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LA PANDEMIA DE LA COVID-19 Y LA ACCION DE LOS NUEVOS ACTORES INTERNACIONALES EN EL
AMBITO DE LA GOBERNANZA GLOBAL Y DE LA PARADIPLOMACIA.

THE COVID-19 PANDEMIC AND THE ACTION OF NEW INTERNATIONAL ACTORS IN THE AREA OF
GLOBAL GOVERNANCE AND PARADIPLOMACY.

Fernando Rei!

RESUMEN

Las actividades internacionales de gobiernos subnacionales, de corporaciones transnacionales y de
Organizaciones No Gubernamentales durante las dos primeras décadas del siglo XXI han suscitado el
interés de representantes politicos y académicos. La globalizaciéon y la importancia de regimenes
internacionales han diluido la distincién entre asuntos domésticos y exteriores, asi como de materias
publicas o de la sociedad civil, transformando las funciones y responsabilidades entre el Estado y los
nuevos actores internacionales. La libre circulacidn del coronavirus y el colapso de algunos sistemas de
salud en el mundo han limitado la capacidad de los Estados para dirigir y hacer frente a esta crisis
global. La Covid-19, como tantas otras situaciones de emergencia, de crisis, esta teniendo la virtud de
incrementar aspectos para nada superficiales, sino mas bien estructurales, geopoliticos. La inseguridad
sanitaria es una forma de expresion equivalente a tantas otras inseguridades que, a su vez, reflejan el
abismo de las divergencias sociales y econdmicas que atraviesan sociedades y territorios. Este articulo
se propone a hacer una breve andlisis del papel de los nuevos actores internacionales en la gobernanza
de la salud ambiental global, a partir del fendmeno de la paradiplomacia, particularmente en el
contexto de la pandemia de la Covid-19, cuando gobiernos subnacionales de las Américas han
gestionado acciones en el enfrentamiento de la pandemia no alifiadas con la gestién (o ausencia de
ella) del estado central, resultando imprescindible atender a respuesta locales y regionales. En este
sentido la metodologia observada buscé en la literatura especializada la discusién sobre gobernanza

global y el fendmeno de la paradiplomacia ambiental e identificd la documentacién y datos de
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organismos internacionales, de gobiernos descentralizados, de redes paradiplomaticas y de la prensa
relacionados con la accién de los nuevos actores en la pandemia. Al final en conclusion, verificar que
los nuevos actores han actuado en un contexto en el que el escenario de la pandemia ha servido para
acentuar la inercia de estados centrales respecto del uso de formas de gestién en salud y con eso
considera posibles reflejos en el ambito de la gobernanza global y en el marco estratégico de la

paradiplomacia.

Palabras-clave: Paradiplomacia. Gobernanza. Actores Internacionales. Coronavirus. COVID-19.

ABSTRACT

The international activities of sub-national governments, transnational corporations and Non-
Governmental Organizations during the first two decades of the 21st century have attracted the
interest of political and academic representatives. Globalization and the importance of international
regimes have diluted the distinction between domestic and foreign affairs, as well as public or civil
society matters, transforming the roles and responsibilities between the State and the new
international actors. The free circulation of the coronavirus and the collapse of some health systems in
the world have limited the capacity of the States to direct and face this global crisis. Covid-19, like so
many other emergency and crisis situations, is having the virtue of increasing aspects that are not
superficial at all, but rather structural, geopolitical. Health insecurity is a form of expression equivalent
to so many other insecurities that, in turn, reflect the abyss of social and economic divergences that
cross societies and territories. This article aims to make a brief analysis of the role of new international
actors in the governance of global environmental health, based on the phenomenon of paradiplomacy,
particularly in the context of the Covid-19 pandemic, when subnational governments of The Americas
have managed actions to confront the pandemic that are not aligned with the management (or lack
thereof) of the central state, making it essential to attend to local and regional responses. In this sense,
the observed methodology searched the specialized literature for the discussion on global governance
and the phenomenon of environmental paradiplomacy and identified the documentation and data of
international organizations, decentralized governments, paradiplomatic networks and the press
related to the action of the new actors in the pandemic. In the end, in conclusion, verify that the new
actors have acted in a context in which the pandemic scenario has served to accentuate the inertia of
central states with respect to the use of forms of health management and thus consider possible

reflections in the field of global governance and in the strategic framework of paradiplomacy.
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INTRODUCCION

Durante las dos primeras décadas del siglo XXI, las actividades internacionales desarrolladas
por los nuevos actores internacionales en el dmbito de diversos regimenes ambientales globales, como
el de cambio climatico y el de la biodiversidad, han sido objeto de creciente participacion politica e
interés académico (BULKELEY, 2010; LUNA PONT, 2011; SETZER, 2013; FARIAS y REl, 2013), aunque se
pueda afirmar que ese interés esta directamente relacionado con una creciente implicacidon de
gobiernos subnacionales en distintas agendas internacionales durante los ultimos tres lustros del siglo

pasado (DUCHACEK et al., 1988; HOCKING, 1997; KEATING, 1999).

Es cierto que las motivaciones de los nuevos actores internacionales para trabajar en la Agenda
2030y otros regimenes son heterogéneas, pero a pesar de la inexistencia de un motivo comun, si existe
un reconocimiento generalizado respecto a que su implicacién en los asuntos internacionales supone
ya de por si un cambio en el futuro de la diplomacia y de una erosién del papel de los Estados como

promotores y protectores de las mismas (REl, 2020, p.3).

Por un lado, la “reterritorializacion” del Estado es resultado no solamente del debilitamiento
de ese ente, en particular en los ultimos diez afos, postcrisis del sistema financiero mundial, pero de
espacios territoriales que buscan su insercidn en agendas y contextos globales, convirtiendo la gestién

del territorio en un factor clave para el éxito de politicas publicas.

