resumidas cuentas de una misma dindmica que tiene por efecto recomponer
las bases terriforiales del sistema productivo y de las instituciones politicas a escala internacional, es
decir, en el campo de las concurrencias mundializadas». En «les régions européennes sur la scéne
infernational: conditions d’accés et systemes d’échanges» en PALARD, J. (Dtor.), Revue Eiudes In-
ternationales, n.° 4, op. cit., pp. 666.

49 Vid. por ejemplo PEREZ GONZALEZ, M. (Dior.], La accién exterior y comunitaria de los Lén-
der, Regiones, Cantones y Comunidades Auténomas, en Ofati, IVAP, 1994; PEREZ TREMPS, P.
(coord.), La participacién europea y la accién exterior de las Comunidades Auténomas; Madrid/
Barcelona, Marcial Pons/Institut d’Estudis Autonomics, 1998; CROISAT, M. et QUERMONNE, J.-L.,
L"Europe et le fédéralisme, Paris, Monichrestien, 1999.
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politica exterior de los Estados federales. El modelo federal clésico postulaba
un ejercicio de la actuacién internacional en régimen de monopolio estatal —es
decir, de la Federacién—. Esta interpretacion se desprendia de la lectura de la
inmensa mayoria de los fextos constitucionales de los diferentes pafses federales
que, efectivamente, reservaban para el poder central el monopolio de su actuo-
cidn exterior.

Sin embargo, el nuevo modelo federal reconoce el impacto del medio infer-
nacional sobre la divisién inferna de competencias fijada en el reparto constitu-
cional y la necesidad de reinterprefarlo, concibiendo nuevas formas de infergu-
bernamentalidad en este ambito®°. Frente a una gestion competencial estanca
o perfectamente separada entre los diferentes niveles de gobierno —federalis-
mo dual—, se apuesta cada vez mds por una realidad mucho mas difusa y so-
lapada, donde las competencias estan asociadas y compartidas —prolifera-
cién de competencias concurrentes— entre los diferentes niveles de gobiemno
—federalismo cooperativo—; surgen asi una multiplicidad de érganos coopero-
fivos de gestién y ejecucion en los que concurren ambos niveles —federal v fe-
derados—, para proceder a una definicién compartida y concurrente del poder
politico; del «federalismo dual> pasamos a un cada vez més caracteristico «fe-
deralismo cooperativo» en el marco del cual es perfectamente posible que los
poderes federados desarrollen una, a veces, muy intensa politica exterior!.

Para esta nueva aproximacién federal, la accion exterior de los Gobiernos
No Centrales responde a una redefinicion de los modos de gestion de las poli-
ficas exteriores en los sistemas federados de tipo cooperativo que, supone un
reequilibrio de las prerrogativas competenciales de los diferentes niveles de go-
biemos existentes al interior del Estado. Se frata de proceder a un proceso de
ajuste o de racionalizacién, de forma y manera que la accion exterior de los

50 Vid. ELAZAR, D. (Dior.), Revue International de Science Polifique, numéro spécial, Nouvelles
formes du fédéralisme, vol. 17, n.2 4, 1996.

51 En el seno de la Unién Europea, el Estado mas permisivo en este sentido, tras su dlima refor-
ma consfitucional que procede a convertiflo en un Estado constitucionalmente federal es Bélgica,
donde las Regiones y Comunidades culturales gozan de competencia plena en politica exterior en
sus &mbitos competenciales, sélo limitados por la incapacidad de firmar Tratados internacionales
con aquellos Estados con los que Bélgica no mantenga relaciones diplomaticas. Para profundizar
en el interesante «laboratorio» belga, vid. entre muchos ofros: ARIAS MARTINEZ, M.A., «la actua-
cibn exterior y comunifaria de las regiones y comunidades belgas: panorémica descnphvo» en Re-
vista de Administracién Poblica, n.2 143, 1997: BELTRAN, S., «la celebracién de tratados interna-
cionales por las Regiones y Comunidades belgas» en Revista Vasca de Administracién Poblica, n.® 46,
1996; BIANKE, H ., «Bélgica como Estado federal en las Comunidades Europeos>> en BARNES
\/AZQUEZJ (coord ), la Comunidad Europea, la instancia regional y la organizacién administrati-
va de los Estados miembros, Madrid, Civitas, 1993; CEREXHE, E., <la parficipacion de las institu-
ciones regionales en la formacién del Derecho comunifario después de la reforma de la Constitu-
cién belga de 1993» en Autonomies. Revista Catalana de Derecho Piblico, n.2 22, 1995;
LAGASSE, CLE., <<Le systéme des relafions infernationales dans la Belgique fédérale> en Courrier
hebdomadaire, n.2 1549-1550, 1997; LEJEUNE, Y., <la accién exterior de las Regiones y las Co-
munidades belgas y su participacion en la celebracién de tratados internacionales> en PEREZ
GONZALEZ M., la accién exterior y comunitaria |...), op. cit.
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poderes federados, en principio paralela a la del Estado y potencialmente con-
flictiva, resulte fructifera y beneficiosa para todas las partes, como consecuen-
cia de diferentes estrategias de cooperacién y organizacién interna (procedi-
mientos de consulta e informacion entre los distintos niveles de gobiernos;
definicion conjunta de las posiciones esfatales; publicidad de los acuerdos; de-
finicion de los dmbitos materiales donde se favorece, permite o tolera —segin
los casos— la accién exterior de los Gobiernos No Centrales; y en dltima ins-
fancia, reglamentacién de la accién exterior mismal.

En definitiva, se trata de proceder con flexibilidad, creatividad vy suficiente
capacidad de inventiva insfitucional, de la que muchos Estados federales nos
brindan perfectos ejemplos, de forma que los poderes centrales «acomparien» y
orienfen el fenémeno, en lugar de trafar de blogquearlo, en una légica tendente
a la pacificacion y desactivacion de potenciales o reales conflictos interinstitu-
cionales infergubernamentales. Asi, la infemacionalizacion no es ineludiblemen-
fe un proceso que enfrenfe a los poderes territoriales con el Estado®?.

d) Aproximacién Postmoderna

la problemdtica de la postmodemidad y su incidencia en la teoria de las
Relaciones Internacionales contribuird a enriquecer susfancialmente el debate
sobre la accién exterior de los Gobiernos No Centrales, al focalizar su andlisis
en la superacién del Estado-nacion y la emergencia de nuevas formas de go-
bernanza, resultantes de la interaccién no-erdrquica, flexible y abierta, de una
multiplicidad de redes no estatales, entre las cuales hemos de incorporar a los
Gobiemos No Centrales®3. Asi, mientras los neorrealistas construian su teoria
desde la perspectiva del Estadonacion como actor predominante, las aproxi-
maciones federalistas sobre las entidades componentes del Estado, los postmo-
dernos se ubicardn en un escenario de superacion del Estado y surgimiento de
nuevas redes de gobernanza.

Para el acercamiento postmodernista, la accién exterior de los Gobiernos
No Centrales constituye una confirmacién nitida de su fesis central, a saber, la

52 Vid. PHILIPPART, E. et VAN CUTSEM, M., op. cit., pp. 799y ss.

53 En lo teorfa de las Relaciones Internacionales, el Postmodemismo se caracteriza por reivindi-
car espacios considerados marginales o irrelevantes para las corrientes teéricas principales, al per
cibir que existen nuevas realidades que no pueden ser comprendidas con ninguno de los moldes
tedricos clésicos. El Postmodemismo utiliza categorfas analiticas distintas, adoptando una visién
mas amplia del aconfecer intfernacional, priorizando aspectos novedosos y proponiendo nuevos
mapas cognifivos. Para profundizar en el Posimodemismo en la teoria de las Relaciones Interna-
cionales, vid. entre ofros: BROWN, C., «Critical Theory and Postmodemism» en LGHT, M. and
GROOM, AJ.R. (eds), International Relations: A Guide to Theory, London, Pinter, 1994. SMITH, S.;
BOTH, D.; ZALEWSKI, M. (eds.), International Theory: Postmodernism and Beyond, Cambridge,
Cambridge Polity Press, 1996; TOMASSINI, L., La Politica Internacional en un mundo
posimoderno, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1991.
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desestructuracion de la anfigua Sociedad Internacional, basada en los Estados
como acfores monopolisticos del poder y de la politica exterior, y el desarrollo
de nuevos modos de gobemanza a través de diferentes redes fransnacionales,
compuesfas de actores pUblicos de diferentes niveles y/o de actores privados
de diferente género y naturaleza (sean econdmicos, medidticos, ideoldgicos o
filosoficos, etc.)*4.

