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Presentacion

SERGIO RODRIGUEZ GELFENSTEIN

SE HA DADO el nombre de paradiplomacia a aquellas accio-
nes internacionales que se enmarcan en una politica de insercién
internacional de los gobiernos locales. Al finalizar la Guerra Fria
el mundo comenz6 a buscar una nueva organizacién que diera
cuenta de las transformaciones que empezaban a ocurrir tras la
desaparicién de la Unién Soviética, del sistema socialista y, por
ende, de la estructura bipolar que sirvi6 como base de regula-
ci6n del planeta durante la mayor parte del siglo XX.

Al cambiar el sistema, cambi6 la agenda. Si bien es cierto
que en la dltima década del siglo anterior no se logré establecer
una ordenacién clara en el funcionamiento internacional, los
atentados terroristas de septiembre de 2001 en Estados Unidos
le dieron a ese pafs Ia justificacién para establecer la unipola-
ridad como forma de funcionamiento de su politica exterior.
En paralelo a esto, se ha ido avanzando en la construccién de
mecanismos de integracién que hacen prever que el mundo
del futuro puede ser un mundo de bloques, mismo que podria
definirse como multipolar.

En este marco, la nueva agenda internacional ha puesto en
el tapete una serie de temas no prioritarios antes de 1989 y que
hoy preocupan a los gobiernos, sin importar el lugar que éstos
ocupen en la escala de conduccién de los ciudadanos. Asi, los
gobiernos locales —quienes tienen un contacto mis directo con
los pueblos— han comenzado a hacerse eco de las inquietudes
generadas por las transformaciones de la realidad internacional
y a indagar acerca de la manera de relacionarse con paises, orga-
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nizaciones supranacionales y entes multilaterales, entre otros,
para encontrar respuestas a las dindmicas que enfrentan en la
cotidianidad de sus responsabilidades.

En este 4mbito, los gobiernos locales han comenzado a esta-
blecer contacto entre si, a organizarse y a tratar de tener una
presencia en el sistema internacional que les permita encontrar
instrumentos y recursos para la realizacién de las politicas publi-
cas, el desarrollo y la lucha contra la pobreza y la marginacién.
Asimismo, otros actores internacionales han comenzado a tener
mayor relevancia en la construccién de un mundo mds equita-
tivo: parlamentos, organizaciones no gubernamentales e insti-
tuciones humanitarias intentan establecer bases para disenar el
sistema internacional del futuro.

En este libro se recogen las ponencias de la mesa “La para-
diplomacia: las relaciones internacionales de los gobiernos
locales”, realizada durante el XVIII Congreso de la Asociacién
Mexicana de Estudios Internacionales en Tuxtla Gutiérrez,
Chiapas en octubre de 2004 con el lema “Visiones desde el
norte y visiones desde el sur: la nueva configuracién del poder
mundial”.

Los trabajos que aqui se presentan fueron preparados espe-
cialmente para esta circunstancia, y por tanto se sometieron a
la discusién y al andlisis durante el desarrollo del mismo. Los
autores contribuyeron, desde sus posiciones particulares, al
planteamiento de una visién amplia y novedosa sobre el tema.

Quiero expresar mi agradecimiento a los autores que con-
tribuyeron a la elaboracién de este libro, todos destacados aca-
démicos en sus paises y reconocidos més alld de sus fronteras
nacionales por sus aportes al andlisis de las relaciones interna-
cionales. Un valor agregado de este trabajo es que combina la
experiencia de quienes han investigado el tema desde las insti-
tuciones académicas y de aquellos que hoy ejercemos funciones
de gobierno o de instituciones gubernamentales; sin embargo,
las opiniones son hechas a titulo personal y no comprometen
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necesariamente la posicién de la institucién en la cual cumpli-
mos responsabilidades oficiales.

Paradiplomacia: las relaciones internacionales de los gobier-
nos locales esti organizado en cinco capitulos que recogen las
ponencias presentadas en el congreso, y se encuentra prece-
dido por el discurso del gobernador del estado de Chiapas,
Pablo Salazar Mendiguchia, pronunciado durante la inaugu-
racion del evento. En su discurso, el mandatario estatal hizo
referencia a la nueva realidad que vive Chiapas, coincidente
con las transformaciones del sistema internacional, y expuso
la idea de que la globalizacién debe conducirse y gobernarse a
través de la coordinacién de sus lideres, incluyendo a quienes
tienen responsabilidades en los entes subnacionales. Explicé
Salazar Mendiguchia que este marco permiti6 a su gobierno
desarrollar una exitosa politica internacional que ha llevado a
Chiapas a sostener una amplia relacién con pueblos, gobier-
nos y organizaciones de todo el mundo.