Y el recién declive de la capacidad estatal en algunos estados federados para controlar su
territorio frente a la pandemia de la Covid-19 ha sido un importante factor en este proceso, ya que, en
se tratando de una emergencia sanitaria y social mundial, se requiere una accion efectiva e inmediata
de todos los niveles de gobiernos, en particular el nivel local, las personas y las empresas. Mal o bien,
la emergencia ambiental y la emergencia sanitaria son dos caras de la misma moneda. Y esta crisis

sugiere que, desde ahora, la seguridad de los Estados ya no es geopolitica sino mas bien sanitaria.

Los riesgos de ignorar estos enlaces son demasiado altos. Como bien sefiala Bertrand Badie
(2020) por primera vez en la historia, se descubre la realidad de la globalizacion. Este descubrimiento
no atafe a los Estados, sino que toca a otros actores y a cada individuo. Esto es lo nuevo. En la historia,
es muy raro que las personas aprendan en directo, en su propia carne, en su familia, en su vida
cotidiana, cdmo son realmente las transformaciones de la vida internacional en una sociedad de

riesgos.
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Esta pandemia ofrece una oportunidad triste pero importante para un posible redisefio de
sistemas sociales y econdmicos, incluso a nivel regional y local, basados en la salud planetaria. Esto
significa aceptar el hecho de que la salud de las personas y la salud del planeta estan inextricablemente
entrelazadas y que esta gestion tiene el territorio como ingrediente en una posible (y deseada)

reestructuraciéon de competencias.

Para aprovechar esa oportunidad es necesario pensar que la relacién hombre-salud ambiental
no se define a través de generalizaciones macro sino en una escala de relevancia inmediata, de vida. Es
la escala local y su integracion en la escala regional, un principio de organizacidon fundamental que

requiere competencias y autonomia de decisiones (SANDNER, 1994).

El objeto de este articulo es hacer una breve analisis del papel de los nuevos actores
internacionales, publicos y privados, en el desarrollo de agendas globales de sostenibilidad, y en
particular en el enfrentamiento de esta crisis en gobiernos “negacionistas”, como Estados Unidos,
Meéxico y Brasil, y considerar posibles reflejos del escenario de la crisis de la Covid-19 en el dmbito de

la gobernanza global y en el marco estratégico de la paradiplomacia.

Para eso, ha sido necesario identificar la literatura disponible sobre la cuestion, aun escasa en
lo que se refiere a esa pandemia, y el acceso a datos y gestidon de informaciones de organismos
internacionales del sistema de Naciones Unidas — NNUU, de gobiernos descentralizados, de redes

paradiplomaticas y de la prensa internacional.

A estos efectos, el articulo se estructura en dos secciones. La primera, presenta las
caracteristicas principales de la gobernanza global y el estudio del papel de los actores no estatales en

esa gobernanza, a través de la paradiplomacia.

La segunda parte ofrece una vision general de la pandemia y medidas adoptadas por
recomendacidn de la Academia, de la Ciencia y de la Organizacion Mundial de la Salud - OMS vy la
accion consonante de algunos de los nuevos actores frente a gobiernos desalifiados con el concierto
mundial de distanciamiento/aislamiento social frente a la pandemia del coronavirus. Por ultimo, se
presenta las consideraciones finales de este estudio, confirmando la inercia de estados centrales
respecto del uso de formas de gestidn en salud durante la pandemia y los posibles reflejos de esa crisis

del coronavirus en el ambito de la gobernanza global y en el marco estratégico de la paradiplomacia.
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1 LA GOBERNANZA GLOBAL

Tradicionalmente, la sociedad internacional ha afrontado los problemas globales mediante
acuerdos consensuados entre Estados soberanos. Como consecuencia, el enfrentamiento a estos
problemas se ha visto influido de forma directa por los intereses, tanto internos como externos, de los
Estados en el contexto de la creciente interdependencia (LEIS, VIOLA, 2008, p.196). Generalmente,
estos intereses no cumplen los requisitos para afrontar los problemas medioambientales globales, ni
tampoco las situaciones complejas de salud publica, ya que, mientras dichos intereses tienen un
horizonte a corto plazo o una manifiesta naturaleza politica y econdmica, los problemas de salud
ambiental?® tienden a exigir acciones mas bien a largo plazo asi como una perspectiva mas amplia de

acciones.

Ademas, los virus ignoran las fronteras nacionales, extendiéndose tanto en los espacios
sometidos a soberania territorial como mas alla de ellos. Asimismo, la propagacién de los virus tiene
huellas a largo plazo, las cuales suelen padecerse en la practica a nivel subnacional (BODANSKY, 1999,
p 596). La dualidad global-local de esos impactos exige responsabilidad en todos los niveles de la

organizacién social para afrontar este fendomeno (LITFIN, 2000, pp.119-148).

Esta nueva concepcion de encargo supone que el mundo es mas interdependiente que antes,
lo que confirma una nueva légica del poder en las relaciones internacionales (BULKELEY, 2010). En
otras palabras, los problemas globales de salud ambiental, entre otros, tendran soluciones
satisfactorias Unicamente si son negociados y regulados por todos los Estados, y si en esas
negociaciones y regulaciones se tiene en cuenta la creciente importancia de los nuevos agentes en el

escenario internacional (REl et al., 2013, p.340).

En una sociedad de riesgo, cada vez mas preocupada por la seguridad (GIDDENS y PIERSON,
1998, p. 209), la complejidad de la respuesta internacional asi como la necesidad de acciones practicas
y multinivel para afrontar los complejos problemas globales, han hecho posible y dado legitimidad a la
progresiva aparicion de nuevas formas de autoridad, las cuales han reclamado una revisién de la ldgica

de muchos regimenes internacionales.