Todo ello da lugar al surgimiento de una nueva Sociedad transnacional
«neomedieval>, mas compleja, abierta, fragmentada y, en cierta medida, anér-
quica e informal, donde la forma de ejercer, organizar y administrar el poder
politico no reside tanto en la distincion constitucional, formalizada y ordenada,
de funciones, insfituciones y competencias; sino en la consulta, coparticipacién
y codefinicion flexible v abierta de responsabilidades entre toda esa multiplici-
dad de actores implicados en la nueva gobernanza.

Esta nueva forma de gobernanza, ademds de mds democrdtica por ser
mas cercana a los administrados, se postula también como mads eficaz, por
cuanto que incorpora el protagonismo de una multiplicidad de grupos sociales
auténomos con importante capacidad de actuacion, aunque en ambitos mate-
riales més limitados, lo que garantiza —segin estos planteamientos— una me-
jor foma en consideracion de las aspiraciones de la sociedad asi como la ela-
boracién, en consecuencia, de politicas mejor concebidas, en la medida en
que las partes interesadas que serén afectadas ulteriormente por esas politicas,
han sido asociadas a la elaboracion de las mismas en diferentes esfadios de su
proceso de elaboracién. El modelo deviene pues, en una especie de «gober-
nanza a la carta», fundamentada en una forma de poder plural y difuso, ejerci-
do por actores diversos —socioeconémicos, politicos, efc.— a través de volun-
farias redes de cooperacion transnacionales superadoras de las fronferas
estatales, ya que operan de forma paralela a la cooperacién interestatal v al
margen de sus esfructuras jerdrquicas tradicionales.

Esta aproximacion explicativa ofrece un marco adecuado para el andli-
sis de uno de los fenémenos mas relevantes de la accion exterior de los Go-
biernos No Centrales como es, precisamente, la configuracion de miltiples
redes de cooperacion interregional en el dmbito de la Unién Europea (ella
misma entendida como una construccion politica compleja y multinivel, en
cierta medida posmoderna en tanto que superadora del marco estrecho del
Estado westfaliano clasico®?), surgidas para «presionar o asesorar a las ins-
fituciones comunitarias en la definicién y elaboracion de sus politicas y que

54 Vid. PHILPPART, E. et VAN CUTSEM, M., op. cit., pp. 802 y ss.

55 Vid. LEQUESME, C.; «Comment penser |'Union Européenne2» en SMOUTS, M.C. (Dir),
Les nouvelles relations internacionales. Pratiques et théories. Paris, Presses de la Fondation Natio-
nale des Sciences Politiques, 1998, pp. 103 y ss. El debate sobre si la U.E. se estd o no convir-
tiendo en un Estado, Andrew MORAVSCIK lo resume asi: «<La mayoria de los observadores pre-
fieren hablar de una “politica posmoderna” segin la cual la U.E. gobierna junto a, y no en vez

de, los gobiernos nacionales», en MORAVSCIK, A., «Despotism in Brusselse», Foreign Affairs, ju-
nio, 2001, p. 121.
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serd objefo de nuestra atencién, en lo que al Pafs Vasco se refiere, en capf-
tulos posteriores®®.

Cada una de las aproximaciones vistas en las paginas anteriores, puede
ofrecernos un marco explicativo relativamente safisfactorio para algunos de los
casos particulares referidos a la accién exterior de los Gobiernos No Centrales;
pero ninguna de ellas serfia un marco valido para aprehender de forma comple-
ta la complejidad, riqueza y variedad del fenémeno objefo de nuestro andlisis.
Cada acercamiento tedrico ofrecerd respuestas safisfactorias parciales pero ado-
lecerd, simulténeamente de anomalias como instrumento de explicacién de ofros
casos y situaciones. Asi, a la espera de construcciones tedricas més complejas y
con una mayor capacidad omnicomprensiva del fenémeno, de momento tendre-
mos que conformarnos con utilizar los diversos modelos tedricos expuestos en las
péginas anteriores, fomando prestados diferentes elementos de cada uno de
ellos®”, con la intencién de infroducir cierta racionalidad conceptual y teérica en
un fendémeno que, todavia, sigue escapdndose de las conceptualizaciones reali-
zadas en el marco de las propuestas fedricas mas consolidadas.

1.4. UN CASO PARTICULAR DE ACCION EXTERIOR: LA POLITICA <EUROPEA»
DE LOS GOBIERNOS NO CENTRALES

No podemos acabar este capitulo sin hacer referencia a un caso particular
de la accién exterior de los Gobiemnos No Centrales, cual es aquella que se
desarrolla en el marco de la Unién Europea. La particularidad es doble, tanto
por lo que se refiere al caso concreto de Euskadi, cuyo Gobierno dedicard una
afencién singular a la actuacién en el marco geografico que le es mas proxi-
mo, esto es, sus paises vecinos de la Unién Europea; pero también por la pro-
pia estructura de oportunidad que ofrece precisamente la Unién Europea como
organizacién politica. Es precisamente en la Unién Europea donde esfe fend-
meno ha adquirido unos perfiles mas definidos y donde quiza, podamos vislum-
brar un modelo mds acabado y completo de accién exterior de actores y go-
biernos territoriales, que serd analizado en lo que al Pais Vasco se refiere en la
parte segunda de este libro.

Los regimenes infernacionales suponen ofra via de acceso a la arena inter-
nacional, aunque dependiendo de su estructura caracteristica, pueden ofrecer a
las entidades subestatales diferentes posibilidades. Asi por ejemplo, el Tratado

56 Vid. Infra Epigrafes referidos a la «Cooperacion interregional de carécter multilateral. Parfici-
pacién de Euskadi en el Asociacionismo inferregional> (l'y I}

57" No sin desconocer los riesgos que conlleva una operacién de este fipo, ya que en defermi-
nados casos, aproximaciones tedricas diferentes, parten de postulados de base también diferentes
[es decir, en definitiva de «paradigmas» tedricos antagénicos) que las hace, hasta cierfo punto, in-
conmensurables, como afirman Eric PHILPPART y Michagl Van CUTSEM en op. cit., pp. 807 y 808.
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de libre Comercio de América del Norte —conocido por sus siglas en inglés,
NAFTA— apenas ofrece oportunidades de participacién al margen de las que
proporcionan los propios Estados miembros®®; sin embargo en la Unién Euro-
pea las posibilidades son variadas y de una gran potencialidad®®, tanfo desde
un punfo de vista préctico como reivindicativo®. El proceso de integracion eu-
ropea legitima numerosas y variadas formas de movilizacién y participacion re-
gional, tan variadas que no permiten, por ahora, el establecimiento de una ver
dadera teoria omnicomprensiva de la movilizacién politica regional®!. Este
fenémeno de la participacion regional en el proceso de adopcion de decisio-
nes comunitario nos lleva al concepto, cada vez mds extendido, de «gobiermno
de multiples niveles», para referimos al surgimiento de canales diversos y varia-
dos de intervencion en el proceso politico europeo directos unas veces e intro-
esfafales ofras®?.

