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Resumen:

El articulo se propone sistematizar desde una perspectiva tedrica los factores externos y domésticos que
impulsan las relaciones internacionales de los gobiernos no-centrales. Para ello se centra en la
Paradiplomacia como concepto, teoria de acance medio y campo de estudio de las Relaciones
Internacionales; se sefidlan sus debilidades metodologicas y revisitan algunas de las principales
conceptualizaciones que desde una literatura multidisciplinaria han aportado a su objeto de estudio. Se
argumenta que a pesar de ser blanco de criticas y de una marginalidad relativa dentro de las Relaciones
Internacionales, |a Paradiplomacia halogrado comprehender tedricamente el fendbmeno, aunque al mismo
tiempo debe introducir nuevas técnicas de investigacion para subsanar algunas de sus principales
debilidades metodoldgicas. Al respecto, se ofrecen orientaciones en las conclusiones del trabajo.

Palabras claves. Paradiplomacia— Relaciones Internacional es - Gobiernos no-centrales

Abstract:

This article aims to systematize the external and domestic factors that trigger international relations of
non-central governments. In order to do so, it focuses on Paradiplomacy as a concept, middle-range
theory and field of study within International Relations; identifies its methodological weaknesses and
revisits several conceptualizations that have contributed to its object of study. It argues that despite its
critics and marginality within IR, Paradiplomacy has tackled the phenomenon from a satisfactory
theoretical perspective; yet it should introduce new research techniques in order to overcome some of its
main methodological weaknesses. In that regard, the article concludes with some basic ideas and
suggestions.
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I ntroduccién

Las Relaciones Internacionales nacen como disciplina cientifica a culminar la Primera
Guerra Mundial bgjo una cosmovisiéon estato-céntrica de la sociedad internacional. Con €
avance del siglo XX proliferaron nuevas teorias y paradigmas pretendiendo abordar los
acelerados cambios de la politica mundial, especia mente las fuerzas econdémicas que generaban
situaciones de interdependencia en e funcionamiento del sistema inter-Estatal. El campo de
estudio se fue asi ampliando para abordar otras unidades de andlisis, tales como € sistema
capitalista, las empresas multinacionales y a la gran diversidad de “nuevos actores”
internacionales, en e marco de una nueva agenda de politicas y procesos de negociacién que
transcendian la seguridad y €l interés nacional del Estado.

Uno de esos actores fueron los gobiernos no-centrales (GNC) — también denominados,
subnacionales- los cuales comenzaron a proyectarse cada vez con mayor frecuencia e intensidad
(DUCHACEK, 1984; SOLDATQOS, 1990; BUENO, 2012), reemplazando la competencia inter-
Estatal para la adquisicién de nuevos territorios por la competencia subnacional para atraer
nuevas inversiones y lograr un mejor posicionamiento en los mercados mundiales (PAQUIN Y
LACHAPELLE, 2005). Este fendmeno fue conceptualizado como paradiplomacia e inaugurd un
nuevo campo de estudio en las Relaciones Internacionales, pero ¢gqué tan novedoso es realmente
este fendbmeno y cudles son sus principal es variables explicativas?

El presente trabajo se propone sistematizar desde una perspectiva tedrica los diferentes
factores que impulsan las relaciones internacionales de los GNC. El andlisis se centra en €
concepto de paradiplomacia, entendida como “la implicacion de los GNC en las relaciones
internacionales a través del establecimiento de contactos formales e informales, permanentes o
ad hoc con entidades extranjeras, publicas o privadas, con € propdsito de promover asuntos de
carécter socioeconémicos, politicos o culturales, asi como cualquier otra dimension externa de
sus competencias constitucionales”™ (CORNAGO, 1999:40).

En la siguiente seccién se andliza la paradiplomacia en tanto concepto, asi como sus
principal es problemas tedricos y metodol 6gicos para su abordaje como campo de estudio. En la
tercera seccion se examinan los factores sistémicos o internacionales de la paradiplomacia,
tomando como punto de partida la crisis de Estado, la globalizacion y los procesos de
regionalizacién. En la cuarta seccién, se examina el conjunto de factores domésticos que inciden
sobre el dinamismo externo de los GNC; y para ello se revisitan los conceptos de segmentacion
y domesticacion de la politica exterior, asi como de descentralizacion y democratizacion.
Finalmente se ofrecen algunas conclusiones con orientaciones sobre cdmo abordar algunos de
sus principal es debilidades metodol gicas.

1. Paradiplomacia: concepto, origen y teorias

Paradiplomacia es una dimensién de | as Relaciones Internacional es contemporaneas que
tiene por grandes protagonistas alos GNC. Se ha convertido en una préctica recurrente desde la
década de 1970 y ha acanzado mayor vigencia e intensidad con € fin de la Guerra Fria, tanto
en sistemas politicos de tipo federal como unitarios, en regimenes democréticos y autoritarios,
incluyendo paises en vias de desarrollo. El concepto de paradiplomacia fue acufiado
originamente por SOLDATOS Y DUCHACEK (1990), quienes analizaron el fendbmeno como
expresién de la crisis del Estado y de la segmentacién de la politica exterior en paises
industrializados con sistemas federales, destacando la interrelacion entre el sistema politico
doméstico e internacional. Asimismo elaboraron tipologias para denotar las mltiples
manifestaciones de fenédmeno, pretendiendo esbozar un marco tedrico-analitico que permitiese
comprender de mejor manera los intereses subnacionales en laformulacion e implementacién de
lapolitica exterior.

Sin embargo, €l concepto de paradiplomacia fue fuertemente cuestionado por su sentido
polisémico (AGUIRRE ZABALA, 2001) y como resultado se han propuesto otras

! Traduccion libre del inglés.
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conceptualizaciones, tales como gestion, proyeccion y participacion internacional; también se
utiliza recurrentemente la expresiOn vinculacion externay accion exterior, entre otras tantas, que
sin embargo tampoco logran mayores niveles de precision y rigurosidad. La terminologia para
denotar y connotar € fendmeno, ha sido un permanente motivo de discrepancia, 0 al menos de
falta de consenso entre los estudiosos de la temética, quizds como expresion de la propia
fragmentacion de la disciplina de las Rel aciones | nternacional es.

Entre las demés denominaciones que se destacan en laliteratura sobresalen: diplomacia
constitutiva o co-diplomacia (KINCAID, 1990), diplomacia multinivel (HOCKING, 1999;
LECOURS, 2008), diplomacia descentralizada (AGUIRRE ZABALA, 2001), diplomacia loca
o federativa (SCHIAVON, 2010), diplomacia sub-estata (CRIEKEMANS, 2010), y
diplomacity (KHANNA, 2016), entre las més destacadas. Calvento (2015) por jemplo, prefiere
referirse a fendmeno como politicainternacional subnacional, y al conjunto de acciones que en
ella se enmarcan, como gestion internaciona, de manera similar a Colacrai y Zubelz( (1994) y
Milani y Ribero (2010).

Segun laintencionalidad que persigala paradiplomaciay el tipo de relacion desarrollada
entre un gobierno naciona y sus unidades constitutivas, el concepto permite distinguir dos
interpretaciones: 1) aquellas que sostienen conlleva un sentido instrumental para promover los
intereses locales en términos de desarrollo, funcionando de manera complementaria o
colaborativa con € Estado nacional; 2) aquellas que sugieren la existencia de un sentido
simbdlico, de autoafirmacion politica y en ciertos casos de construccién de una nacion
minoritaria, torndndose en “protodiplomacia”. Siguiendo a Colacrai (2013) se trata de una
dinamica que en agunos casos puede acompafiar la politica exterior del Estado y en otras
competir con é, pudiendo llegar incluso a adquirir una connotacion rupturista o separatista.