A pesar de carecer de soberania, elementos de autonomia o control, la sociedad ha concedido
a estas nuevas estructuras una legitimidad voluntaria (DEDUERWAERDERE, 2005). El motivo para ello

es la consideracion de que para afrontar de manera efectiva los problemas de salud ambiental global
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es necesaria la accién coordinada y de cooperacién entre los sistemas de gobierno de todos los niveles
-estatal, supraestatal, infraestatal, interestatal-, destacando sobre todo la participacién del nivel
estatal, infraestatal (regional y local) y de los actores no gubernamentales, con la consideracién de que

todos estos niveles juegan una variedad de papeles (BULKELEY, 2005, pp. 875-902).

Asi es como comienza a concurrir el papel de una nueva gobernanza global. Como los
problemas medioambientales y de salud publica atraviesan espacialmente las fronteras (afectando a
multiples jurisdicciones) y temporalmente el espacio (generando riesgos para las generaciones
presentes y futuras), reclaman, necesitan la cooperacidn entre Estados, organismos internacionales,
actores publicos y privados en una forma de gobernanza global para un mundo con peligros e

inseguridades inducidos e introducidos por la propia modernizacién (REl, 2020, p.7).

Es cierto que iniciativas de los gobiernos subnacionales han ampliado el alcance de los
resultados de la gobernanza global (RABE, 2004; ROSENZWEIG et al. 2010; BULKELEY, NEWELL, 2010;
REI, 2018). Okereke et al. (2009) afirman que, en algunos casos, estas actividades se suman a los
esfuerzos nacionales e internacionales para afrontar el problema, ayudando a los Estados a cumplir sus
compromisos internacionales. En otros casos, las acciones subnacionales, sean publicas o privadas,
pueden suponer una presion —directa o indirecta- sobre los propios Estados para avanzar en sus
compromisos y esfuerzos, o mismo para compensar la inaccidn o retraso na adopcion de medidas mas

urgentes.

Los nuevos modelos de gobernanza global son percibidos como ejemplos de deliberacién y
cooperacién (VAN ZEIJL-ROZEMA et al., 2008; REI, 2018), que reclaman ser funcionales y manejan
aspectos complejos, intersectoriales y de largo alcance relacionados directamente con la problematica
a enfrentar (JORDAN et al., 2008). Autores describen cdmo la incertidumbre y el riesgo requieren de la
participacién activa de una gran variedad de actores, asi como de la diversidad de acciones entre las

distintas esferas del gobierno, la sociedad civil y el mercado (MEADOWCROFT, 2007).

Es decir, a través de la gobernanza global se han creado distintas formas y niveles
complementarios de lucha contra los problemas de salud ambiental. Como consecuencia de ello, el
avance en los regimenes consistentes en la firma de tratados multilaterales se ha sustentado en
actividades desarrolladas en los niveles infraestatal y transnacional por actores que no son parte formal
en el sistema legal internacional. De hecho, al que parece, la Unica salida posible para generar y
sostener un espacio de vida segura para la humanidad es construir instancias de gobernanza global, en

la que actores de diferentes tipos - publicos y privados, locales y globales - definen sus identidades y
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preferencias, pero teniendo como vector central el bien comun de la humanidad, alejdandose de

consideraciones egoistas a corto plazo (VIOLA; FRANCHINI; RIBEIRO, 2013).

1.1 La paradiplomacia

Las acciones de los gobiernos subnacionales, de corporaciones transnacionales y de ONGs para
afrontar los complejos problemas de una sociedad impactada por riesgos ambientales y pandemias
suponen uno de los aspectos de la nueva gobernanza global. Dichas acciones se relacionaron
inicialmente con temas internacionales econdmicos, considerando la globalizacion como gran
paradigma (KEATING, 1999; HOCKING, 2004; MILANI, RIBEIRO, 2011) No obstante, estas acciones se
han extendido paulatinamente a otros dambitos, permitiendo utilizar en la actualidad el concepto de
paradiplomacia como el creciente interés y participacion directa de los nuevos actores internacionales

en problemas globales (BUENO DA SILVA, 2010).

Este articulo considera la paradiplomacia como la inclusidn de las acciones de los nuevos
actores internacionales en la dinamica de la gobernanza global (ZERAOUI, 2016) bien reconocida no
solamente por las Relaciones Internacionales, como por del Derecho Ambiental Internacional, el cual
viene permitiendo y reconociendo la participacion progresiva de esos actores en diversos regimenes

internacionales, en especial los relacionados con la Agenda 2030.

Como consecuencia de una creciente consciencia sobre la importancia de la Agenda 2030, en
los ultimos afios la presencia de nuevos actores en el escenario internacional (gobiernos regionales,
gobiernos locales, ONG, corporaciones transnacionales, medios de comunicacién, entre otros) ha

aumentado significativamente y eso no es indiferente para el Sistema de Naciones Unidas.

En este sentido, la organizacidon se manifiesta cuando del analisis de su propia renovacion:

Hoy dia los asuntos mundiales ya no son jurisdiccion exclusiva de los ministerios
de relaciones exteriores; tampoco son los Estados la Unica fuente de la que
emanan las soluciones para los multiples problemas de nuestro pequeio
planeta. Muchos actores no estatales, de diversa indole y de creciente influencia,
se han sumado a las autoridades nacionales para idear nuevas formas de
gestionar los asuntos publicos mundiales. Cuanto mas complejo el problema que
se enfrenta —se trate de negociar una prohibicién de las minas terrestres, fijar
limites a las emisiones que contribuyen al recalentamiento del planeta o crear
una corte penal internacional— mas probabilidades habrd de encontrar
organizaciones no gubernamentales, instituciones del sector privado y
organismos multilaterales que colaboran con los Estados soberanos para
encontrar soluciones de consenso (ONU, 2000, p.315).
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Es cierto que el Derecho Ambiental Internacional busca enfrentar a estos problemas de manera
innovadora y pragmatica, fomentando la incorporacién de una nueva forma de gobernanza a nivel
mundial a partir de medidas llevadas a cabo por nuevos actores para hacer frente a los problemas
ambientales y de salud publica (REI, 2018), actores cada vez mads prestigiados por el Sistema Naciones

Unidas, como ya se ha visto.