El concepto de politica del tercer nivel en Europa, tiene dos sentidos dife-
rentes que a efectos explicativos, en sus posiciones extremas, pueden formular-
se aproximadamente como sigue®®:

—en un sentido fuerte, expresaria la aspiracién politica a construir una Eu-
ropa de las Regiones al margen de la mediacién de los Estados, y en un
plano de igualdad junto con éstos y las Instituciones Europeas. Algunos
incluso interpretan la posibilidad (probablemente utopica) del desvaneci-
mienfo progresivo de los Estados como consecuencia de una atrofia cre-
ciente®, v el surgimiento de una nueva estructuracion territorial en la que
los actores profagonistas serian las unidades econémico-culturales de un

58 Vid. CONKLUN, D.; «NAFTA: Regional Impacts» KEATING, M. and LOUGHLIN, J. (eds.),
The Political Economy of Regionalism, london, Frank Cass, 1997, pp. 195 v ss.

%9 Vid. DE CASTRO RUANO, J.L., la emergente participacién politica de las regiones en el
proceso de construccién europea, op. cit.

%0 Independencia (seria el caso del Scotish National Party cuando reivindica la Independencia
en Europa); la posibilidad de afirmacién regional sin hablar de independencia [opcién més posibi-
lista de Convergencia i Unid en el marco de una «Europa de las Regiones»), u ofras férmulas posi-
bles. Vid. KEATING, M., «les régions consfituentelles un niveau de gouvernement en Europe2» en
LE GALES, P. ef LEQUESNE, C., les paradoxes des régions en Europe, Paris, Editions La Découver-
e, 1997

o1 KEATING, M., «les régions constituentelles un niveau de gouvernement en Europe?», op. cit.

62 Quizd sean éstos lo més efectivos, siempre y cuando exista una verdadera voluntad politica
estatal en este senfido, por cuanto que, segin Michael KEATING, la experiencia préctica demues-
tra que son las Regiones o Gobiemos No Centrales mejor infegrados en los circuitos esfatales los
que tienen una mayor capacidad para ejercer una mayor influencia en Bruselas. Ibidem, p. 32. Un
ejemplo de este fendmeno nos lo proporcionarian los Llénder alemanes, profundamente integrados
en el sistema esfatal de toma de decisiones.

63 JEFFERY, C., «Sub-National Authorities and “European Domestic Policy’» en Regional and Fe-
deral Studies, vol. 6, n.2 2, 1996, pp. 213y ss.

64 | ejemplo que brinda Bélgica como Estado primero centralizado y que ha experimentado
sucesivas fransformaciones hasta convertirse actualmente en un Estado federal y las hipétesis acerca
de su evolucién futura, animan interprefaciones de este tipo. Vid. «Belgique: I'Etat fédéral une éta-
pe?» en Problémes politiques et sociaux, n.2 795, 1997.
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nivel inferior a los actuales Estados, que compartirian poder con las ins-
fancias comunitarias; en definitiva, se frataria de que los poderes que
hoy constituyen el «tercer nivel» pasasen a convertirse en un nuevo «se-
gundo nivel», reemplazando a los Estados, quienes hoy ocupan esta po-
sicion [es la tesis maximalista de la «<independencia en Europa» que am-
bicionan distintos partidos politicos nacionalistos tanto en Escocia, como
en Flandes, Cataluiia, Euskadi, Cércega, efc.), aspiracion desde luego
no mayoritaria en el seno del movimiento regionalista europeo, ni incluso
entre muchos de aquellos Gobiemnos No Centrales de infensa caracteri-
zacion como pudieran ser los Llander alemanes.

—En un sentido débil, se referiria a las mltiples y variadas formas y cau-
ces de expresion de la voluntad subestatal —no exclusivamente regional
aunque si principalmente regional, o de Gobiemos No Centrales, segin
la terminologia que hemos adoptado en este trabajo— que esftan siendo
objefo de un progresivo reconocimiento y formalizacion ante las autori-
dades comunitarias®. Seria un concepto més cercano al de la «Europa
con las Regiones», en el que la principal dificuliad en aras a su anclaje
institucional definitivo reside en la diversidad y heterogeneidad del he-
cho regional en los diferentes Estados de la Unién e, incluso, a veces, al
interior de los mismos Estados miembros.

Entre los limites que imponen estas dos interpretaciones maximalista y mini-
malista, podemos afirmar que la Europa de las Regiones®® o, mas acertada-
mente quizd, dada la vaguedad e indefinicion de la expresion anterior, la Euro-
pa «con» las Regiones, se estd abriéndo camino en los Gltimos afios®”.

Efectivamente, las posibilidades de participacion para los Gobiernos No
Centrales que ofrece el enframado comunitario se han ampliado a lo largo del
proceso de integracién, especialmente como consecuencia del Tratado de la
Union Europea (Tratado de Maastricht) que institucionalizaré el tercer nivel —ni-
vel Regional— en el marco de la nueva Unién Europea surgida entonces. Los

65 En una linea argumental semejante John LOUGHLIN afirma que el concepto «Europa de las
Regiones» puede ser entendido también en el sentido de una Europa federal, en la cual las Regio-
nes suplantarian a los Estados; y como una Europa en la cual Regiones de variada naturaleza, y a
través también de variados cauces, juegan diferentes papeles con diferente grado de participacion
en el proceso de decisiones. Vid. «Representing Regions in Europe: The Comittee of the Regions» en
Regional and Federal Studlies, vol. 6, n.2 2, 1996, pp. 147 y ss. Sobre el origen y confenido del
concepto «Europa de las Regiones» vid. igualmente del mismo autor, «"Europe des Régions ef la fé-
déralisation de |'Europe» en PALARD, J. (Dteur.), L'Europe aux frontiéres, Paris, Presses Universitaires
de France, 1997, pp. 15y ss.

% Término suficientemente acuiiado en la literatura especializada, vid. PESTCHEN, S., la Euro-
pa de las Regiones, Barcelona, Institut d’Estudis Autondmics, 1991; PALARD J., «Vers |'Europe des
régions? en Problémes politiques et sociaux, n.° 806, 1998.

67 «The 1990s have been the era of the ‘Europe of the regions’, the emergence of a Third (re-
gional) [sic) Level in european decision-making, and the evolution of a system of Multi-level Gover
nance in the European Union» en JEFFERY, C., op. cit., p. 204.
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mecanismos surgidos como consecuencia de esa reforma de los Tratados (crea-
cién del Comité de las Regiones, infroduccion del Principio de Subsidiariedad,
y posibilidad de participaciéon regional en el seno de los Consejos de Ministros
de la Unién, principalmente®®) suponen de facto la inclusion del Tercer nivel en
el enframado organizacional de la Unién Europea; una Unién que, definitivo-
mente, aunque fodavia de forma incierta en cuanto a su materializacion précti-
ca vy formal concreta, incorporard este nivel politico al proceso comunitario,
ademas de los niveles tradicionalmente representados, el propiamente comuni-
tario —Primer nivel— vy el estatal —Segundo nivel—.

Queremos enfatizar la idea de que esta incorporacion de los Gobiemos
No Cenfrales al proceso politico comunitario es una realidad al margen de frus-
fraciones coyunturales originadas por la no toma en consideraciéon de reivindi-
caciones regionales en sucesivas reformas o paralizaciones y bloqueos momen-
tdneos de la evolucion hacia una mayor toma en consideracion del hecho
regional en la Unién Europea. Asi, el hecho de que ni el Tratado de Amsterdan
ni fampoco el Tratado de Niza, hayan aportado nada nuevo a esta cuestion,
al no ser consideradas ni las demandas destinadas a fortalecer la posicién de
las Regiones mediante el control judicial del principio de subsidiariedad ni la le-
gitimacién de las Regiones para interponer recurso ante el Tribunal de Justicia,
ni la consideracién del Comité de las Regiones como Institucion comunitaria,
todo ello no supone sin embargo que el hecho regional haya sido excluido de
la agenda comunitaria para reformas futuras®®.