Pero... ¢qué tan novedoso es realmente este fendbmeno? En la comunidad cientifica no
existe consenso sobre sus primeros antecedentes, se trata de un “mito fundacional” como sefiala
Matsumoto (2011). En lo que si coincide la mayoria es que la accién exterior de los GNC no
resulta una novedad para la historia de la politica mundia y que su peculiaridad actual se halla
en la mayor intensidad, frecuencia y visibilidad de su manifestacién. Duchacek (1990), por
gemplo, menciona que los GNC se han vuelto mas susceptibles y reactivos a las presiones y
oportunidades generadas por los efectos de la interdependencia; y que ello ha derivado en una
mayor influencia sobre la formulacién de la politica exterior. También hace ausién a los
impactos politicos y a la complejidad de las interacciones transfronterizas, reconociendo que s
bien este tipo de relaciones datan de la Paz de Westfalia de 1648 en e caso europeo, en afos
recientes el volumen y velocidad de movimientos transfronterizos de productos, personas e
impactos medioambiental es se haincrementado rotundamente.

Remontandose también a inicio de la Modernidad, Cornago (2010: 128) menciona que
e largo proceso requerido para la centralizacion e institucionalizacion de la diplomacia en €
moderno sistema de Estados, fue logrado al precio de “silenciar la diversidad de voces” y gran
variedad de précticas desarrolladas por “entidades politicas de alcance y naturaleza muy dispar”.
Se trata, por gjemplo, de las ciudades italianas del Renacimiento y de las ciudades de la Liga
Hansedtica. Argumenta que este proceso de centralizacion se volvié mas evidente con la
paulatina codificacion del derecho diplomético, entre el Congreso de Viena de 1815 y la
Convencién de Viena sobre Relaciones Diplomaticas de 1961.

Otros van incluso mas hacia atras en e tiempo, hasta la Antigliedad, cuando se
menciona que las ciudades ya contaban con actuacién internaciona: las polis griegas, por
g emplo, mantenian relaciones entre si de maneraregular, e incluso llegaron a conformar las dos
grandes Ligas (Ateniense y del Peloponeso) para luego verse involucradas en la famosa Guerra
del Peloponeso relatada por Tucidides. Por tanto, mas que un fendmeno novedoso, se trataria de
una version actualizada de la antigua diplomacia entre ciudades. Sin embargo, se precisa cautela
frente a esta aseveracidn, pues como alega Matsumoto (2011), las ciudades de la Grecia Antigua
y de la Italia renacentista eran ciudades-Estado cuasi-soberanas y no gobiernos sub-nacionales.
Ellas mantenian relaciones internacionales a estilo como hoy acontece entre paises o Estados,
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es decir que poco se asemgarian estas précticas antiguas a la paradiplomacia de las Ultimas
décadas.

Soldatos (1990: 34) por su parte, menciona que “el rol de los Estados federados y otras
unidades subnacionales en |las relaciones exteriores no es nuevo y que tampoco SUS razones son
completamente contemporaneas™?. Sostiene su argumento citando e caso de Quebec, Canadd, al
igual que Paguin y Lachapelle (2005), cuyas autoridades designaron un representante en Paris
en 1882 con €l fin de desarrollar negocios financierosy comerciales con Francia. Sefiala que, en
realidad, la diferencia se deberia a que la formulacion de la politica externa de tiempos mas
recientes (1960-70) se encuentra afectada por un proceso de erosién de las prerrogativas de los
Estados soberanos en materia de politica exterior. Y que en ese sentido, la reciente actividad
internacional de los GNC no cuenta con precedentes en términos cuantitativos, tanto por e
volumen como por la velocidad de interacciones, nimero de socios y diversidad de temas de
agendaimplicados.

Otro aporte interesante es de Bueno (2012), quien realiza un andlisis comparado de la
paradiplomacia de GNC (gobiernos sub-regionales en su trabajo) en Brasil y Estados Unidos
desde una perspectiva histérica. Para ello se remonta a la primera republica (1889-1930) en €l
primer caso y a periodo pre-guerra civil (1865-67) en e segundo. El autor coincide en que la
novedad del fendmeno, que llama “paradiplomacia contemporanea”, es relativa y que sus rasgos
sobresalientes radican en su mayor frecuencia, velocidad, intensidad e impactos de los vinculos
externos, todos elos resultantes de tendencias sistémicas de largo proceso, ligadas a la
interdependencia complgjay ala globalizacion, que se acentlian desde el final de la Guerra Fria.

1.1 LaParadiplomacia en la Teoria de Relaciones I nter nacionales

La paradiplomacia no ha recibido la suficiente atencion por parte de las principaes
Teorias de las Relaciones Internacionales, mas alla de su reconocimiento forma como
fendmeno contemporaneo. Si bien ningun tedrico puede negar hoy su existencia, como objeto
de estudio ha tendido a ocupar un lugar marginal dentro de la disciplina. Ante esta situacion,
cabe preguntarse qué lugar cabe para la paradiplomacia en los principales enfoques de las
relaciones internacionales: neorrealismo, neoliberalismo y constructivismo.

En cuanto a primero, la corriente (neo) redista siempre ha tenido por unidades de
andlisis a los Estados, quienes definen la configuracion de poder a partir de las relaciones de
fuerza mediante un célculo racional. Incrementar sus capacidades materiales resulta vital para
asegurar su supervivenciay ello define € interés nacional y €l objetivo principa de la palitica
exterior. Como afirma Morgenthau (1986), en un sistema anérquico, donde priman leyes
objetivas de naturaleza egoista, la politica internacional se define como una lucha por e poder.
La manera en que este poder se distribuye sera una buena guia para comprender cémo se
estructura e sistema internacional y alcanzar un equilibrio entre las respectivas potencias
(WALTZ, 1988). En ese juego, la diplomacia del Estado se congtituye en una herramienta clave
de la politica exterior para combinar inteligentemente los distintos elementos del poder
nacional.

¢Qué lugar ocupa la paradiplomacia bajo esta corriente? El (neo) realismo considera al
Estado como entidad monolitica y congtitutiva del sistema inter-Estatal. Bajo esta concepcion,
la paradiplomacia no integra €l andlisis del calculo de poder, a menos explicitamente, si bien
los GNC con sus distintos recursos forman parte de los elementos del poder naciond. El
problema es que su contribucion se pierde en € abordaje del Estado como actor unitario, alin en
sistemas domésticos con distintos tipos de organizacion politica. Al mismo tiempo, la seguridad
del Estado y la conduccion de la politica exterior son campos de accion que pertenecen al
dominio del poder central. Esta teoria pierde de vista que ante las grandes transformaciones
generadas por la interdependencia, la globalizacion y la regionalizacion, los GNC no solo

2 Traduccion libre del inglés.
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influyen crecientemente sobre la definicion y operacionalizacion de la agenda internacional,
sino también sobre el proceso de toma de decisiones en materia de politica exterior.

Asi planteado, la paradiplomacia posee una relevancia intrinseca no reconocida, pues
los GNC son unidades constitutivas del Estado que responden y trabajan en pos dd interés
nacional, a menos que su fin sea e de la autoafirmacion politica con fines separatistas. En este
ultimo caso, la paradiplomacia deviene en protodiplomacia y pone en riesgo la propia seguridad
e integridad del Estado. En cambio, si persigue fines instrumentales de “baja politica” o si
desempefia un papel de estrecha colaboracién con el gobierno nacional en su “alta politica”, la
paradiplomacia sirve ala construccion y acumulacion del poder e interés nacional.

En segundo lugar, 1a corriente transnacionalista inaugurada por Keohane y Nye (1988),
quienes luego reformulan su teoria como neo-liberalismo institucional, considera que las
situaciones de interdependencia complgia han posibilitado la participacion de actores no-
convencionales en las relaciones internacionales gracias a la proliferacion de mdltiples canales
de contacto. Entre los principales, cabe citar a las empresas multinacionales, |as organizaciones
no-gubernamentales y los GNC. Las relaciones de poder se verdn condicionadas por la
participacion de estos nuevos actores, los cuales incidiran sobre la capacidad de respuesta y
negociacion ante | os efectos de costo impuestos por las distintas unidades del sistema.