El Estado, entonces sujeto internacional originario y principal del Derecho Internacional
Publico, viene asistiendo en las dos uUltimas décadas a la progresiva incorporacién de nuevos actores
en el espacio de las relaciones internacionales del desarrollo sostenible (TAVARES, 2016).
Efectivamente, y pesar de las limitaciones propias por la carencia de la condicién de sujeto
internacional, en la practica gobiernos subnacionales crean entre si relaciones técnicas con vinculos
juridicos, y participan de forma original y en coalicién en los regimenes juridicos y organismos
internacionales que regulan los compromisos de los Estados. Las ONGs tienen un protagonismo
decisivo en la consecucién de la Agenda 2030, bien como las empresas transnacionales y los medios

de comunicacion.

Esta practica ha influido en la naturaleza de las relaciones internacionales, basada
tradicionalmente en la cooperacién entre Estados, y ha introducido otros niveles de cooperacion,
apareciendo asi las dimensiones local-regional-global y la transversalidad de algunos temas. En
consecuencia, las relaciones internacionales ofrecen en la actualidad tal grado de complejidad, que es
necesario un gran cuidado y sensibilidad en su practica, con objeto de no fomentar conflictos de
competencias entre los diferentes niveles de gobierno respecto a sus vinculos internacionales y del rol

de cada uno de esos nuevos actores.

De hecho, la participacion de actores no necesariamente del Estado en la teoria de las
relaciones internacionales conforma, pues, la paradiplomacia como un nuevo concepto de
“diplomacia” internacional. Estos nuevos actores se convierten en un instrumento central para crear
herramientas de gobernabilidad en el contexto internacional actual. De alguna manera son piezas
esenciales del motor de la gobernanza global en muchos terrenos, proponiendo o estableciendo
acciones o politicas propias y favorables sobre cuestiones que afectan al conjunto de la sociedad:

derechos humanos, medio ambiente, salud publica, salud ambiental etc. (REI, 2020, p.10).

Y la propia Organizacién de las Naciones Unidas reconoce que si la comunidad internacional
tuviera que volver a crear mafiana la organizacidn, sin duda la estructuraria de una forma muy diferente

de la actual, ya que deberia actuar “cada vez mas como un catalizador de la accidn colectiva, tanto de

Revista de Direito da Cidade, vol. 13, n2 2. ISSN 2317-7721. pp.753-774 760



Revista de Direito da Cidade vol. 13, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2021.50039

los Estados Miembros como entre ellos y la vibrante constelacién de nuevos actores no estatales”

(ONU, 2000, p.360).

En realidad, esta crisis revela que las relaciones paradiplomdticas, de perfil intersocial, se
vuelven determinantes a través del planeta. Estas relaciones pueden ser incluso mas substanciales que
las relaciones entre los Estados. Para Badie (2013), el porvenir del planeta esta en las interacciones
sociales, en la tectdnica de las sociedades, es decir, en esa capacidad propia de las sociedades para

interactuar entre ellas mas alla de la voluntad de los Estados.

Como bien observa Arena Arias (2018), es asi una nueva tendencia donde los nuevos actores,
en particular los gobiernos subnacionales, toman acciones auténomas en cuestion de agendas
internacionales. Basicamente las entidades buscan una vinculacidén externa para mejorar su desarrollo
u obtener un beneficio, entre otros objetivos, sin miras al gobierno central. Es una nueva capacidad
de dialogar directamente con otras partes del mundo que no se confunde con el concepto clasico de

diplomacia, ya que la politica exterior sigue siendo prerrogativa de los gobiernos centrales.

2 LA PANDEMIA

En este momento en que la humanidad lucha contra un nuevo coronavirus, desconocido hasta
finales del 2019, el mundo tan interconectado ha convertido la cruzada internacional en curso para

proteger la salud publica mundial en un combate sin precedentes.

El ataque imprevisto y sorprendente de la nueva enfermedad ha puesto de relieve una realidad
que, al menos, invita a la reflexidn: es que la gobernanza de la salud publica mundial existente ha
qguedado desfasada con respecto a lo que se necesita en estos tiempos de nuevos riscos y complejidad
y es necesario que, en consecuencia, estudios de renovacién, de adecuacidn institucional sean

considerados.

La pandemia de enfermedad por COVID-19 es causada por el virus coronavirus 2 del sindrome
respiratorio agudo grave (GORBALENYA et al., 2020). Se identificé por primera vez el 1 de diciembre de
2019 en la ciudad de Wuhan, capital de la provincia de Hubei, en la China central, cuando se reporté a
un grupo de personas con neumonia de causa desconocida, vinculada principalmente a trabajadores
del mercado mayorista de mariscos del sur de China de Wuhan (HUI et al, 2020). La Organizacidn

Mundial de la Salud - OMS la reconocié como una pandemia global el 11 de marzo de 2020.
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El virus se transmite generalmente de una persona a otra por via de las pequenas gotas
(conocidas como microgotas de Fliigge) que se emiten al hablar, estornudar, toser o espirar. Se difunde
principalmente cuando las personas estan en contacto cercano, pero también se puede difundir al tocar
una superficie contaminada y luego la propia cara. El periodo de incubacidon suele ser de cinco dias,

pero puede variar de dos a catorce dias (LAl et al., 2020).

Los sintomas mds comunes son la fiebre, la tos y las dificultades para respirar y las
complicaciones pueden incluir la neumonia, el sindrome respiratorio agudo o la sepsis. No existe
todavia una vacuna o un tratamiento antivirico especifico. El tratamiento principal es la terapia
sintomdtica y de apoyo. Las medidas de prevencidon recomendadas por la Organizacion Mundial de la
Salud incluyen lavarse las manos, cubrirse la boca al toser, la distancia fisica entre las personasy el uso
de mascarillas, ademas del autoaislamiento y el seguimiento para las personas que se sospecha que

estan infectadas (OMS, 2020b).