Asi se desprende de la Declaracion relativa al futuro de la Unién Europea
anexa al Tratado de Niza firmado el 26 de febrero de 2001. En esta Declara-
cion los Quince se comprometen a iniciar un nuevo proceso de reformas de los
Tratados a concluir en el afio 2004 que, entre otras cuestiones, principalmente
ha de «esfablecer una delimitacién mas precisa de competencias entre la Unién
Europea v los Estados miembros, que respete el principio de subsidiariedad»”°.
Dando respuesta al mandato establecido en la citada Declaracién de Niza, y
de una forma més explicita y pormenorizada, la Declaracién de Laeken del 15
de diciembre de 2001 que pone punto final al semestre de presidencia belga
de la Unién, en el apartado titulado «Un mejor reparto y definicion de las com-
pefencias en la Unién Europea» formula las siguientes preguntas: «sNo debe
confiarse lao gestién cofidiana y la aplicacion de la politica de la Union de

68 Tanto el Comité de las Regiones como la posibilidad de participacion regional en el seno
del Consejo de Ministros de la Unién serén abordados posteriormente en este mismo frabajo. So-
bre el Principio de Subsidiariedad vid. DE CASTRO RUANO, |J.L., «El principio de subsidiariedad
en el Tratado de la Unién Europea: una lectura en clave regional» en Gaceta Juridica de la C.E. y
de la competencia, Serie D-24, 1995, pp. 215y ss.

% No compartimos, por eso, las apreciaciones de algunos autores cuando afirman que la es-
trategia del «tercer nivel» en la Unién Europea estd agotada. Vid. como ejemplo de esta posicion
JEFFERY, C., «Farewell the Third Level2 The German Lénder and the European Policy Process» en Re-
gional and Federal Studies, vol. 6, n.2 2, 1996, pp. 56y ss.

70 «Declaracion relativa al futuro de la Union» en Tratado de Niza.
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modo mas explicito a los Estados miembros vy, alli donde su Constitucion lo pre-
vea, a las Regiones?, sno deben obtener garantias de que no se atentard con-
fra sus competencias?, 3l...] cébmo garantizar que en el reparto renovado de
compefencias no se produce una sigilosa ampliacién de las competencias de
la Unién o un asalto a las competencias exclusivas de los Estados miembros v,
en su caso de las regiones@»”!. Por lo fanto, no cabe duda de que el hecho re-
gional, més que nunca, estd en la agenda comunitaria a la hora de afrontar la
proxima vy trascendental reforma comunitaria que disefie el modelo de la Unién
ampliada para las proximas décadas del siglo xxi.

la motivacion principal que anima a los Gobiernos No Centrales a partici-
par mediante todos los cauces posibles en la politica comunitaria, deviene de
la propia evolucién de la infegracion europea. Un nimero cada vez mayor de
&mbitos competenciales pasan a ser «comunitarizados», especialmente tras la
ampliacién de los campos de actuacion comunitaria llevada a cabo como con-
secuencia del Acta Unica Europea y desde entonces en las sucesivas reformas
de los tratados; la esencia politica de la Unién Europea es la resultante de una
progresiva cesion de soberania por parte de los Estados miembros, v si éstos se
articulan en diferentes niveles internos de poder, es inevitable que los Gobier-
nos No Cenfrales existentes en su interior, pierdan también competencias en fa-
vor del nivel comunitario. Asi las cosas, la apuesta reside en como articular
conforme al principio general de Subsidiariedad los principios bésicos de auto-
nomia inferna y representacion/participacién en el enframado comunitario. Y
esfo sélo puede lograrse haciendo participar directomente a los Gobiernos No
Centrales en las Insfituciones comunitarias y/o articulando eficientes mecanis-
mos de participacién infemna para la formacion de la posicion del Estado ante
las insfancias comunitarias.

los poderes centrales ven compensada su pérdida competencial en favor
del nivel comunitario con su participacion ante las instancias de Bruselas; pero
cuando las competencias comunitarizadas pertenecen en el reparto interno @
los Gobiemos No Centrales, si no se produce fal parficipacion por parte de és-
fos, se produciria una alteracion del reparto competencial en favor de las ins-
fancias centrales del Estado y en defrimento de los poderes autonomicos; es de-
cir, que via integraciéon europea lo que se produciria en realidad seria una
recentralizacién competencial en favor de los gobiernos centrales, alterando
sustancialmente la distribucién interna de competencias. Por lo fanto, la partici-
pacién efectiva de los Gobiernos No Centrales en la definicion de la politica
europea ha de confemplarse como un elemento conformador del propio siste-
ma de articulacion interna del Estado de estructura compleja”?.

71 Anexo 1. «Declaracion de Laeken sobre el futuro de la Unién Europea» en Conclusiones de
la Presidencia. Laeken, 14y 15 de diciembre de 2001, p. 22.

72 Araceli MANGAS va ain més lejos al estimar que «cabe preguntarse hasfa qué punto po-
dria considerarse constitucional la cesion por el Estado de competencias exclusivas de las Comuni-
dades Auténomas en favor de las Comunidades Europeas sin la contrapartida de considerar tam-
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Asi las cosas, no cabe por parte de los Gobiemnos No Centrales sino el reque-
rimienfo de unos mecanismos institucionalizados de participacion y colaboracién,
lejos de concesiones esporadicas sujetas a deferminadas coyunturas politicas. El
abanico posible de formas de participacion oscila desde el establecimiento de
simples canales de informacion entre el Gobierno central y los Gobiemos No
Centrales, hasta el reconocimiento de cauces de participacion directa —posibi-
litados por los Tratados—. Tal participacion ha de materializarse en todos
aquellos asuntos comunitarios que, en el reparto intferno de competencias, co-
rrespondan a fitularidad regional; y debe realizarse en las dos fases o momen-
tos de que consta el proceso de elaboracion y materializacion de la norma, as-
cendente o de elaboracién, y descendente o de ejecucion”?; asi como en el
doble proceso infemo del Estado y externo ante las instancias comunitarias.

Ademds de ser ésfa una cuestion de legitimidad democrética, como acaba-
mos de ver, esta participacion supone fambién evitar potenciales conflictos por
incumplimiento regional de la normativa comunitaria por parte de unos poderes
politicos —las Regiones en la ferminologia comunitario— que fendrian mucho
mas dificil negarse a cumplir una legislacion en cuya elaboracion, directa o in-
directamente, hubiesen participado. Seria consecuencia de la aplicacion del
principio de «paralelismo de las competencias» que esfablece que la fase inter-
na de ejecucién de competencias v la fase externa de asuncién vy elaboracién
de obligaciones infemnacionales «forman parte de un Gnico proceso normativo,
por lo que los diferentes sujetos que participan en una de las fases han de inter-
venir forzosamente en la otra»”4. Por lo que una vez reconocida como indiscuti-
ble la ventaja de que, siempre que sea competencialmente posible, la adminis-
fracién competente més cercana al administrado —las Regiones o Gobiernos
No Cenfrales— sea quien ejecute la normativa comunitaria, parece oportuno
que también ellas participen en su elaboracién, de tal forma que exista colabo-
racion y coordinacion entre quienes elaboran la norma y quienes son responsa-
bles de su ejecucion.

En definitiva, si los Gobiernos No Centrales son los encargados de ejecutar
la normativa comunitaria en todos aquellos ambitos que inciden en la esfera de
sus competencias, igualmente deberian participar en la elaboracion de esa mis-
ma normativa de acuerdo a procedimientos adecuados. «En la medida en que
la Comunidad Europea es la Unica organizacién internacional que tiene la
competencia de adoptar normas directamente aplicables en el orden juridico

bién constitucional la participacion de las Comunidades Auténomas en la actividad exterior» (en
Derecho Comunitario Europeo y Derecho Espaiiol, Madrid, Tecnos, 1986, p. 211).

78 Por dase ascendente» entendemos el momento de elaboracién de la norma comunitaria.
Esta accién se realiza a su vez en un doble proceso: interno (o establecimiento de la posicion esta-
tal que se defenderd ante los organismos comunifarios) y externo en un segundo momento (nego-
ciacién y discusidn entre todos los Estados miembros en las Insfituciones comunitarias).