En el juego de interdependencia compleja, donde tienen lugar relaciones transnacionales
y transgubernamentales, cabe preguntarse qué incidencia tiene la accién paradiplomética de los
GNC. Bajo este model o tedrico, aln cuando no sea explicito, la paradiplomacia puede responder
tanto a los intereses publicos nacionaes y subnacionales como a intereses de actores no-
estatales, privados 'y del tercer sector. Por lo tanto, serd importante analizar en profundidad los
procesos de negociacion politica comandados por los Estados en € marco de los regimenes
internacionales y el grado de influencia que los GNC puedan gercer sobre la definicién de
posiciones frente a los demés jugadores. Pues entre otras cuestiones, se veran implicados a
momento de tener que implementar tales decisiones en sus respectivas jurisdicciones
territoriaes, situacion que también aplica alos procesos de negociacion en blogues regionales.

En cuanto a enfoque constructivista, representado por autores como Wendt (1992) y
Walt (1998), sirve principa mente como marco analitico para comprender que en las relaciones
internacionales, tanto las ideas, como las imégenes, percepciones e intersubjetividades son
elementos a ser incorporados en la determinacion de la estructura de poder. Esta corriente
tedrica permite comprender mas fehacientemente que no solo las fuerzas materiales subyacen
como fuente el poder, sino que la politica internacional se construye sociamente a partir de las
percepciones de los distintos actores. Es decir, a partir de los significados intersubjetivos que los
propios Estados asignan a conceptos (o instituciones) como la “anarquia” o el “interés
nacional”.

Como marco anditico, s bien e constructivismo se asemeja a neo-realismo por
considerar a los Estados los principales actores del sistema, permite comprender que en la
paradiplomacia de los GNC también pueden incidir sus respectivas ideas y percepciones. Ello se
torna mas evidente aln en los procesos de cooperacion fronteriza, donde las identidades, la
historia y la cultura fortalecen lazos entre ciudades, regiones y territorios. Sin embargo, como
cuando se trata de una paradiplomacia identitaria que busca la autoafirmacion politica, como
han sido los casos de Catalufia, Pais Vasco, Quebec y hasta cierto punto Flandes, las
percepciones pueden ser contrarias alaidea de unidad e integracion nacional. En estos casos, la
percepcion de pertenecer a una cultura e identidad diferenciada, puede perjudicar o socavar la
politica exterior nacional mediante la llamada “protodiplomacia”.

1.2 La Paradiplomacia como campo de estudio

Como campo de estudio, la paradiplomacia continda sufriendo de importantes
debilidades tedricas y metodol bgicas. Siguiendo a Lecours (2002: 92) estamos ante la ausencia
de una “perspectiva teorica general que pueda explicar como los GNC han adquirido agencia
internaciona y que moldea su politica exterior, relaciones internacionales y comportamiento
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negociador”. Otra debilidad se relaciona con la falta de precision en la construccion de marcos
analiticos y metodol 6gicos que guien e estudio de la paradiplomacia. En ese sentido, Sanchez
Cano (2015: 24-31) menciona que a partir de mediados de la década de 1990 se produce una
reorientacion que implica un cambio rotundo respecto a los anteriores estudios. Se transita de
investigaciones aplicadas hacia una aproximacion de tipo generalista, “a intentar abordar el
fendbmeno en si mismo y en su conjunto, y a construir un objeto de estudio unificado y
coherente”. Es decir, se pretende alcanzar un mayor grado de generalizacion a partir de una
teoria omnicomprensiva de la paradiplomacia.

Este autor asume una marcada mirada critica hacia este tipo de posibilidades, aegando
una importante carga ideoldgica inherente al propio concepto, especiamente cuando la
paradiplomacia se dedliza hacia la protodiplomacia. Aduce que la gran proliferacion de textos
sobre el tema “no ha llegado a enriquecer significativamente la disciplina”, y que ello en gran
parte se debe a “una realidad practicamente ilimitada” de actores de distinta naturaleza e
intereses que dificulta su abordagje como objeto de estudio. Tras analizar diferentes marcos
conceptuales y propuestas tedrico-metodol dgicas’, concluye que éstos no resultan satisfactorios
para derivar hipotesis “correlacionando aspectos especificos de la actividad exterior sub-
nacional con variables de los sistemas domésticos e internacional”.

Menciona, por ultimo, que la falta de progreso cientifico se debe a tres razones
adicionales. a) una cierta exageracion respecto de la decadencia del Estado y las implicaciones
para los GNC en su actuacién externa (conexion directa entre lo local-global); b) Se tiende a
presuponer una coherencia internay madurez que en realidad la paradiplomacia no posee, pues
en la précticalas acciones se presentan como discontinuas y en ciertos casos de manera errética,
no planificada, etc.; ¢) persiste la tendencia a analizar € fendmeno sin referencia a sus
resultados o impactos, con lo cual se vuelve “autorreferencial”, inclusive cuando se utilizan
modelos cuantitativos que no terminan por demostrar la eficacia de la accion. Como resultado
de estas debilidades, sostiene que como campo de estudio, la paradiplomacia debe servirse de
otros enfoques, disciplinas y metodologias con e fin de acanzar una mayor capacidad
explicativa.

A pesar de las criticas mencionadas, en este trabgjo se sostiene que € concepto de
paradiplomacia es el mas comprehensivo respecto del fendmeno y que como campo de estudio
ha marcado una importante tendencia dentro de la disciplina. Por otra parte, tampoco se ha
desarrollado una teoria superadora ni acufiado otro concepto de mayor precision y rigurosidad
gue permita alcanzar las exigencias cientificas necesarias, por gemplo las que sefiala Sartori en
La Palitica: I6gica y método en las Ciencias Sociales (1995). En todo caso, |a paradiplomacia
deberia superar agunas de sus anomalias mediante la introduccién de técnicas de investigacion
provenientes de otras disciplinas afin, gue a mismo tiempo la complementan.

La paradiplomacia se configura como un “constructo” necesario y fascinante, no solo
porque es una variable fundamental para comprender las relaciones internacionales
contemporaneas, sino porque también resulta “un factor crucial para comprender aquellos
problemas relacionados con la interpretacion de la soberania y los procesos de
centralizacion/descentralizacion que ocurren actualmente al interior de los Estados modernos”®
(KUZNETSOV, 2014: 4). Al respecto los estudios paradiplométicos en general ain adeudan
verificar y estimar los niveles de coordinacién intra-Estatal, ad mismo tiempo que determinar
aguellos factores que dificultan el proceso y marginalizan a ciertos GNC ante sus pares internos
en |os procesos de internacionalizacion.

3 Traduccion libre del inglés.

* Especialmente se refiere a los trabajos de Paquin S. y .Lachapelle G. (2005), Why do sub-states and
regions practice international relations? En PAQUIN y LACHAPELLE (editores) Mastering
Globalization New sub-states' governance and strategies, Routledge, New York; y KUZNETSOV A.
(2014), Theory and Practice of Paradiplomacy: subnational governments in international affairs,
Routledge, Londres.
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En tanto campo de estudio, se halla ain en proceso de consolidacion como teoria de
rango medio. Si se buscan parametros con grandes aspiraciones de generalizacion, se presenta
un universo demasiado vasto y heterogéneo, pues deberian considerarse simultdneamente todas
las unidades constitutivas de los Estados del sistema internacional en sus distintos niveles
jurisdiccionales. Y como variable, la paradiplomacia se manifiesta empiricamente de multiples
maneras de acuerdo a contexto espacio-temporal, 10 que demanda sistemas de clasificacion y
taxonomias de dificil universalizacidn, pues sobre ello inciden tanto los marcos institucionales y
procesos politicos internos de un Estado, como los criterios del investigador. Como argumenta
Colacrai (2005:4), “es imposible identificar todos los modelos y variedades de comportamiento
que asumen las acciones transgubernamentales (...)”°. Por tanto, su factibilidad dependera del
estudio pormenorizado de las variables internas del sistema politico que inciden sobre €l
fendmeno, para posteriormente identificar denominadores comunes a una escala geografica mas
amplia que posibiliten comparaciones entre Estados y Regiones.