Para prevenir la expansion del virus, los gobiernos han impuesto restricciones de viajes,
cuarentenas, confinamientos, cancelacidon de eventos y el cierre de establecimientos. Y por eso la
pandemia esta teniendo un efecto socioeconémico disruptivo. Se han cerrado colegios y universidades
en mas de 120 paises, lo que ha afectado a mas de mil doscientos millones de escolares. Datos de la
OMS indican que un tercio de la poblacién mundial se encuentra confinada, con fuertes restricciones

de movimientos (OMS, 2020a).

2.1 Las medidas de distanciamiento social: los gobiernos y los nuevos actores

El distanciamiento social es un conjunto de medidas no farmacéuticas de control de la
infeccidon, con el objetivo de detener o enlentecer la propagacion de una enfermedad contagiosa. El
objetivo del distanciamiento social es reducir las posibilidades de contacto entre las personas
infectadas y no infectados, con la finalidad de minimizar la transmisidon de enfermedades, la morbilidad,

y en ultima instancia la mortalidad.

El distanciamiento social incluye acciones de control de infecciones destinadas a retrasar la
propagacién de la enfermedad al minimizar el contacto cercano entre las personas. Las estarégias
incluyen cuarentenas, restricciones de viaje y cierre de universidades, escuelas, lugares de trabajo,
iglesias, estadios, teatros o centros comerciales. Las personas ademds también pueden aplicar métodos
de distanciamiento social limitando los viajes, evitando areas llenas de gente y alejandose fisicamente

de las personas, no solamente de las enfermas (OMS, 2020b).
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Para enfrentar la emergencia sanitaria por coronavirus COVID-19, gobiernos de distintos paises
han establecido, en momentos distintos, unos mas preventivos, otros con algun retraso, el aislamiento
social, en algunos casos obligatorios, una medida que recomienda, y en el caso obligatorio ordena, a la
poblacién permanecer en casa. O sea, el mundo pasa a convivir con calles desiertas, con apenas unas

pocas personas o autos.

Muchas de las grandes ciudades del mundo se ven irreconocibles. Tras el avance de la
pandemia, las autoridades en diversas ciudades han optado por declarar el estado de emergenciay la
cuarentena. En los sitios donde las medidas son menos estrictas, se ha instado a la poblacién a
permanecer en su casa, mantener una distancia de alrededor de dos metros de otras personas, y salir

a la calle solo cuando sea absolutamente necesario.

Ante la devastadora pandemia, parece existir un consenso cuanto a la prioridad de acciones:
gue todos los Estados se unan y construyan una red mundial de control y tratamiento a fin de mejorar
el intercambio de informacién, tomar medidas coordinadas de forma general, interrumpir la cadena de
transmision, tanto a nivel nacional (local e regional) como internacional, y frenar la pandemia lo antes
posible. Igualmente, establecer un mecanismo de cooperacion global para el desarrollo inmediato de

medicamentos y vacunas.

Igualmente, estd la necesidad urgente de ayudar a los paises y regiones en desarrollo con
sistemas sanitarios vulnerables a reforzar sus capacidades, de forma que se puedan fortalecer los

puntos débiles en la red global de prevencién y tratamiento de epidemias.

Pero, las divergencias en el contexto diplomatico siguen siendo muchas, entre estadounidenses
y europeos nunca fueron tan insuperables, tanto como las que atraviesan a los Estados que componen

la Unidn Europea?.

De hecho, entre insultos y visiones antagdnicas entre la preservacién de la vida o la salud o la
de la economia y las finanzas, dirigentes despuntaron por su incapacidad para delinear un horizonte

comun.

Sin embargo, se reconoce que en algunos paises las acciones inmediatas han sido lideradas por
autoridades de gobiernos mds cercanos a los territorios, gobernadores y alcaldes, través de la
formulacién de politicas publicas regionales para afrontar la pandemia, con cierto grado de autonomia

respecto al gobierno central, una vez que los mandatarios del Estado minimizaron los posibles efectos
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de la pandemia, insistiendo para que las personas permanecieran en la calle, que no parasen de

trabajar.

Es el caso de algunos estados federados, como Estados Unidos®*, México® y Brasil®, dénde los
gobiernos subnacionales detienen alguna competencia para aplicar medidas sanitarias y de seguridad
ciudadana, y en un contexto marcadamente politico en que sus presidentes y gobernadores han
medido sus fuerzas. Por un lado, presidentes abogando por medidas de aislamiento social parcial para
grupos de riesgo del Covid-19, por otro lado, gobernadores y alcaldes intentando adoptar las

recomendaciones de cuarentena de la OMS en absoluto respeto al conocimiento cientifico.

En el mismo sentido, relevante el papel de la prensa en esta crisis mundial. Frente al avance
global de la pandemiay el impacto que estd teniendo en los distintos paises, los medios unen sus voces
Y sus acciones por un mensaje con base en la ciencia, para expresar junto a los ciudadanos de todos
los paises la necesidad del compromiso de todos en la contencidn del virus y en el cuidado de las
personas. Como reflejo de esta unidn, una rara ola de colaboracién entre medios competidores.
Durante esta semana, periédicos de al menos nueve paises latinoamericanos divulgaron portadas
idénticas con titulares relacionados a la lucha contra el coronavirus. En México, la iniciativa fue del
periddico El Informador y reunié mas de 40 publicaciones que en sus ediciones del jueves 19 de marzo

imprimieron los esléganes #EICoronavirusNoPasa y #QuédateEnCasa.

En Brasil, la prensa adoptd una iniciativa regional antes de una campafa nacional. La Asociacion
Nacional de Periédicos (ANJ, por su sigla en portugués) articuld una accion similar a la mejicana a partir
del 23 de marzo de 2020. Para la periodista Adriana Magalhaes, del periédico O Dia del estado de Piaui,
(LUBIANCO, 2020) “mas que nunca, necesitamos mantener un buen periodismo. Solamente este
periodismo puede mantener a la poblacién bien informada y minimizar los problemas causados por las
noticias falsas”. La prensa esta haciendo su parte. Los periodistas en primera linea para establecer el
vinculo fiable entre la crisis y la poblacién. Para el presidente de la ANJ, el periodista Marcelo Rech,
“la accion demuestra la unidad de los periddicos brasilefios en torno a una causa comun: servir a la
poblacién con un periodismo de calidad para que, con la responsabilidad que exige el momento,

enfrentemos y ganemos la pandemia” (LUBIANCO, 2020).