74 ANDREU i FORNOS, E., «las regiones ifalianas y la Comunidad Europea» en AAVV., la
aplicacién del derecho de la Comunidad Europea por los organismos subestatales, Barcelona, Insti-
tut d’Estudis Autonomics, 1986, p. 136.

46




00 Accidn Exterior Pais Vasco 9/3/04 13:23 Pagi 47

la accién exterior del Pais Vasco (1980-2003) _

de los Estados miembros y cuya no ejecucién puede entrafiar procedimientos ju-
ridicos (ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas), es del todo
punto normal e incluso necesario que las autoridades responsables de la ejecu-
cién de los acfos comunitarios participen igualmente |...) en su preparacion.
Esta préctica aumentaria su capacidad y su voluntad de llevar a cabo correcta-
mente sus responsabilidades legislativas o administrativas»”>.

Como dltimo elemento a considerar acerca de la politica «europea» de los
Gobiernos No Centrales hemos de sefialar la estrategia desarrollada tradicio-
nalmente por la Comisién en favor de una mayor implicacién de las Regiones
en el marco comunitario. Efectivamente, desde hace mucho tiempo la Comisién
ha venido favoreciendo un contacto directo con las autoridades regionales
como procedimiento para aumentar la eficacia de la Politica Regional Comuni-
faria.

Asi, desde la reforma de esta politica llevada a cabo en 1988 como con-
secuencia del Acta Unica Europea, el principio de cooperacion o partenariado
entre la Comisién, el Estado y las Regiones implicadas, se convirtié en un ele-
menfo clave en la aplicacion de los fondos esfructurales [y especificamente del
Fondo Europeo de Desarrollo Regional —FEDER—]. En el marco de la legisla-
ciébn comunifaria en esta materia, el principio de cooperacion se define como
«una estrecha concertacion entre la Comision, el Estado miembro interesado y
las autoridades competentes designadas por el mismo a nivel nacional, regio-
nal, local o de ofro tipo, persiguiendo fodas las partes el logro de un objefivo
comin»’®. En esfe espiritu de partenariado o cooperacion, la Comisién cred
fambién entonces un organismo adjunto a ella denominado Consejo Consultivo
de Entes Locales y Regionales”” con la funcién de asesorar a la Comisién, siem-
pre que ésta lo considerase oportuno, sobre toda cuestion relativa a la Politica
Regional Comunitaria, asi como sobre las implicaciones regionales y locales de
las ofras politicas comunitarias. Este érgano, a pesar de sus limitaciones «abre
las puertas a la participacion en los érganos comunitarios de entes que no son
estatales, lo que pone de manifiesto una ruptura del monopolio del Estado
como Unico acfor legitimado para actuar en los érganos comunitarios»”8.

Ademés de esfas actuaciones favorecedoras de la accion europea de los
Gobiernos No Centrales, la Comision ha lanzado numerosos programas comu-
nifarios especificos [sirva el programa INTERREG como ejemplo) que han tenido

75 CHARPENTIER, J. et ENGEN, C., les Régions de I"espace communautaire, Nancy, Presses
Universitaires de Nancy, 1992, p. 36.

76 Arficulo 4 del Reglamento Marco, Reglamento (CEE) n.2 2052/88 del Consejo de 24 de ju-
nio de 1988. DOCE n.2 1185, de 15 de julio de 1988.

77 Creado por Decision de la Comision el 24 de junio de 1988 [DOCE, n2 L, 247/27 del 6
de septiembre de 1988. Este organismo es el verdadero antecedente del actual Comité de las Re-
giones.

78 LASAGABASTER, I., «la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y la Comunidad Europea: as-
pectos juridicos> en SANTACOLOMA, J. F.; LASAGABASTER, |., GARMENDIA, F. ef al., Euskadi
en el proyecto Europa, Madrid, Cenfro de Esfudios Ramén Areces, 1991, p. 72.
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el efecto no sélo de esfimular las capacidades politicas regionales en su espacio
de infervencion, sino también a veces, el surgimiento mismo de las Regiones;
pues no podemos olvidar que algunos de los muchas veces inciertos procesos
de regionalizacién experimentados con mayor o menor fortuna y profundizacion
en los (ltimos afos en algunos paises comunitarios [por ejemplo Portugal,
Paises Bajos o Grecia, aunque presenten entre ellos a su vez importantes dife-
rencias en cuanto a su nivel de descentralizacién; o incluso en los paises de Eu-
ropa Central y Oriental con procesos de regionalizacion también en marcha)
tienen como leit motiv fundamental, el acceso a los fondos comunitarios de co-
hesién econdmica y social, o mas propiamente, una forma de adaptar y ajustar
las estructuras administrativas del pais a las condiciones de ejecucion de los
fondos estructurales, buscando una mejor optimizacién de su materializacion”.

Esta multiplicacion de iniciativas directas de la Comunidad Europea en be-
neficio de las Regiones, asi como la erosién regular de la autonomia de los Es-
tados miembros como consecuencia de la extension de las reglamentaciones
comunitarias, y la pérdida de poder de los Estados miembros sobre sus propias
economias, han relanzado la idea de que se abre un radiante porvenir a las
Regiones en el marco europeo como consecuencia precisamente de la accién
comunitaria®.

Desde esta perspectiva podriamos afirmar que las instituciones europeas
—y fundamentalmente la Comision— vy los Gobiernos No Centrales, se perci-
ben como aliados potfenciales y se refuerzan mutuamente en favor de una ma-
yor infegracion vy, en su caso, cierta superaciéon de los poderes estatales, en un
senfido a la vez de mayor democracia por la mayor proximidad en relacién a
los administrados y de mayor supranacionalidad, de corte federalizante, a nivel
del érgano ejecutivo de gobiemno de la Union.

79 En lo que se refiere al caso portugués vid. CARRIERE . P., «La mise en oeuvre de la politique
régionale communautaire renforce+elle la nécessité du pouvoir régional au Portugal@» en AAWV., O
Poder regional: mitos e realidades, lll Jornadas de estudo Norfe de Portugal-Aquiténia. Actas, Porto,
Publicagses da Universidade do Porto, 1996. Vid. en el mismo sentido para el caso de la descen-
tralizacion de los Paises Bajos los capitulos dedicados a ellos en JONES, B. and KEATING, M.
(Dir.), The European Union and the Regions, Oxford, Oxford University Press, 1995; y LE GALES, P.
et LEQUESNE, C. (Dir.), les paradoxes des régions en Europe, Paris, la Découverte 1997.

80 Vid. SHARPE, LJ.; «l’affirmation du niveau intermédiaire de pouvoir («mésogouvernement»)»
en PALARD, J. (Dteur.), Vers I"Europe des régions@ Problémes politiques et sociaux, n.2 806, 1998.
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Trayectoria histérica de la presencia de Euskadi

en el mundo (1936-1979)

Consideramos plenamente justificada la inclusion en este frabajo, sobre las
relaciones internacionales del Gobierno Vasco actual (1980-2003), de un cao-
pitulo de corte histérico referido a los antecedentes de la acciéon exterior vasca
contempordnea. Hay que tener en cuenta que fanto el primer Gobierno Vasco
(1936-39) como los sucesivos Gobiermnos en el exilio (décadas de los cuarenta
hasta los setenta) efectuaron una notable actividad en el dmbito internacional,
complementada por la labor desemperiada por partidos politicos, centrales sindi-
cales, organizaciones juveniles y estudiantiles, consejos europeistas y federalis-
fas, asociaciones profesionales y culturales y ofras entidades de diverso tipo que,
en su conjunto, han servido para proyectar al pueblo vasco ante el mundo. Si-
quiera de forma breve valoraremos a continuacion algunos de los aspectos mas
resaltables, con especial referencia a la accién de carécter institucional.