Roberto Russell, coordinador del 4drea de estudios inter-
nacionales de la Universidad Torcuato Di Tella de Argentina,
reflexiona en torno al debate teérico referido al lugar de los esta-
dos-nacién y los actores subnacionales a partir de la ampliacién
de los actores internacionales a finales de la década de 1960.
Asimismo, analiza el incremento en la calidad de la participa-
cién de estos actores y su influencia creciente en el escenario
imnternacional.

Segtn Russell, el centro del debate teérico actual vuelve
a estar en el papel del Estado y de la sociedad de estados para
establecer y mantener el orden interno e internacional, resolver
en forma pacifica los conflictos, hacer frente a las amenazas que
afectan la seguridad publica y global, y alcanzar una mayor
equidad en las condiciones de vida de la gente.

Fernando Solana, ex secretario de Relaciones Exteriores de
México, aborda el tema desde una problemadtica relacionada con la
diplomacia parlamentaria y abunda con cifras en torno a las carac-
teristicas del mundo global, el cual, segtin su opinién, requicre
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contar con los mecanismos necesarios para su orientacién. En este
sentido, Solana destaca la necesidad de contar con 6rganos parla-
mentarios internacionales que permitan legislar a la velocidad con
la que evoluciona la globalizacién, de manera que ésta pueda ser
un proceso controlado y ejecutado en el marco de la ley.

Los tres capitulos siguientes analizan el caso de la Unién
Europea, asi como el de la relacién entre Chile y Argentina, pai-
ses que comparten una larga frontera, y en particular los vinculos
entre sus entidades y gobiernos subnacionales; y finalmente el de
Chiapas como el estado mexicano que ha tenido una acelerada
insercién en el 4mbito internacional en los Gltimos afios.

La experiencia de la Unién Europea es abordada por Fran-
cisco Aldecoa Luzarraga, decano de la Facultad de Ciencias
Politicas de la Universidad Complutense de Madrid, quien
ha investigado el modelo europeo de regionalismo. A partir
de dicho modelo, concluye que éste es el que mds alcance y
desarrollo ha tenido, asi como el que mas se ha institucionali-
zado, por lo que la paradiplomacia de las regiones europeas es
también de las mas avanzadas.

Aldecoa recuerda que con el nacimiento de la Unién Euro-
pea se reconoce por primera vez la sustantividad politica de las
regiones en la construccién europea, con la introduccién del
principio de subsidiariedad como criterio de distribucién de
competencias. Sin embargo, explica que las principales moti-
vaciones que han llevado a las regiones a establecer relaciones
internacionales son de origen econémico, aunque no soslaya los
factores culturales, politicos, transfronterizos y migratorios.

El capitulo concluye con una novedosa propuesta en la cual
confluyen la paradiplomacia, la diplomacia cldsica y la diploma-
cia comin como elementos de tres niveles diferentes de relacio-
nes exteriores, complementarios entre si y que constituyen una
manifestacion, de cara al exterior, de la divisién de competencias
interna existente en la Unién Europea.

El embajador de Chile en Argentina, Luis Maira, enfoca su
anilisis en las relaciones de dos niveles que Argentina y Chile
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mantienen dentro de sus vinculaciones politicas. De acuerdo con
este autor, la similitud de procesos que viven ambos paises en sus
relaciones internacionales ha propiciado una tendencia hacia la
integracién y cooperacion no solo en el ambito econémico sino
también en el fisico, a partir de los proyectos de infraestructura
transfronterizos. Se resaltan aqui los mecanismos creados en
ambos paises para llevar adelante estas iniciativas, asi como el
papel creciente de los lideres gubernamentales y de la sociedad
civil de los entes subnacionales que cada vez participan mds en
los esfuerzos comunes de integracién.

Cierra el libro un anilisis de la experiencia de Chiapas
que prepardé el suscrito a partir de la experiencia realizada
como coordinador de Relaciones Internacionales del Gobier-
no de Chiapas. Dicha experiencia le permiti6 apreciar que no
existen reglas que impidan tajantemente el establecimiento
de acuerdos entre estados y regiones, localidades y estados,
asi como entre instituciones de diferentes paises y entre ciu-
dades.

Los numerosos estudios al respecto representan la mejor jus-
tificacién y sustento para afianzar la presencia de los gobiernos
locales en el 4mbito internacional y para aprovechar cabalmente
las herramientas de que disponen. En México ya son visibles las
practicas de cooperacion transfronteriza y participacién interna-
cional de los gobiernos locales; sin embargo, el marco legal atin
necesita reformarse.