Reluctantes a esta acciéon concertada del #QuédateEnCasa, la estrategia inicial de los

gobiernos’ de Lépez Obrador en Mexico y Jair Bolsonaro en Brasil, a diferencia de otros paises, ha sido

Revista de Direito da Cidade, vol. 13, n2 2. ISSN 2317-7721. pp.753-774 764



Revista de Direito da Cidade vol. 13, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2021.50039

cuidar de la economia, en especial de aquellos que trabajan en el sector informal, evitando medidas
tempranas o autoritarias de encierro o distanciamiento. Estas decisiones a priori compiten con la
informacidon que circula en redes sociales y en la prensa mundial que transmiten el consenso entre
paises occidentales de ordenar a los ciudadanos a encerrarse, a quedarse en casa -en muchos casos

usando la fuerza publica- y cerrar fronteras para evitar contagios.

En el caso de EEUU, la actitud negacionista del presidente y la ausencia de salud publica
universal, combinada con errores iniciales en el abordaje de la pandemia, arrojan incdgnitas sobre el

alcance real de la crisis en el pais.

Para Badie (2020) la actitud de esos presidentes nacionalistas lleva a que promuevan o
halaguen a las opiniones publicas fomentando la ilusién de una respuesta nacional o de proteccién
frente a los peligros. Ello agrava la situacién porque esta tentacion demagdgica viene a complicar la

gestion multilateral de esta crisis.

Para Jackson Diehl (2020), hay una prueba de gobernanza de gobierno frente a la epidemia que
ha impactado al mundo desde finales de 2019, que ha separado los jefes de estado entre “vencedores”
y “perdedores”. En su texto, Diehl clasificd a los lideres populistas electos de manera democratica,
Lépez Obrador, Donald Trump, y Jair Bolsonaro, como perdedores, sefialando que “la respuesta de ellos

fue difundir informacién equivocada, minimizar la amenaza y evadir la rendicién de cuentas”.

Menos mal que, en los casos mencionados, la oportunidad de anticiparse a las autoridades
federales ha sido aprovechada por algunos gobernadores y alcaldes, en particular en aquellos estados
con fuerte actuacion paradiplomatica. En este contexto, de las respuestas por parte de los gobiernos
subnacionales, surgieron practicas, facilitadas por el ambiente virtual, e instituciones en la lucha a la

pandemia, particularmente en el ambito de redes de gobierno.

Para la red paradiplomatica de ciudades C40%, responder a esta crisis ha sido la maxima
prioridad de todos los alcaldes de la comunidad C40. Durante este momento dificil, el C40 trabajé para
utilizar las poderosas conexiones que se han acumulado durante los 15 afios de historia de la red para
ayudar a las ciudades a responder a la pandemia. En relidad, los alcaldes han utilizado el C40 para

aprender unos de otros sobre la respuesta COVID-19 y la red apoy6 estos esfuerzos®.
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El 27 de marzo de 2020 se hizo una reunién en linea con mds de 40 alcaldes y alcaldesas de las
principales ciudades de 31 paises, que, en conjunto, concentran a una poblacion de mas de 300
millones de personas. En este intercambio se encontraron puntos de coincidencia y también se
identificaron dreas de oportunidad para hacer un abordaje mucho mds eficiente desde las ciudades

ante esta contingencia sanitaria.

Reconocieron todos la importancia de las medidas que las ciudades estdn tomando y se invitd
a continuar trabajando en conjunto para reforzar cinco acciones particularmente relevantes: aplicar las
mas pruebas posibles para monitorear la propagacién del virus, reforzar el distanciamiento fisico sin
olvidar mantenernos unidos como sociedad, fortalecer y dotar de herramientas al personal médico,
ofrecer infraestructura y equipamiento médico para la atencidén hospitalaria, y trabajar sobre la base

de la justicia econdmica®.

En el caso de la ciudad de S3o Paulo!!, miembro de C40 y de otras redes internacionales de
ciudades y metropolis, el alcalde declard situacién de emergencia mediante el Decreto n2 59.283, del
16 de marzo de 2020, ya instituyendo medidas para enfrentar la pandemia. Posteriormente, el 20 de
marzo de 2020, emitid el Decreto n2 59.291 que declard estado de calamidad publica en el municipio.
El 23 de marzo de 2020, emitié el Decreto n2 59.298, que suspendié el servicio presencial al publico en
establecimientos comerciales y de prestacidon de servicios y determind, en un anexo Unico, los servicios

esenciales, esto ya modificado por el Decreto n2 59.312 de 27 marzo 2020.

Por su parte, el estado de Sdo Paulo, igualmente un estado paradiplomatico vigoroso, ha creado
antes que nada un Comité Administrativo Extraordinario encargado de planear e implementar una
serie de medidas preparatorias, entre ellas el Decreto N2 64.881, de 22 de marzo de 2020, que
establecid el periodo inicial de cuarentena en el estado de Sdo Paulo, en el contexto de la pandemia
del COVID-19, antes de cualquier decisién en este sentido por parte del gobierno federal. Destaque
para la creacidn del Centro de Contingencia del estado para monitorear e coordinar acciones contra la
propagacién del nuevo coronavirus en linea directa con las recomendaciones de la OMS y el acuerdo
del Instituto Butantan con el laboratorio chino Sinovac Biotech para el estudio clinico de una posible
vacuna contra el coronavirus. Ambos, gobierno del estado y de la ciudad trabajan en conjunto, en

colaboracion directa para gestionar el avance de la pandemia en la mas grande ciudad de Brasil.
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Por su turno, el estado de California, un estado con mucha accién paradiplomatica, a medida
que la propagacion de COVID19 continuaba en Asiay Europa, el gobernador anunciaba®? en enero de
2020 una amplia serie de acciones disefiadas para proteger la salud y la seguridad publicas. En marzo,
el alcalde de Los Angeles, ciudad miembro de C40, declara “situacién de emergencia local”*3. En el
mismo mes de marzo, pero después de Los Angeles, California también se adelanta a Estados Unidos
y decreta la cuarentena. La decisién se tomé después que el gobernador advirtiera al presidente Donald
Trump de que probablemente mas de la mitad de los californianos serian contagiados por el virus en

los préximos meses.