Los estudios paradiplomaticos precisan a mismo tiempo de un mayor nimero de
estudios de casos que trasciendan el enfoque ingtitucionalista hacia la estimacién o medicion del
fendmeno, pues mediante ello se podrian reconocer las especificidades de la actividad
paradiplomética segin tipo de unidad de andlisis en cada pais, e incorporando variables
contextuales (espacio-temporales) significativas. Y para ello seria relevante introducir criterios
metodoldgicos mas homogéneos que guien las investigaciones con e fin de posibilitar
comparaciones dentro de un mismo sistema politico, como fue mencionado anteriormente, para
luego avanzar hacia una teoria mas general de la paradiplomacia.

El punto de partida es, por € momento, considerar e estudio de la paradiplomacia desde
una doble perspectiva, como sostiene Zeraoui (2013): la Politica Comparada y las Relaciones
Internacionales. La primera indaga sobre las estructuras, factores y procesos internos que
condicionan o impulsan la actividad internaciona de los GNC, mientras la segunda en las
estructuras, factores y procesos provenientes del sistema internacional. Esta identificacion de
factores internos e internacionales es muy abrazada dentro de la literatura por diferentes autores
(SOLDATOS, 1990; DUCHACEK, 1990; GARCIA SEGURA, 1996; LECOURS, 2008;
SCHIAVON, 2010; ZUBEL ZU, 2008; CORNAGO, 2010; COLACRAI, 2013).

2. Explicaciones de orden internacional

Este primer conjunto de causas se origina en los grandes cambios acontecidos a nivel
global a partir de los afios 70, lo cual generé una complejizacion del sistema internacional en
tanto proliferaron nuevas teméticas que condicionarian a tradicional equilibrio de poder como
principio rector y, asimismo, de nuevos actores de relevancia mas ala de la figura del Estado-
nacion. A continuacién se presenta una breve resefia historica para comprender tales procesos de
cambio en la politicamundial.

2.1 Brevemarco histérico

A partir de la década de 1970, la estructura bipolar de la Guerra Fria comenzé a
deteriorarse. Se produjo, en primer lugar, un ciclo de distension inter-hegemonica entre EE.UU.
y la U.R.SS. a finalizar la Guerra de Vietnam y a suscribir el Acuerdo de Limitacion de
Armas Estratégicas SALT Il. En segundo lugar, se produjo €l ascenso de nuevas potencias
como Japon y Alemania que conjuntamente competian vis-a-vis con EE.UU. desde €l punto de
vista econémico, a lo cual més tardiamente se sumaria la Republica Popular China. En tercer
lugar, los grandes cambios cientificos y tecnolégicos generaron una revolucion en e modo y
sistema de produccion capitalista, acortando las distancias y reduciendo los costos de
produccion. Las mejoras en los medios de transporte derivaron en mayores flujos de comercio
internacional y de renovado movimiento migratorio internacional.

® Traduccion libre del inglés.
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En cuarto lugar, una mayor interdependencia mundial generd que situaciones de crisis
como la devaluacion del délar en 1971 y los shocks petroleros de 1973-74 y 1979-80
incentivaran a los nuevos actores a una mayor vinculacién internacional (DUCHACEK, 1990).
Estos hechos contribuyeron asimismo a la crisis del Estado de bienestar y de las politicas neo-
keynesianas, dando lugar a una reconversion del liberaismo econdmico que desde ali en
adelante apostd por un retorno a los principios de la ortodoxia (neo-liberalismo), principal mente
en los paises en vias de desarrollo. Al mismo tiempo la agenda de la politica internaciona se
ampli6 para abarcar a las cuestiones ambientales, sociales, culturales y especiamente de sub-
desarrollo y urbanizacion.

En quinto lugar, la Comunidad Europea se convirtio en el “modelo de integracidén” pero
la supranacionalidad concedida a muchas de sus instituciones minaria la soberania de los
Estados en un amplio abanico de cuestiones, favoreciendo el localismo/regionalismo a nivel
subestatal junto a un mayor dinamismo externo de las regiones europeas. En el caso de América
Latina, la integracion regiona serd también considerada como oportunidad para acanzar
mayores méargenes de autonomia y seré recién a partir de fines de la década de 1980 que los
GNC tendran injerencia en dichos procesos gracias a la cooperacion transfronteriza.

Este conjunto de factores sistémicos produjeron que € Estado, como actor privilegiado
de las relaciones internacional es desde |la Paz de Westfalia comenzara a perder sus tradicionales
capacidades, tanto para representar ala ciudadania como para administrar el territorio, controlar
las fronteras y los flujos de capital internacional. Si bien €l Estado continu6é siendo un actor
politico preponderante, las fuerzas transnacionales comenzaron a condicionar severamente su
capacidad de controlar los resultados.

2.2 Reaccionestedricasantealacrisisdel Estado

En el caso del transnacionalismo, Keohane y Nye (1988) comprendieron que la politica
mundial en la década de 1970 precisaba de un nuevo model o para comprender |as situaciones de
interdependencia, que ahora se caracterizaba por: @) una proliferacién de multiples canales de
contacto entre las sociedades, b) una disminucion del papel de la fuerza militar y ¢) una agenda
internacional mas diversificaday des-jerarquizada. Otro actor de esta corriente, como Rosenau
(1973) desarroll6 e concepto de linkage para explicar que ya no era posible separar la politica
interna de lainternacional. Manning (1977), por su parte, serefirié a esta fusion entre doméstico
e internacional bgjo € concepto de intermegtic, término que fue puesto en evidencia por
Rosenau para aludir a la dimension subnacional de las transformaciones generadas por un
incremento en la porosidad de las fronteras (BUENO, 2012).

Tuvieron importante repercusion los conceptos de “perforacion de soberania”
(DUCHACEK, 1984), “crisis del Estado-nacion” (SOLDATOS, 1990) y en una posicion méas
radical del “fin del Estado-nacion” (OHMAE, 1993). Hacia fines de la década Strange (1996)
acufiaba el concepto de “Estado vacio” o de “retirada del Estado” (The Retreat of the Sate), y
Rosenau en 1997 describiria esta situacion como de “turbulencia en la politica mundial”. En ese
marco, € estudio de la accion exterior de los GNC se enfocd desde una perspectiva
funcionalista a partir de la concepcion de “actor internacional” (GARCIA SEGURA, 1996).

Estos nuevos actores subnacionales con capacidad internacional se proyectaban en un
escenario donde conjugan fuerzas tendientes hacia la fragmentacién y a la integracién,
generando en términos del propio Rosenau (1997) un proceso de “fragmegracion”. Esta
confluencia de tendencias contradictorias se acentué en € contexto de post-Guerra Fria
derivando en algunos casos en € surgimiento de renovados nacionalismos, como en los citados
casos de Quebec, Flandes, Catalufia, y Pais Vasco. Las nuevas condiciones indicaban una
aparente transicion hacia un sistema post-Westfaliano con profundas perforaciones de las
fronteras nacional es nacidas con la modernidad.

En el caso de América Latina las discusiones tedricas han tendido a contestar |a idea de
fragmentacion. Russell (2010: 99) ha sido un claro exponente al argumentar sobre la existencia
de una relacién complementaria entre GNC y el Estado nacional, aduciendo que “en los
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préximos afios, se acentuara aun mas el proceso de ‘retorno’ del Estado nacién en claro
contraste con la tendencia opuesta iniciada en los afios 1980 y que alcanz6 su punto culminante
durante la primera mitad de la década de 1990.”

Es una situacion que Soldatos (1990) ya anticipaba en relacion a problema de
segmentacion de la politica exterior: para lidiar con la proliferaciéon de actores que pretenden
actuar a nivel internacional, € Estado podria optar por un proceso de re-centralizacion, aunque
casi seguramente con la consecuente contra-reaccion de los GNC. Llamé racionalizacion a
mecanismo para dar solucién a este problema.