2.1. LA ACTUACION INTERNACIONAL DEL PRIMER GOBIERNO VASCO
DURANTE LA GUERRA CIVIL (1936-1939)

En el contexto histérico de la Guerra Civil en el Estado espariol [1936-39),
que enfrenté a las fuerzas que sostenian a la Il Repiblica Espafiola con los sec-
fores que apoyaron el levantamiento franquista, se aprobé en las Cortes espa-
folas el primer Estatuto de Autonomia del Pais Vasco. Ello permitié que se for-
mara un Gobierno Vasco por vez primera en la historia vasca contemporénea.
Este gabinefe, presidido por el lehendakari José Anfonio Aguirre®!, efectud su

81 Parfe de sus escritos estan recopilados en: AGUIRRE LECUBE, J.A., Obras Completas, Donos-
tia-San Sebastidn, Sendoa, 1981, 2 tomos.
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gestion entfre octubre de 1936, momento de su constitucion, y abril de 1939,
cuando definitivamente se trasladé al exilio. Entre ofras vertientes de su actua-
cién, fue notable la consistente en iniciar y mantener una intensas relaciones in-
fernacionales®?.

Estuvo compuesto por las fuerzas politicas leales a la legalidad republicana
con consejeros perfenecientes al Partido Nacionalista Vasco [PNV)8 y formo-
ciones coaligadas en el Frente Popular, es decir Partido Socialista Obrero Espo-
fiol (PSOE|), Accién Nacionalista Vasca (ANV)®4, |zquierda Republicana (IR),
Unién Republicana (UR) y Partido Comunista de Euskadi (PCE). Sus actividades
se dirigieron enfre octubre de 1936 v julicagosto de 1937 desde el territorio
vasco, todavia no ocupado por las tropas franquistas; luego, hasta marzo de
1939, desde Cataluiia al frasladarse parte del Gobiemo a Barcelona; v final-
mente, tras la conclusion de la Guerra Civil en abril de 1939, desde Paris al
exiliarse el Presidente y consejeros al Estado francés.

Las caracteristicas més importantes de su actividad exterior cabe resumirlas
de la siguiente manera:

1) Confexto esfatal e internacional. El primer Gobierno Vasco se desenvol
vi6 en dificiles circunstancias debidas a la compleja coyuntura de la épo-
ca: en el Estado espariol fenia lugar la Guerra Civil y en el émbito inter-
nacional se iban sucediendo los acontecimientos previos a la Il Guerra
Mundial. El esfuerzo gubemnamental se centré en responder a las necesi-
dades derivadas del conflicto, proceso en el que quedé inserta la activi-
dad exterior.

2) Marco juridico. El Gobierno Vasco en el ambito juridicoformal debia
atenerse a las disposiciones emanadas de la Constitucion republicana
de 1931, que establecia entre las competencias exclusivas del Estado
espariol la legislacién y ejecucion directa de la «Representacion diplo-
matica y consular, y, en general, la del Estado en el exterior; declara-
cién de guerra, Tratados de paz; régimen de colonias y protectorado y
toda clase de relaciones internacionales»; y del Estatuto de Autonomia
del Pais Vasco de 1936, que sefialaba que los asuntos de indole exte-
rior eran de la «exclusiva competencia del Estado». Sin embargo, en la

82 Para mas detalles sobre este apartado, vid.: UGALDE ZUBRRI, A., «la actuacién internacional
del primer Gobierno Vasco durante la Guerra Civil (1936-39)» en Sancho el Sabio, n.2 6, 1996,
pp. 187-210. También: UGALDE ZUBIRI, A., la accién exterior del nacionalismo vasco (1890-
193¢): historia, pensamiento y relaciones internacionales, Ofiati, IVAP, 1996, capitulos 8 y 9 so-
bre «la actuacién internacional del Gobierno Vasco (1936-1939)».

83 Enfre la abundante bibliografia sobre el nacionalismo vasco y, en particular, sobre el PNV,
vid.: PABLO, S. de; MEES, L.; y RODRIGUEZ RANZ, J.A., El péndulo patridtico. Historia del Partido
Nacionalista Vasco, tomo |: 1895-1936, Barcelona, Critica, 1999; tomo Il: 1936-1979, Barcelo-
na, Critica, 2001.

84 Sobre este partido Vid.: GRANJA, J.L. de la, Nacionalismo y Il Repiblica en el Pais Vasco:
Estatutos de Autonomia, partidos y elecciones. Historia de Accién Nacionalista Vasca, 1930

1936, Madrid, CIS-Siglo XXI, 1986.
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practica diaria los fextos constitucional y estatutario fueron superados
ampliamente.

Principios inspiradores. Quedaron fijados en la primera Declaracion Mi-
nisterial (7 de octubre de 1936): establecer «buenas relaciones» con los
paises que respetasen «la soberania y derechos» de la Reptblica y Eus-
kadi; trazar vinculos con <«los pueblos» que mantienen las «formas demo-
créticas de gobiemo»; y, en especial, con aquellos paises donde habia
«colectividades vascas». Aguirre en la toma de posesion solicitd a los
consules exiranjeros asistentes que llevaran un saludo a sus pueblos con
los que «queremos vivir en buenas relaciones». Asimismo, el Gobiemno
se guié por un marcado deseo de proyectar internacionalmente a Euskal
Herria.

Obijetivos. Del andlisis de las actividades efectuadas se deducen los
principales fines perseguidos. Primero, lo defensa en el campo inferna-
cional de la legalidad republicana vy de la recién lograda autonomia
vasca y sus instituciones. Segundo, atender a las necesidades basicas
de la poblacion, lo que se tradujo en un sesgo de infernacionalidad de
muchas acfividades gubernamentales (comercio exterior, abastecimien-
fo, transporte maritimo y aéreo, evacuacion civil, efc.). Tercero, dar a
conocer a la comunidad internacional que Euskadi era una region auté-
noma en el marco del Estado espafiol, con un gobierno fundamentado
en la legalidad republicana, respaldado mayoritariamente por las fuer
zas politicas y legitimo representante del pueblo vasco. Cuarto, articular
la proyeccién exterior vasca en los més diversos émbitos, caso del poli-
fico y cultural. Y quinto, obtener el reconocimiento internacional del Go-
biemo Vasco, sino con caracteres plenamente diplomdticos, si al menos
politico y con férmulas oficiosas, pues el Presidente, consejeros y dele-
godos efectuaron contactos, intercambiaron informaciones, suscribieron
acuerdos, efc., con ofros gobiernos, diplomaticos y representantes de
organizaciones infernacionales.

Estructura organizativa. El Gobiemo se dotd de una estructura simple
para sus actividades internacionales. Su direccién recayé en el conjunto
del gabinete, si bien el Presidente ejercié un papel decisivo. Se dispuso
de una Secrefaria de Relaciones Exteriores, encabezada por Bruno de
Mendiguren, asignada al Departamento de Presidencia y Defensa. El
resto de Departamentos también llevaron a cabo tareas con neta vertien-
fe exterior: Justicia y Cultura (negociaciones para el canje de prisioneros
y humanizacién del conflicto y promocién exterior de la cultura vasca);
Gobernacion (control de los diplomdticos residentes en Euskadi, expedi-
cion de pasaportes y aspectos de la evacuacion); Hacienda (manejo
de los fondos para las compras de productos importados y para los
gostos de las consejerias en el extranjero); Asistencia Social (gestiones
para la acogida de la poblacién evacuadal); Comercio y Abastecimien-
fo [importacion de los productos de primera necesidad y envio de agen-
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fes de compras a ofros paises); Industria y Navegacion (medidas para
la operatividad de la flofa mercante vasca con base en el Reino Unido);
y Sanidad (fundacién de la Cruz Roja Vasca y apoyo a la asistencia de
refugiados).