Mas preocupante la tienen el alcalde y el gobernador de Nueva York, que no han tomado
medidas preventivas, pero que desde el principio del impacto de la pandemia en su territorio solicita
ayuda urgente para enfrentar el "tsunami" de casos de personas contagiadas con el Covid-19, y exhortd
a sus otros colegas del pais a despertar del estado de negacién sobre la situaciéon que estd ocurriendo
en Estados Unidos, convocando a la gente de ciencias y los profesionales del gobierno a levantarse y

mirar al presidente a los ojos y decirle que esto no es un ejercicio politico.

En México, el gobierno federal descartd imponer toque de queda a nivel nacional, pero
alcaldes!* han decretado la medida en sus municipios para contener la propagacién de la pandemia de
Covid-19. Asi, y también en México, como ilustra Wilhelmi (2020, p.3),
los municipios de Cheran, Rocio Moreno, Antonio Fuentes y Luis Eduardo Rivero sefialan cémo el
pueblo p’urhépecha reacciond a partir de practicas e instituciones propias de modo que las estrategias
para enfrentar la Covid19 entrelazaron memorias de la salud de largo plazo con medidas de higiene y

vigilancia sanitaria clinica.

Al recibir cuestionamientos sobre resistencias en implementar las medidas recomendadas por
la OMS y la comunidad cientifica, en general, los tres presidentes respondian con la misma férmula:
acusar a sus opositores politicos y a la prensa de estar en su contra. De todas formas, como destaca
Badie (2020) “la consecuencia de este esquema han sido las dudas, los tanteos y la ineficacia

demostrada por los gobiernos.”

Finalmente en el ambito de la sociedad civil organizada, segun el informe de Human Rights
Watch (2020) a pesar de en muchos paises las organizaciones de la sociedad civil realizaren un trabajo

esencial para apoyar los esfuerzos para contener la propagacién del coronavirus y garantizar que las
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personas con COVID-19, o las que estan confinadas o en cuarentena, tengan acceso a la proteccion, la
atencidn y los servicios sociales necesarios, advierte la organizacién que en algunos casos , los
gobiernos no protegen y ni apoyan a las organizaciones de la sociedad civil que realizan este trabajo,

asi como a las que informan sobre los impactos del brote.

Es indiscutible que el reto humano, econdmico y de salud ambiental que representa la lucha
contra la pandemia del COVID-19, exige la existencia de estructuras de gobernanza capaces de reflejar
el papel crucial que los nuevos actores internacionales, en especial los gobiernos subnacionales a nivel
local y regional, las corporaciones transnacionales, la Academia, las ONGs y la prensa, desempefian en

este desafio global.

En su conjunto, la accidn de los actores internacionales en el enfrentamiento de la Covid-19
constata que no hay conquistas con independencia de acciones o estrategias, porque las dependencias
son multiples y estructurales. Sin embargo la autonomia real de los actores internacionales requiere
formas politicas capaces de garantizar el didlogo, la negociacién, la cooperacion. Tales formas politicas,

hoy en dia, pueden relacionarse con el Estado que, por ello, debera ser un Estado otro.

Como bien sefiala Eliane Brun (2020), en el analisis de cémo sera el mundo pos pandemia, ojala
la interrupcidn de la" normalidad ", causada por el virus, pueda ser la oportunidad de disefiar una
sociedad basada en otros principios, con mas oportunidad para la gobernanza, capaz de detener la
catastrofe climatica y promover la justicia social. Pues, al finy al cabo, lo peor que puede pasar después

de la pandemia serd precisamente que el mundo vuelva a" normalidad".

CONCLUSIONES

El virus no sabe de fronteras ni de sistemas politicos. Es una amenaza global a la que se esta
respondiendo de forma local, una vez que un sistema global interdependiente no ha sido capaz de

afrontar la pandemia solidariamente y con una gobernanza global.

En este sentido, la paradiplomacia supone una aproximacién multidimensional,
complementaria y coherente en la lucha contra los complejos riesgos y peligros de alcance universal.
Efectivamente, la interpretacion positiva de los retos del siglo XXI permite la transicién hacia una
gobernanza moderna y correcta, donde haya cabida para la participacidn realista y ambicioso de esos

nuevos actores.
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Debido a la mayor conciencia de los Estados y del sistema NNUU sobre la complejidad de los
problemas de salud ambiental, las relaciones internacionales son concebidas, cada vez mds, como
relaciones multilaterales y multidimensionales. Como consecuencia de esta aceptacién internacional,
y de los desequilibrios que se solidifican en la agenda global, la gobernanza se ha abierto
progresivamente hacia la participacion social — particulares, sociedades cientificas, ONGs, pueblos
indigenas y aborigenes, asociaciones de gobiernos locales y regionales etc.— y ha desarrollado una
conciencia de los complejos problemas comunes de esta sociedad de riesgo postmoderna que reclama

cada vez mas por territorios mds resilientes, objeto de interés del Derecho de las Ciudades.

De hecho, es necesario reconocer que en un primer momento, las respuestas frente a este

shock global, han sido locales.