Ante la complgjidad e incertidumbre respecto a la administracién de los asuntos
mundiales, & concepto de gobernanza global resulta esclarecedor y complementario a de
régimen internacional’. En tanto concepto, incorpora aquellos mecanismos informales y no
gubernamentales mediante los cuales personas y organizaciones, en € marco de sus
competencias, buscan satisfacer sus intereses y necesidades (ROSENAU & CZEMPIEL, 1992).
La gobernanza global se caracteriza por ser multinivel, en una primera capa se halan las
estructuras supraestatal es (entidades globales y regionales), en una segunda e nivel nacional, de
manera transversal existen fuerzas transnacionales y finalmente encontramos el nivel sub-
estatal. En relacion este Ultimo McGrew (2004) argumenta que en afios recientes se ha dado una
gran expansion de su actividad en la arena global, como resultado de la basqueda y promocion
de nuevas inversiones a sus territorios.

2.3 Globalizaciény GNC

El denominador comin de las causas sistémicas de la paradiplomacia es la
globalizacion. Los andlisis sobre el funcionamiento del sistema internacional no pueden ser
reducidos a su dimensién inter-Estatal, como tampoco a la idea de una aldea global libre de
tensiones o conflictos politico-militares. Como sostiene Khanna (2016: 14), “hoy no podemos
elegir entre un mundo de competencia entre grandes potencias, interdependencia globalizada y
redes privadas con importante poder; tenemos las tres al mismo tiempo”®. Asi, desde las
Relaciones Internacionales, es importante conservar una mirada abierta a la posibilidad de
coexistencia entre distintos paradigmas (SODUPE, 2003), especialmente cuando e poder
explicativo de las teorias se ve cefiido por las cambiantes condiciones del contexto espacio-
temporal.

En un mundo multicéntrico se diluye la posicion exclusiva del Estado y se abre paso a
otros actores que buscan influir y satisfacer sus expectativas; ya sea que cuenten con mayores o
menores recursos de poder. Gran parte de ello ocurre gracias a las posibilidades que ofrece un
mundo cada vez més tecnologizado que pone a disposicion este tipo de instrumentos. Como
argumenta Sassen (2004:649), “la globalizacién y las nuevas Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacion (TICS) han favorecido que una variedad de actores politicos locales ingresen en
la arena internacional antes exclusiva para los Estados nacionales”®.

Globalizacion es un concepto muy discutido. En este trabgjo es entendido como €l
proceso mediante el cual las fuerzas del mercado, particularmente la produccion, el comercio, y
las inversiones, asistidas por la revolucion tecnolégicay de lainformacion, afectan las pautas de
consumo, las identidades y précticas sociales, incluyendo la capacidad del Estado para su
regulacién. La globalizacion no solo acarrea efectos econdmicos para todos estos actores, sino
gue también induce a cambios en la dimension politica, pues se vale de las redes de
interdependencia para g ercer influencia sobre los sistemas de gobierno en general alrededor del
mundo.

" Definido por Krasner (1989) como “un conjunto de principios implicitos o explicitos, normas, reglas y
procedimientos de decisiones alrededor del cual las expectativas de los actores convergen en una
determinada area de las relaciones internacionales.”

8 Traduccion libre del inglés.
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La autoridad publica estéd sufriendo un proceso de transformacion que conlleva a una
plena vigencia del concepto de gobernanza global: resultaimposible pensar un mundo signado
por las fuerzas econdmicas de la globalizacién sin su correlato en el campo de la politica, en la
cual la autoridad publica se ve influida por un sinnimero de intereses de multiples actores.
Como explican Violay Leis (2002: 5):

las transformaciones globales de la politica son més dificiles de observar que en € caso
de la economia. Sin embargo (...), en el mundo actual, la politica estd casi tan
globalizada como la economia, poseyendo todo tipo de ramificaciones, en € interior y
exterior de las fronteras nacionales. (...) Este fendmeno de “mezcla” entre actores de
varias dimensiones no debe ser entendido como un efecto de la globalizacién en el
campo de la politica, sino méas bien como una de las caracteristicas principales de la
globalizacion™.

Las fuerzas de la globalizacion inciden sobre la construccién de agendas que requieren
cada vez més de la participacion de entidades locales y actores no-estatales para atender un
creciente niUmero de demandas. La globalizacion representa un incentivo para que los GNC
compitan reciprocamente generando |as innovaciones hecesarias para afrontar las complejidades
y turbulencias de la politica internacional. La paradiplomacia representa, en esa dialéctica, una
oportunidad para traer lo internacional alo local o regional (LECOURS, 2008). Los territorios
subnacionales y sus gobiernos, particularmente las ciudades, cumplen un papel esencia para
desarrollar lainfraestructura necesaria de manera de poder conectarse con los flujos comerciales
y de capital, incluyendo |os procesos de innovaci 6n tecnol ogica.

De dli que autores como Khanna (2016) se refieran a la necesidad de priorizar una
geografia funcional como valor agregado para las cadenas de suministro (supply chains) en la
nueva conectividad global:

La globalizacion ha comprometido la soberania nacional desde arriba, ya que los
gobiernos viran desde la creacion de regulaciones nacionales hacia € establecimiento de
normas globales, y asimismo la socava desde abgjo ya que la devolucion, € capitalismo
y la conectividad fortalecen la autonomia e influencia de ciudades clave que —como las
corporaciones- persiguen sus propios intereses crecientemente a través de fronteras
estatales permeables™.

Para este autor la conectografia (connectography) ha reemplazado a la division
internacional del trabgjo como nuevo paradigma de la organizacién global. Asi, més
conectividad genera una civilizacion caracterizada por redes globales que van més alé de los
Estados soberanos. En este mapa de la conectividad global destaca que el término devolution
expresa la mayor fuerza politica de nuestra era: “en todas partes los imperios estan colapsando y
la autoridad se esta disipando desde las capitales centrales hacia las provincias y ciudades que
buscan mayor autonomia en sus asuntos diplométicos y financieros™*?. Como las ciudades se
definen por su capacidad de conectividad antes que por su soberania, sostiene que “uno podria
imaginar un sociedad global emergiendo mas rdpidamente de relaciones entre-ciudades que de
relaciones inter-nacionales”; esta diplomacia de ciudades |a denomina diplomacity.

2.4 GNC en los procesos de integracion regional

Los procesos de integracion regional son un potencial catalizador de la actividad
internacional de los GNC. Una gran mayoria de autores coincide en que estos blogues se
configuran como espacios propicios para que los GNC busquen relacionarse
internaciona mente, mas alin cuando se trata de interacciones entre unidades que comparten una
misma frontera o cuyas distancias geograficas son relativamente cortas. Garcia Segura (1996:
244), por ggemplo, cita como una causa externa alarealidad regional en e cua se halla inserta
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la unidad sub-estatal; se trata asi de un factor sobre el cual “reposa parte de su necesidad de
proyeccion exterior (...) La interdependencia afectard doblemente a través del sistema
internacional y de las relaciones particulares que se dan en € seno ddl sistema regional.”

Duchacek (1984) andizd estos mecanismos de internaciondizacion a partir del
concepto de regionalismo transfronterizo fundandose en la proximidad fisica. Soldatos (1990),
por su parte, se refirid6 a la paradiplomacia macro-regiona (territorios no-contiguos) y
paradiplomacia micro-regional para comprender el alcance de la actividad internacional de
GNC en e marco de relaciones bilaterales o regionales. Ambos autores se refirieron
conjuntamente a la interdependencia regional como factor sistémico determinante, € cual se
hallaba en plena conexidn con lainterdependencia mundial.

Hocking (1999), por su parte, hizo alusién a que la cambiante agenda comercial y la
profundizacién de laintegracién econdmica regiona y global generan cada vez mas reaccion de
parte de los GNC. Bueno (2012: 64) argumenta que méas alin notorio se ha tornado € fendmeno
en el marco de la posguerra fria mediante los procesos de integracion y fragmentacion: “el
presente involucramiento de los actores subnacionales esta intimamente asociado a fin del
orden bipolar y al avance de los proyectos de integracion regional”™.