Delegaciones en el exterior. Fueron creadas por mandato y oforgamien-
to de poderes del Gobiemno Vasco, completando la estructura organizo-
tiva exterior y desarrollando un papel de primera magnitud. Se estable-
cieron en el Estado espariol (Madrid, Barcelona, Valencia y Alicante);
Estado francés (Parfs, Baiona y Burdeos); Bélgica (Bruselas y Amberes);
Reino Unido (Llondres); EE UU de América (Nueva York y subdelegacion
de Boise); Argentina (Buenos Aires); México (México DF); Republica Do-
minicana (Ciudad Trujillo —Santo Domingo—]; Venezuela (Caracas); y
Cuba (la Habana). Sin ser oficialmente delegaciones, se efectuaron ac-
fividades en ciudades europeas (Ginebra y Dublin) y ofros paises (Uru-
guay, Chile, Colombia y Panamd).

Actividades exteriores. Fueron numerosas y abarcaron moltiples facetas.
Primero, contactos con el Cuerpo Diplomdtico, siendo los més importan-
fes los tenidos con los embajadores y cénsules de Reino Unido, Francia,
URSS, Vaticano, EE UU y Argentina, uno de cuyos resuliados fue la acotar
cién de una «Zona internacional» ubicada en territorio vasco (Las Arenas,
Cefxo). Segundo, negociaciones entre el Gobierno Vasco y el Gobierno
Espariol franquista para el canje de prisioneros con la intermediacién de
la Cruz Roja Infernacional y embajadores argentino y britanico. Tercero,
relaciones con gobiemos, lo que se concretd en el envio de informes a
gabinefes europeos y americanos; contactos con la Secretaria de Esto-
do del Vaticano; denuncias respecto a la infervencién extranjera, espe-
cialmente alemana, en la guerra; comunicaciones de Aguirre a diversos
mandatarios, entre ellos a Léon Blum, Franklin D. Roosevelt, Arthur Neville
Chamberlain, Edvard Bénés y Edouard Daladier; y entrevistas manteni-
das por el Presidente, consejeros y delegados con Yvon Delbos, Georges
Bonnet, Edouard Herrioft, Gobiemo Briténico, Departamento de Estado
de los EE UU, etc. Cuarto, actividades varias con dimensién exterior,
por ejemplo la compra de armas y municiones, adquisicion de produc-
fos para el abastecimiento, lineas aéreas internacionales y creacion de
empresas en ofros paises. Quinto, gestion del Departamento de Gobemnaer
cién consistente en el control de fronteras marftimas, servicios migratorios y
vigilancia de los extranjeros y diplomdticos susceptibles de colaboracién
con el bando franquista. Sexto, asilo por parte de las Delegaciones vas-
cas en el Estado espaiiol de ciudadanos espafioles y extranjeros. Sépti-
mo, las visitas al Pais Vasco de politicos, parlamentarios, escritores, reli-
giosos, periodistas y diplomaticos. Octavo, el flujo de intercambios
motivados por las muestras de solidaridad, elaboracién de manifiestos y
comités de ayuda. Noveno, los viajes de representantes del Gobiemo y
organizaciones politicas, juveniles, sindicales y sacerdotes a otros
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paises. Décimo, las tareas dirigidas a la propaganda exterior, publica-
ciones, edicién de las revistas Fuzko-Deya en Paris, londres y Buenos
Aires, organizacion del equipo de futbol «Euzkadi», presencia en la Ex-
posicion Universal de Parfs y las giras de los grupos folkléricos «Elai-
Alai» y «Eresoinka». Onceavo, los intercambios referentes a los intentos
de mediacién durante la guerra y el polémico Pacto de Santofia, cuyo
fratamiento se hizo directamente entre el Gobierno Vasco o representan-
tes de los partidos politicos con interlocutores extranjeros. Y doceavo, la
serie de insfituciones creadas como la Cruz Roja Vasca, liga Interna-
cional de Amigos de los Vascos fundada en Paris y Comité Prolnmigra-
cion Vasca en Buenos Aires, asi como el proyecto no concrefado de for
mar una Asociacién Mundial de Vascos.

8) Areas geogrdficas. Lo accién exterior prestd atencion preferente a va-
rias zonas: Estado espafiol, con las Delegaciones principales de Ma-
drid y Barcelona; Europa occidental, area prioritaria por razones de
proximidad geogrdfica, sobre todo con Francia y Reino Unido; y Améri-
ca, por motivos historicos y politicos, en especial con los EE UU y Ar
gentina.

De lo sefialado se deducen varias conclusiones:

Primera, el Gobiemo Vasco entre 1936 y 1939 efectud una accién exte-
rior de carécter insfitucional. Dadas las circunstancias histéricas se supero el
marco juridico y la Euskadi auténoma se desenvolvié como un «Estado en fun-
ciones», ejerciendo una soberania compartida con el Gobierno Espaol repu-
blicano que también alcanzé al campo de las relaciones intfernacionales.

Segunda, el Pais Vasco participd, pese a las limitaciones, en la vida infer-
nacional de aquellos afios como un actor més. Cabe hablar de una nacién sin
Estado pero con Gobierno, lo que posibilitd el acceso a cierfos niveles de re-
presentacion exterior.

Tercera, el pueblo vasco materializé una proyeccion internacional sin pre-
cedentes en su hisforia contemporénea. Aquél Gobiermno Vasco obtuvo un am-
plio respaldo politico v social, lo que contribuyd a su presencia en la esfera ex-
terior.

Cuarta, para muchos sectores politicos y sociales vascos, especialmente
para el naciondlista, se consiguié acceder a un nivel internacional por el que
se venia trabajando desde décadas anteriores. Los sectores no nacionalistas no
se opusieron a ello, incluso realizaron su aportacién dado el interés, entre ofras
razones, que ofrecia presentarse en el exterior respaldando a un gobiemo en el
que participaba una fuerza de inspiracion cristiana (PNV) leal a la Il Repiblica
Espafiola.

Y quinta, en esta fase se cimentaron parte de las bases en las que se sus-
fentard la accién exterior vasca en las décadas siguientes. El Gobierno Vasco,
a pesar de exiliarse, no se disolvié, por el confrario se mantuvo activo y basan-
do su estrategia, en gran medida, en las relaciones internacionales. En conse-
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cuencia, la actuacion internacional del Gobierno Vasco en el exilio (afios cua-
renfa a sefenta) se sostuvo en parte de los logros conseguidos de 1936 a
1939, si bien readopténdose a las cambiantes condiciones de las respectivas
situaciones vasca, espaiola e infernacional.

2.2. ENTRE EL FINAL DE LA GUERRA CIVIL'Y EL INICIO
DE LA Il GUERRA MUNDIAL (1939-1940)

Tras la conclusion de la Guerra Civil en el Estado espariol (1 de abril de
1939) se abrié un nuevo periodo para el Pais Vasco. El 4 de febrero de 1939
el Presidente Aguirre pasé al Estado francés. Meses después se inicio la Il Gue-
rma Mundial (septiembre de 1939)8°. Las actividades en el terreno internacional
del Gobiemo Vasco estuvieron condicionadas tanfo por la situacion impuesta
por el exilio como por el desarrollo de la citada confrontacién. Durante este pe-
riodo (1939-1945] varias son las notas més relevantes: dispersién geogrdfica
de los consejeros del Gobiemo; adopcion de una posicion pro-aliada, lo que
conllevo ciertos niveles de colaboracion en los campos de la inteligencia y mili-
far; extension de las Delegaciones en el extranjero; relaciones con el Reino Uni-
do y la Francia libre a través, bésicamente, del Consejo Nacional Vasco radi-
cado en londres; establecimiento de Aguirre en Nueva York y reorientacion de
las directrices para la accion exterior; relaciones con los EE UU, claves en el
entramado de la politica exterior vasca, y en el drea latinoamericana®.