Por todo lo anterior, se puede concluir que, a través de la participacién de los nuevos actores
internacionales en la lucha contra el avance de esa pandemia, se ha creado, de forma complementaria,
una estructura multidimensional hacia una nueva gobernanza global en el area de la salud ambiental,
en la que la ONU y la OMS deberian tener un papel mas esencial, donde la OMS vaya mas allad de
encargarse de la definicién de los protocolos de investigacién y de los protocolos terapéuticos. Serd
dificil que el mundo se dote de una nueva gobernanza global, pero habrd que trabajar para intentar

lograrlo.

Si bien sea demasiado pronto para establecer un balance mas preciso de los impactos del
COVID-19 en la gobernanza global y en especial en la estrategia paradiplomatica de participacién, es
posible anticipar que una vez controlada la pandemia, los efectos del coronavirus seran visibles en
diferentes dmbitos: el protagonismo de nuevas politicas para la salud publica, la revisién de cadenas
de suministro a favor de alternativas mas cercanas a los territorios, el teletrabajo, nuevas directrices
de fiscalidad y seguramente las premisas de un nuevo orden mundial, con el reconocimiento del papel
relevante de los nuevos actores internacionales en ese orden, no obstante la recuperacién de

protagonismo del papel del Estado en la crisis. El mundo vive sin dudas un punto de inflexion.

Y finalmente, que los progresos experimentados en el uso de herramientas virtuales en el
enfrentamiento de la pandemia del COVID-19 sefialen que cada vez mds el uso de herramientas
virtuales serd necesario, sino para facilitar canales de participacién, democratizar y descentralizar
estructuras, reducir costes e innovar en los canales que permitan avanzar en las metas de la Década de
Accién de la Agenda 2030 con la amplia participacidén de aquellos responsables por la gestién de los

territorios.
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NOTAS

1) Segun la Organizacién Mundial de la Salud — OMS, “la salud ambiental esta relacionada con todos
los factores fisicos, quimicos y bioldgicos externos de una persona. Es decir, que engloba factores
ambientales que podrian incidir en la salud y se basa en la prevencion de las enfermedades y en la
creacién de ambientes propicios para la salud. Por consiguiente, queda excluido de esta definicién
cualquier comportamiento no relacionado con el medio ambiente, asi como cualquier comportamiento
relacionado con el entorno social y econdmico y con la genética”. Disponible en:

https://www.who.int/topics/environmental_health

2) En la situacion actual desacuerdos entre Estados Unidos y el resto del mundo marcan el gobierno
Trump. Pero también hubo profundos desacuerdos dentro de Europa, cuando el reflejo natual es
esconderse detrds de un muro, cerrar las puertas y las ventanas. Disponible en:

https://nuso.org/articulo/entrevista-bertrand-badie-febbro-coronavirus-geopolitica-capitalismo

3) Vea por ejemplo: #Covid19Hoy: Trump dice que la cuarentena "no es necesaria" para el area de
Nueva York. Disponible en: https://www.france24.com/es/20200328-covid-coronavirus-hoy-fin-

aislamiento-wuhan

4) Vea por ejemplo: En México, reportar el coronavirus es enfrentarse a una respuesta oficial conocida:
culpar a la prensa. Disponible en: https://niemanreports.org/articles/en-mexico-reportar-el-

coronavirus-es-enfrentarse-a-una-respuesta-oficial-conocida-culpar-a-la-prensa/

5) Vea por ejemplo: Gobernadores indignados prometen reaccionar ante un posible decreto de
Bolsonaro. El presidente dijo el domingo que valora eliminar por decreto la cuarentena en Brasil.
Disponible  en: https://www1.folha.uol.com.br/internacional/es/brasil/2020/03/gobernadores-

indignados-prometen-reaccionar-ante-un-posible-decreto-de-bolsonaro.shtml

6) Una encuesta realizada por los sitios "The Brazilian Report" y "Nucleo" muestra que los gobiernos
de Brasil y México perdieron popularidad con la crisis causada por el nuevo coronavirus, a diferencia
de lo que sucedid en otros seis paises con un alto nimero de infectados y asesinados por Covid-19. Vea
Governments have gained popularity after Covid-19 ... not in Brazil or Mexico. Disponible en:

https://brazilian.report/coronavirus-brazil-live-blog/

7) En Brasil, son miembros de C40: Curitiba, Rio de Janeiro, Salvador y Sao Paulo. En EEUU: Austin,
Boston, Chicago, Houston, Los Angeles, Miami, New Orleans, New York, Philadelphia, Phoenix,

Portland, San Francisco, Seattle y Wadhington,DC. En Mexico: Guadalajra y Mexico City.
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8) Por ejemplo, la Red de Sistemas Alimentarios de C40 ha estado organizando seminarios web,
llamadas y textos grupales para apoyar el intercambio de informacién sobre planes para alimentar a
las personas durante un brote. Las ciudades de las redes de residuos de C40 estan compartiendo sus
experiencias sobre cdmo gestionan la recoleccion y el tratamiento de residuos durante la crisis de
COVID-19. Vea en https://www.c40.org/press_releases/our-mission-continues-statement-from-mark-

watts-on-the-covid-19-pandemic

9) Vea Expone el alcalde tapatio a integrantes del C40 las medidas adoptadas por Guadalajara ante el
COVID-19. Disponible en: https://guadalajara.gob.mx/comunicacion-

institucional/comunicados?page=1

10) Vea la lista de redes en:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/relacoes_internacionais/assuntos_internacionai

s/index.php?p=146132

11)Vea California Coronavirus (COVID-19) Response, disponible en: https://covid19.ca.gov/latest-

news/

12) Vea Declaration of local emergency. Disponible en: http://clkrep.lacity.org/onlinedocs/2020/20-
0291 reso_03-04-2020.pdf

13) Vea Alcaldes de México que impusieron toque de queda por coronavirus, disponible en:
https://www.infobae.com/america/mexico/2020/04/01/alcaldes-de-mexico-que-impusieron-toque-

de-queda-por-coronavirus/
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