Laintegracion genera una dindmica de interaccion a nivel subnacional que demanda una
revalorizacion de los territorios y en ello las autoridades local es pasan, a menos tedricamente, a
convertirse en protagonistas. Ello es mucho mas evidente en el caso europeo, en e cua las
digtintas nacionalidades han estado en permanente interaccion bgo la idea de la Cristiandad
desde e Medioevo. Se trata de una tendencia histérica que, sin embargo, llega a su punto
maximo con €l proceso de construccion de la Comunidad Europea — denominada UE tras €
Tratado de Maastricht de 1992. Mientras los Estados profundizaron la integracion con
iniciativas de traspaso de soberania hacia instituciones comunitarias, 10s gobiernos regionales o
GNC (regiones, Landers, Comunidades Auténomas, etc.) demandaron cada vez mayor
participacion, configurando una gobernanza multinivel con un proceso colaborativo para la
toma de decisiones.

Como argumentan Aldecoa y Keating (1999: vii) “la integracion europea erosiona la
distension entre politicas internas y externas y crea un nuevo set de ingtituciones y éreas de
politicas a nivel continental que captura masivamente la atencion de gobiernos subnacionales de
todos los tipos”. La accion exterior de los GNC se ha tornado en un instrumento para la
promocion de la concertacion regional comenzando primeramente con las practicas de
hermanamiento, lo cual ocurrid desde fin de la Segunda Guerra Mundia para la reconciliacion
de pueblos, con una importante continuacion durante la Guerra Fria también con e fin de
reducir tensiones (CORNAGO, 1999). Otros gjemplos son la creacion de redes, de Euro-
regiones e iniciativas de cooperacion descentralizada y transfronteriza, junto a la
institucionalizacién de instancias de concertacion méas amplias tales como el Comité de las
Regiones.

En e caso de América Latina, la participacion de los GNC en las iniciativas de
integracién regional, se hace presente recién en la década de 1980. Respecto a Cono Sur, las
relaciones bilaterales entre Argentina y Brasil a partir del retorno a la democracia mejoraron
profundamente y como mencionan Colacrai y Zubelz( (1994), en el caso argentino las
provincias fronterizas incrementaron su accionar externo como resultado de la integracion
regiona desde la administracion Alfonsin. EI Acuerdo de este presidente con e brasilefio
Sarney en 1985 permitié profundizar la integracion bilateral y los gobiernos provinciales de
Argentina que componen CRECENEA (Comision Regional del Nordeste Litoral) junto a los
Estados del Sur de Brasil reunidos en d CODESUL (Conselho para o Desenvolvimento do Sul
do Brasil), fueron incorporados oficialmente a Programa de Integracion y Complementacion
Econdmica (PICE) a partir del Protocolo Regiona Fronterizo n° 23.

En este caso particularmente, siguiendo el razonamiento de Bernal Meza (2015:; 611),
las regiones limitrofes aprovecharon las condiciones de Igjania de los centros politicos para
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vincularse internacionalmente. A medida que la integracion bilateral se fundié en € bloque
regiona MERCOSUR a partir de 1991, los GNC aportaron a las agencias nacionales mediante
“un conocimiento méas profundo de las realidades y potencialidades de las areas limitrofes”. Se
pretendia desde un federalismo de concertacion buscar un mayor equilibrio regional y territorial
y s bien la geografia resultdé una condicion clave, también incidieron las percepciones, la
cultura y las identidades. Sin embargo, esta integracion no devendria en una mayor
formalizacién de las relaciones internacionaes de los GNC hasta la creacion de Mercociudades
(1995), el Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos del
Mercosur (FCCR) en funcionamiento desde 2007 y posteriormente € Grupo de Integracion
Fronteriza (GIT).

3. Explicaciones de or den doméstico

Las causas de orden doméstico que inciden sobre la paradiplomacia se centran en
caracteristicas del régimen de gobierno, del sistema politico y de las unidades constitutivas de
un Estado, junto a su dindmica de interaccion, en razén de sus necesidades o demandas. Se trata
de un nivel de andlisis destacado por autores como Zeraoui (2013) para aplicar la politica
comparada con € fin de dilucidar el peso de las variables domésticas.

Dos autores pioneros en sintetizar e conjunto de determinantes internas fueron
Duchacek (1984; 1990) y Soldatos (1990). Actualmente, debido alas condicionesingludibles de
interdependencia, es posible extender sus caracterizaciones hacia paises en vias de desarrallo,
hacia gobiernos unitarios, autoritarios, con distintos niveles de centralizacién/descentralizacion
y con distinto nivel de reconocimiento sobre competencias internacionales en sus respectivos
ordenamientos juridicos internos.

3.1 Segmentacion y domesticacion de las relaciones inter nacionales

Una de las principales causas se explica por € problema de segmentacion en las
relaciones internacionales de un Estado y de sus unidades constitutivas, denominado también
fendmeno de las “multiples voces”. Al respecto, Duchacek (1984) menciona que el mismo se
produce como resultado de la busgueda de conservacion del estandar de vida de la poblacion,
gue ya no es solo un objetivo del gobierno nacional sino también de los GNC, constituyendo un
importante motivo para proyectarse més alla de las fronteras. En tales ocasiones |os procesos
conducen tanto ala segmentacion como a la domesticacién de la politica exterior.

L as principal es razones que potencialmente producen tal segmentacién son: 1) acciones
desarrolladas por GNC como oposicion “a lo grande y distante”, desatacando que ante
situaciones donde € gobierno nacional se encuentra burocratizado, deshumanizado y resulta
poco familiar, lo local se convierte asi en atractivo (“local is beautiful™); 2) cuando existen
cuestionamientos hacia €l control monopdlico de la diplomacia por parte del Estado centrd, del
comercio exterior y la regulacion de otros asuntos de interés primordial para los GNC; 3)
cuando existen intenciones separatistas, aentadas por sentimientos nacionalistas que pueden
derivar en protodiplomacia; 4) “Me-tooism” o imitacién, para indicar que no solo los Estados
sino también los GNC buscan emular e éxito de sus pares con €l fin de atraer flujos de
inversion extranjera a sus territorios.

En e modelo explicativo de Soldatos (1990), se menciona claramente que € fendmeno
de las multiples voces en politica exterior aparece como consecuencia de la crisis del Estado.
Para analizar las determinantes a nivel domeéstico, hace particular referencia a la segmentacion
territorial™, que est4 comprendida por cuatro niveles:

¥ El autor explicita que existen 2 tipos de segmentaciones, ademés de la territorial existe la horizontal.
Esta Ultima, s bien no es objetivo de su andlisis es importante para comprender que dentro un mismo
nivel de gobierno (Estadual o Federa) hay diferentes departamentos y agencias que estan implicados en
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TABLA 1: Segmentacion de lasrelacionesinter nacionales en e modelo de Soldatos

Segmentacion objetiva o situacional

Se refiere a caracteristicas que distinguen a las unidades territoriales, es decir existen
diferencias relacionadas con las estructuras econémicas, con situaciones geograficas, politicas,
lingliisticas, culturalesy religiosas.

Segmentacion per ceptiva (o de imagen)

En casos cuando existen distintas actitudes, percepciones, lealtades, concepciones de interés,
etc. de las dites y poblaciones, que conllevan al fenémeno de “muchas voces” en la politica
externa de un pais. Es decir que ademas de la objetividad o realidad en las diferencias la
segmentacion podria ser potenciada por un cierto grado de subjetividad o percepciones de parte
de las unidades constitutivas.

Segmentacion de politicas:

Resultado de las dos anteriores, implica una variedad de posiciones en la politica externa
inclusive con factores incidentes tales como nacionalismo y regionalismo

Segmentacién de actores:

Cuando se produce un efecto en cascada, 10s niveles previos de segmentacién pueden inducir a
varios GNC adesarrollar su actividad exterior utilizar mediante su propia maguinaria; situacion
gue puede inducir a una segmentacion de politicas, que puede ser reducida a un minimo si hay
cooperacion entre los GNC y el Estado central.

Fuente: Soldatos (1990).

Muchas de las motivaciones se hallan en el “desencanto” con el disefio de la politica
exterior del gobierno central, debido a errores, inhabilidad y/o ineficiencia en la promocion de
los intereses subnacionales. Una de sus consecuencias es por tanto la segmentacion, lo cua
ademés la necesidad de un mayor control por parte de los GNC en este modelo tedrico. Otra
importante razon mencionada se origina en las brechas institucionales, cuando por gemplo un
GNC no cuenta con representacidn en instituciones del poder central (ya sea en € Ejecutivo o
Legislativo) que inciden sobre el disefio y ejecucion de la politica exterior del pais'™.