El Gobiermno Vasco exiliado mantuvo contactos con la Administracion Fran-
cesa dando continvidad a las relaciones abiertas en la Guerra Civil. Aguirre se
entrevistd con Georges Bonnet, Ministro de Negocios Extranjeros (agosto de
1938). Llos representantes en Paris de los Gobiernos Vasco y Cataldn hicieron
llegar al Presidente del Consejo Francés, Edouard Daladier, un escrito asegu-
rando su apoyo anfe hipotéticas situaciones infernacionales conflictivas (sep-
tiembre de 1938). Aguirre reiteré a Daladier la disposicion vasca a unir sus
fuerzas con las de franceses y britanicos [enero y febrero de 1939). Conoce-

85 Sobre el periodo de la Il Guerra Mundial, vid.: JIMENEZ DE ABERASTURI, J.C., De la derro-
ta a la esperanza: politicas vascas durante la Segunda Guerra Mundial, Ofiati, IVAP, 1999.

86 Esfe apartado y los siguientes son un resumen de la investigacion: UGALDE ZUBIRI, A., «la
actuacién internacional del Gobierno Vasco en el exilio (1939-1960): un caso singular de accién
exterior, Programa de Becas Postdoctorales de Perfeccionamiento de Personal Investigador del Go-
bierno Vasco, Universidad del Pais Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea (UPV/EHU), 1995-1997.
Ademds de la diversa bibliografia empleada, la documentacion consuliada procede de los siguien-
tes archivos: Fondo Beyris (FB) en Irargi-Centro de Patrimonio Documental de Euskadi del Gobierno
Vasco en Bergara; Fondo Manuel de Irujo (Fl) en el Centro de Documentacion de Eusko lkaskuntza-
Sociedad de Estudios Vascos en San Sebastian-Donostia; Archivo Histérico del Nacionalismo Vas-
co (AHNV) de la Fundacion Sabino Arana en Artea; Archivo General del Ministerio de Asuntos Ex-
teriores Espafiol [AMAE) en Madrid; y Centro de Documentacién de las Naciones Unidas (UNIC)
en Nueva York.
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mos documentalmente las instrucciones dadas desde finales de 1938 vy princi-
pios de 1939 a José Maria lasarte —quien dirigia el Servicio Vasco de Infor-
macion— para elaborar un censo de la poblacion civil vasca exiliada y un lis-
tado de volunfarios con sus especialidades profesionales y militares, a la vez
que se le encomendaba incrementar las labores de <«informacion y espionaje».

El Gobiemno elaboré un «Informe» evaluando la coyuntura y marcando la Ii-
nea politica a seguir: lograr la libertad de Euskadi empleando <«todos los me-
dios racionales que estén a nuestro alcance»; y coordinar «nuestros intereses
con los de Francia e Inglaterra» (febrero de 1939). A la vez, diseii¢ dos planes
en el supuesto del estallido de la «guerra europea» v segin fuese la postura del
Gobierno Espariol franquista. Una tarea era llegar «a las Embajadas y persona-
lidades francesas e inglesas |...) dando la sensacion constante e inequivoca de
la voluntad nacional vasca, rebelde contra Franco y favorable a las democra-
cias». Se hizo llegar ol Gobierno Francés un documento reservado en el que se
ofertaba una eventual participacién vasca en el Ejército Francés (agosto de
1939). Parte de los contactos fueron canalizados a fravés de la liga Inferno-
cional de Amigos de los Vascos (LAV)®” vy la Asociacion de Amigos de la Repu-
blica Francesa (AARF) que contaba con una seccion vasca.

Comenzada la Il Guerra Mundial el Gobierno Vasco, ejecutando parte de
los planes previstos, se involucrd con los paises aliados. La LAV elevo un docu-
mento al Gobiemo Francés en el que se defallaban las posibilidades del
«concours basque organisé», fales como el alistamiento de vascos en unidades
del Ejército de Tierra, Aviacién y Marina —un ofrecimiento similar habia sido
hecho al Almirantazgo briténico— y su empleo como técnicos y obreros. Emest
Pezet, dipufado francés y Secretario General de la LIAV, se enfrevistd con el
General Menard y remiti¢ cartas a los ministros de Marina, Aire y Trabajo.
Unos tres mil ciudadanos vascos trabajaron en los arsenales (Toulouse, Lanne-
mezan, Tarbes) y en el puerto de Burdeos. Un listado de marinos —capitanes,
oficiales y maquinistas— fue facilitado a las autoridades francesas. Fue ofreci-
do el Hospital de La Roseraie y grupos de trabajadores sanitarios.

Para el Lehendakari Aguirre las razones para fal postura eran: el «deber»
en un momento en que las «democracias luchan contra el totalitarismo»; la segu-
ridad de que «el friunfo de los totalitarios seria nuestra ruina definitiva»; el enro-
lamienfo de «nuestra gente» en «una forma o en ofra», por lo que era «preferi-
ble organizar por nosofros las cosas» que «no ser enrolados de cualquier
forma». Una de las preocupaciones era incidir en el papel asignado a los vas-
cos por la Administracién Francesa. En ese senfido se subrayaba que las gestio-
nes de la LAV iban dirigidas a que «los vascos combatan en unidades propias,
es decir, siempre junfos y en todo caso con mandos mixtos». Aguirre no duda-
ba de las consecuencias positivas que para la causa vasca iba a fener la pos-
tura tomada: «Si al final de la guerra Euzkadi fiene personalidad y coincide

87 Sobre la LIAV, vid.: LARRONDE, |.-C., Exil et solidarité. la ligue Infernationale des Amis des
Basques, Villefranque, Ed. Bidasoa, 1997.
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con la victoria, los efectos politicos serén inmediatos si no lo han sido antes. Por
lo menos algo se obtendrd». Considerd oportuno actualizar en mayo de 1940
el primer programa gubernamental de 1936, incorporando oficialmente la «fir-
me adhesién a las potencias democrdticas en su lucha contra el fotalitarismo».

Entre tanfo, fueron consfantes las gestiones de la diplomacia espafiola fran-
quista para confrarrestar tanfo la accién vasca, en particular, como la republi-
cana, en general. Conocemos, por la documentacion del AMAE (Archivo Ge-
neral del Ministerio de Asuntos Exteriores Espafiol), que se remitic al Ministerio
de Asuntos Exteriores Francés notas regulares mostrando la contrariedad por las
actividades del exilio. A partir de mayo y junio de 1940 —caida de Paris y
Cobiemo de Vichy— las relaciones de Madrid con el Gobierno Francés pasa-
ron a ser mds cordiales.

El Gobierno Vasco se vio afectado por la dificil situacion provocada por la
ocupacién alemana. El Presidente Aguirre logré llegar a América a través de
parte de la Europa ocupada empleando una falsa identidad panamefia y con-
tando con la ayuda de numerosos diplomdticos americanos. Durante su paso
clandestino por Alemania redacté un mensaje en el que reiterd su «fe en el triun-
fo aliado», afiadiendo que una «estancia prolongada en tierras adversarias me
lo han hecho comprender con claridad» (mayo de 1941). Tras una histérica
epopeya entre mayo de 1940 y agosto de 1941, relatada en su obra De Ger-
nika a Nueva York pasando por Berlin, arribé a Brasil. Tras visitar Uruguay v la
Argentina —entrevistandose con Alfredo Baldomir, Presidente de uruguayo, vy
Roberto M. Ortiz, ex-Presidente argentino— se establecié en Nueva York. Des-
de aqui refomé las riendas del Gobiemo. Mientras, los consejeros de su gabi-
nete continuaron dispersos por el Estado francés y América.

Una de las vertientes en la que se concreté la accién vasca de apoyo a los
aliados, tanto a nivel interior como exterior, fue la colaboracién informativa con
los servicios secretos. En agosto de 1936 el PNV inicié la creacion de los servi-
cios informativos pero, tras la constitucion del Gobierno en octubre, aquellos
pasaron a depender de éste. Esta génesis conllevo histéricamente la aparicién
en cierfas fases de algunas confradicciones respecto a su direccién. Su centro
se fij6 en Baiona (Estado francés). El Presidente Aguirre designd principal res-
ponsable poli