No de menor importancia resulta la domesticacion de la politica exterior. Cuando las
competencias congtitucionales de los GNC son explicitas respecto de la accion exterior, un
marcado énfasis en el trabajo sobre asuntos de “baja politica” motiva a que GNC se involucren
COoN SOCi0s externos, tanto para proteger sus derechos como para responder a los desafios de la
interdependencia global. Duchacek (1984) por egemplo, hace alusion a que determinados
asuntos de politica doméstica que requieren de la actuacién de los GNC contienen una
dimension internacional .

Aunque sin explicitarlo, en la domesticacion de la politica exterior interviene
principio de subsidiariedad: la responsabilidad del buen gobierno les exige en numerosas
ocasiones desarrollar vinculos internacionales, especidmente ante situaciones de crisis; o
inclusive cuando se produce un desarrollo asimétrico con otras regiones o gobiernos
subnacionales. Por otra parte, cuando existen diferencias en términos de capacidades
institucionales, presupuesto y funciones, determinadas elites buscan e desarrollo de nuevos
rolesy entre ellos sobresale el relacionamiento externo.

las relaciones internacionales y que ello se debe a proceso de domesticacion de la politica externa; por
gjemplo en actividades de baja politica.

> Por gemplo en Canad4, donde a no haber Camara de Senadores (con un sistema unicameral en e
Congreso), las Provincias no cuentan con representacion. El autor menciona que también la falta de
certezas 0 de mayor explicitacion en la Constitucién de un pais puede ocasionar este tipo de
segmentacion.
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3.2 Descentralizacion y racionalizacion dela politica exterior

La descentralizacién ha sido recurrentemente sefidada como uno de las grandes
vectores de la actividad internacional de los GNC. La descentralizacion implica un proceso, ya
sea de iure o de facto, mediante e cual e Gobierno central comparte, delega y/o transfiere tanto
funciones y competencias como recursos necesarios para la implementacion de politicas hacia
los inferiores niveles de gobierno (subnacional), o incluso hacia actores no-estatales o privados
para la provisién de bienes publicos. En palabras de Boisier (1984: 67), la descentralizacion
“consiste en el reconocimiento de competencias propias a organismos que ho estén
jerarquicamente subordinados al Estado”. Se trata de un concepto ampliamente discutido dentro
de la Academia, con interpretaciones diversas, que se distingue de otros términos tales como
desconcentracion y deslocalizacion™.

La descentralizacion es un importante punto de partida para analizar tanto la autonomia
de los GNC o flexibilidad del Estado (BERNAL MEZA, 2015) para desarrollar sus propias
acciones, como para comprender el grado de coordinacion entre ellos y con el gobierno central.
De ali que Soldatos (1990) mencionara que la descentraizacion, a permitir una reduccion de
costos y un mejor aprovechamiento de los recursos, favorezca la racionalizacion de la politica
exterior, especia mente cuando |as elites |ogran adaptarse ala segmentacion mediante una buena
capacidad de respuesta. En tal situacion, no se produce una segmentacion de politicas y la
paradiplomacia contribuye de hecho aracionalizar € proceso de formulacion e implementacion
de lapolitica exterior.

En general, la literatura sobre relaciones internacionales de GNC se centra en los
procesos de descentralizacion administrativa. Interesa conocer de qué modo €ella actla sobre la
gestion paradiplomatica, sobre su regulacion, coordinacion y planificacion; y de qué maneradlo
se vincula con la politica exterior llevada adelante por € Estado central. Un enfoque relevante
gue ha tenido importante desarrollo tedrico es aquel centrado en e tratamiento institucional,
constitucional y legal de la descentralizacion y relacion con la paradiplomacia. Sin embargo,
estos aportes “institucionalistas” han tenido un excesivo rasgo descriptivo y normativo, frente a
lo cual se precisan estudios empiricos que den cuenta de las razones en la variabilidad de la
accioén paradiplomética entre distintas unidades de andlisis, asi como de sus efectos 0 impactos
reales.

3.3 Democratizacion

El andlisis de este factor esté ligado a hecho que determinados paises —mayormente en
vias de desarrollo y de tradicion Catdlica- asistieron a una tercera ola re-democratizadora entre
1970 y 1980 (HUNTINGTON, 1991). Suele argumentarse que este proceso incentivo la
proliferacion de relaciones internacionales por parte de actores locales y no estatal es, pues como
forma de gobierno la democracia permite tedricamente un mayor pluradismo para €
establecimiento de las reglas de juego en un sistema politico. Dos argumentos deben ser
diferenciados en relacidn a este factor: @) aguel que sostiene la re-democratizacién favorece la
accion paradiplomatica de los GNC vy, b) aquel gque sostiene que la accion paradiplomética
democratiza € sistema politico interno (LECOURS, 2008; CORNAGO, 2010). Esta seccién
solo se ocupa brevemente del primer argumento y para ello se citan los casos de México, Brasil
y Argentina.

En primer lugar, Bueno (2012: 86) sefida que es importante diferenciar entre
descentralizacién y democratizacion en el caso de paises emergentes: “el argumento de que el
proceso de democratizacion desempefid un papel central en el impulso a la paradiplomacia en
paises emergentes es considerablemente razonable. Casos concretos como €l de Brasl,
Argentina y Sudéfrica son innegablemente corroborantes (...)”"". Sin embargo el caso de China

18 Para un andlisis sobre este asunto véase BOISIER S. (1984). Un dificil equilibrio: centralizacion y
descentralizacion en la planificacién regional, en Estudos de Economia, v (1), Out.-Dez., 1984.
" Traduccion libre.
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—que no solo es el pais mas dinamico entre los emergentes sino que cuenta también los GNC
mas activos entre este grupo de paises — no permite realizar una generalizacion sobre este factor.
Por tanto, sostiene que la variable mas significativa es, para este conjunto de paises, la
descentralizacion politica 'y fiscal, independientemente de s es un sistema federal o unitario,
democrético o autoritario. De esta manera, la democratizacion parece actuar como variable
interviniente en el impulso ala descentralizacion.

De los tres casos latinoamericanos aqui esbozados (México, Brasil y Argentina), se
observa que laliteratura subraya la transicion haciala democraciay su consolidacion, como uno
de los factores que internamente impulsan un mayor dinamismo externo de los GNC. Zeraoui
(2016: 24) refiriéndose al caso mexicano sostiene que “con la continua apertura democrética 'y
el crecimiento de las comunicaciones, cada vez es mas comun que las administraciones locales,
e incluso empresas e instituciones, tomen iniciativas propias al relacionarse con el exterior.” El
autor sefiala los efectos de la democratizacion sobre la politica exterior, en razén de una mayor
permeabilidad tanto del Estado nacional como de los GNC a las demandas ciudadanas y de
diferentes grupos. También parael caso mexicano Schiavon (2010: 4) argumenta que:

el retorno a la democracia en € mundo en desarrollo y e aumento en la
descentralizacion de facultades ha abierto espacios de participacion a las entidades
federativas que anteriormente estaban monopolizados por los gobiernos centrales, los
cuales, en ocasiones, eran poco representativos de los intereses locales (...) Aun cuando
el gecutivo sigue controlando la conduccién de la politica exterior, la transicién
democrética ha implicado una multiplicacion de los actores que buscan participar en la
misma en diferentes instancias.

En e caso brasilefio, Vigevani (2006) y Milani y Ribeiro (2010) hacen referenciaa que
este pais no fue una excepcion a argumento de que un factor relevante para su desarrollo de la
paradiplomacia era la existencia de gobiernos democréticos. La linea de razonamiento es que la
democratizacion a partir de 1985, al favorecer € proceso descentralizador, indujo a que tanto
gobiernos municipales como Estaduales desarrollen activos vincul os internacionales. Sostienen
gue si bien e régimen constitucional de Brasil no hace referencia explicita a las actividades
internacionales emprendidas por los GNC, la paradiplomacia se desarrollé6 de forma
considerable desde fines de 1980 gracias a |os mecanismos de descentralizacion aprobados por
lareforma constitucional de 1988.

En cuanto a Argentina, Zubelz( (2008:42) comenta que “la actividad internacional a
nivel subnacional se origina en gran medida en cambios en e Estado-Nacion, tales como los
procesos de democratizacion, de descentralizacion, y repercute consecuentemente en sus partes”
y que elo ha impulsado no solo la accion exterior de GNC sino también de actores no-
gubernamentales. “Este tipo de acciones era impensable durante los regimenes autocraticos”
sostiene Colacrai (2005: 7); por tanto la actividad de las Provincias en €l ambito internacional
comenzO a perfilarse con la recuperacion de la democracia y €l ascenso del gobierno de
Alfonsin (1983-89), cobrando mayor impetu con el proceso aperturista y comercidista del
gobierno de Menem a partir de 1989. El cambio en la concepcidn de la “frontera” hacia la idea
de cooperacion e integracion con paises vecinos influyd de manera notable para que,
especiamente las provincias, se vinculen con socios internacionales. Este proceso se acentud a
partir de 1994, cuando lareforma Constitucional de 1994 introdujo € articulo 124 que reconoce
alos gobiernos provinciales facultades para celebrar convenios internacional es.

Conclusiones

El dinamismo internaciona que adquirieron los GNC a partir de la década de 1970 fue
analizado primeramente en Europa y Estados Unidos, especialmente en sistemas federales de
gobierno, a partir del concepto de paradiplomacia. Desde los afios 80, 10s estudios enfocados en
unidades de andlisis de otras regiones del mundo - especia mente en paises en vias de desarrollo,
en sistemas unitarios y regimenes autoritarios — comenzaron a proliferar configurando un nuevo
campo de estudio dentro de las Relaciones Internacionales. Como concepto y como teoria, la
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paradiplomacia fue seriamente cuestionada por su sentido polisémico, por su falta de precision
metodol dgicay escasas posibilidades de generalizacion.

Sin embargo, como teoria de alcance medio ha realizado importantes contribuciones
sirviendose de otras disciplinas y conceptualizaciones, no habiendo sido reemplazada o
superada por otra corriente tedrica dentro de las Relaciones Internacionales. En todo caso, la
paradiplomacia ha abierto un nuevo campo de estudio que ha permitido un trabgo
interdisciplinario del cual servirse para analizar e fendmeno en todas sus manifestaciones. En
cuanto tal, ha permitido reconocer la existencia de distintos factores que impulsan la actividad
internaciona de los GNC, tanto de orden interno como internacional como grandes variables
explicativas. En cuanto a las primeras, se andizaron los procesos de globaizacion y
regionalizacion como principales variables sistémicas o estructurales, las cuales representan
variables constantes para los GNC, pues se tratan de grandes tendencias que comprehenden e
inciden sobre la mayoria de |os Estados de |a sociedad internacional.

La crisis del Estado-nacién, como respuesta a tales procesos, se reflga en una mayor
porosidad de las fronteras, en una nueva geografia funcional definida por la conectividad global,
e desarrollo de las cadenas de suministro (supply chains) y e fendmeno denominado
devolution, indicativo que las autoridades locales (regiones, provincias, ciudades) adquieren
nuevas funciones y protagonismo en €l escenario internacional. La complejidad de la politica
mundial, especialmente desde la Posguerra Fria, pone en clara vigencia € concepto de
gobernanza global para alcanzar a diferentes niveles de participacion (supranacional, regional,
nacional, sub-nacional) en los procesos de toma de decisiones y en la definicion de agendas, alin
en los procesos de integracion regional, que se configuran como importantes catalizadores de la
paradiplomacia, especia mente a partir de la cooperacion transfronteriza entre GNC.

La Politica Comparada ha servido como enfoque metodoldgico para identificar y
sistematizar los distintos factores de orden interno, tanto en el plano nacional como local. Una
de sus ventgjas es que permite reconocer la existencia de variables independientes partiendo de
las reglas de funcionamiento y dindmica de comportamiento dentro de un sistema politico. Por
gemplo, la segmentacién territorial puede conllevar a fendmeno de las multiples voces en
materia de relaciones internacionales, conduciendo a situaciones de conflicto o cooperacion
entre las unidades constitutivas y € poder central. De ali que se plantee la necesidad de avanzar
en un proceso de racionalizacion, para que la paradiplomacia contribuya a los objetivos de la
politica exterior del Estado en lugar de socavarla. En €llo, la descentralizacion administrativa
representa una opcién viable, a condicion de que se implementen aceitados mecanismos
institucionales y de una legislacion pertinente, siendo una variable o aspecto relevante a ser
profundizado, especialmente en € andlisis comparado de la coordinacién |levada adelante por e
poder central con sus respectivas unidades constitutivas. En cuanto a la democratizacion, se
trata de la variable de menor poder explicativo, pues no constituye un prerrequisito para la
paradi plomacia contemporanea, que también se manifiesta en regimenes no-democraticos, como
es e caso de China

Finalmente, destacar que la paradiplomacia adeuda algunas asignaturas pendientes
como campo de estudio y como aspirante a una teoria de alcance medio. En primer lugar,
desarrollar una metodologia precisa que permita estimar |os resultados e impactos reaes de los
objetivos que la actividad paradiplomatica se propone. De dli que se plantee la necesidad de
operacionalizar € concepto de paradiplomacia 'y de su construccion como variable, de manera
gue permita comprender su rea magnitud. Una aproximacion posible es mediante su
cuantificacién y posterior construccién de escalas o indices que reflgjen més fehacientemente €l
nivel de actividad internacional de un GNC, en lugar de ofrecer andisis descriptivos centrados
solo en su institucionalidad. Seria asimismo pertinente examinar los factores incidentes que
provienen del  propio entorno o contexto local de manera que completen y complementen los
demés conjuntos de causas o variables.

Se trata de un problema compartido en realidad con otras disciplinas: si su objetivo es
promover el desarrollo socioeconémico, cultura y politico, tampoco las ciencias sociaes han
logrado desarrollar métodos y técnicas precisas para su medicion, particularmente las
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estadisticas, cuando se trata del nivel subnacional. Como campo de estudio, la paradiplomacia
hereda este inconveniente metodol 6gico que dificultala posibilidad de correlacionarla, en tanto
variable explicativa, con otros procesos o fendmenos sociales. Una posible alternativa de
solucién seria mediante € enfoque de politicas publicas y particularmente de su evaluacién, a
condicion de que la paradiplomacia de un GNC esté claramente explicitada en una politica,
estrategia, o programa de gobierno con objetivosy recursos bien definidos.

En segundo lugar, la existencia de universo demasiado vasto y heterogéneo requiere
ordenar € estudio del fendbmeno desde una perspectiva que asuma criterios geogréficos. Es
decir, mediante un proceso inductivo que comience por las particularidades de un sistema
politico y de sus unidades constitutivas, centrandose en las variables explicativas domésticas,
para seguidamente detectar patrones o denominadores comunes en una escala mas amplia. Al
realizar esta operacion se resolveria, a menos parciamente, € problema identificado por
Sanchez Cano (2015), cuando subraya la dificultad para derivar hipétesis que correlacionen las
particularidades de la paradiplomacia de los GNC con variables del orden doméstico e
internacional.

En tercer lugar, la aegada discontinuidad del fenbmeno cuando se examinan
determinadas unidades de andlisis, mas que representar una razén que explica la falta de
progreso cientifico, demanda la redlizaciéon de estudios més exhaustivos sobre esta
problemética. En otros términos, cabe preguntarse por qué se produce dicha discontinuidad en e
marco de una creciente cooperacién e intensa competencia en €l marco de la interdependencia
mundial que demanda vincular lo loca con lo global. Posiblemente sean variables de orden
local, propias ded GNC y de su contexto, las que puedan ofrecer explicaciones mas satisfactorias
sobre tales dificultades.
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