Es en este contexto que Chiapas ha ido creando su experien-
cia a partir de la voluntad politica que reconoce la importancia
de establecer vinculos de amistad con el exterior, sobre todo con
Centroamérica. Una de las principales estrategias del gobierno
estatal para contrarrestar la situacion de atraso en comparacion
con otras entidades del pais, ha sido el aprovechamiento de las
relaciones internacionales como medio para gestionar el apoyo
de los actores mundiales en proyectos basicos de desarrollo.
Dicha estrategia se centra en cuatro grandes temas: politica,
cooperacién, frontera sur y migracion.
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Estos trabajos han generado un importante debate, asi como
comentarios y opiniones que hemos recibido de participantes en
el Congreso de AMEI que se han interesado en el tema. Espera-
mos que este libro contribuya a un mejor conocimiento de las
relaciones internacionales de las entidades subnacionales y de
la paradiplomacia como un fenémeno creciente en el escenario
internacional de comienzos de siglo.

[Tiextla Gutiérrez, Chiapas, junio de 2006]



Discurso pronunciado
durante la inauguracion del XVl
Congreso Anual de la Asociacion

Mexicana de Estudios Internacionales

PABLO SALAZAR MENDIGUCHIA*

EN PRIMFR LUGAR, deseo expresarles el beneplicito del pueblo
y del gobierno de Chiapas por la presencia de todos ustedes, y
agradezco a la Asociacién Mexicana de Estudios Internacionales
la decisién de realizar su XVIII Congreso en estas hermosas
tierras chiapanecas.

Valoramos esta decisidn como un reconocimiento a nuestra
entidad por su esfuerzo en favor de la paz, la gobernabilidad, el
desarrollo y la convivencia pacifica. Hoy en Chiapas construi-
mos una nueva realidad que coincide con una situacién politica
novedosa en México y el mundo; nos situamos en un contexto
internacional que ha recibido dos denominaciones: posguerra
fria y globalizacién, fenémenos distintos pero estrechamente
conectados.

En México y en América Latina no medimos debidamente
la significacién de estos cambios ni tuvimos una estrategia para
enfrentarlos. Nuestra visién del mundo dejé de tener justifica-
ci6én y encaramos situaciones muy desfavorables. Las respuestas
previas ya no tuvieron sentido, aunque se aplicaron mecénica-
mente los viejos esquemas.

El mundo de la Guerra Fria fue altamente ideolégico: la
disputa se daba entre dos visiones del mundo, dos concepciones
del Estado y la sociedad. Las dos superpotencias eran las cabe-
zas de los bloques que lideraban en todos los planos: politico,
econémico, militar y cultural.

*Gobernador constitucional del estado de Chiapas.
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El desarrollo de las capacidades bélicas y de la fuerza nuclear
cred un equilibrio del terror que obligé a acuerdos minimos de
convivencia y dio lugar a la distensién en largos periodos. Esto
propicié un periodo del sistema internacional en donde todos los
actores conocian las reglas del juego y las respuestas que debian
considerar, aunque las grandes decisiones se encontraban en
muy pocas manos.

Tras el final de la Guerra Fria, no hemos establecido un
nuevo sistema internacional sino que nos hallamos en una etapa
de transicién. Los nuevos mecanismos y modalidades de la hege-
monia internacional se definen en forma gradual, sin que se sepa
a ciencia cierta qué tendencias se consolidaran y cuiles no. En
cualquier caso el mundo no volveri a ser bipolar, pues ahora los
distintos niveles funcionan de manera independiente y la situa-
cién internacional es heterogénea y en ocasiones contradictoria.

El sistema internacional es unipolar en su dimensién militar
y comunicacional, y esto se manifiesta a través de un control
impresionante de Estados Unidos. Sin embargo, es multipolar
en las dreas economica y politica, lo que origina una activa com-
petencia entre las tres grandes macrorregiones de la Posguerra
Fria: la América anglosajona, es decir, Estados Unidos y Canadi;
la Unién Europea; y el conjunto de paises de la zona Asia-Paci-
fico, representados por Japon y los tigres asiaticos.

En ese contexto, Estados Unidos puede resolver con entera
libertad los asuntos militares y de seguridad, y lo hace en un
escenario en el que la Unién Europea ya ha sobrepasado su
capacidad econémica.

El gran dilema planteado a partir de 1989 es: <cudl sera el
segmento principal que determinara el orden internacional:
la capacidad econémica o la primacia militar, si los sucesivos
conflictos iniciados con la primera guerra del Golfo Pérsico han
confirmado que el drea que define la conduccién del mundo es
la militar y no la econémica?

En sintesis, puede decirse que la destruccién de las Torres
Gemelas en Nueva York y el ataque al Pentdgono nos hicieron
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pasar de la fase uno de la Posguerra Fria y de la globalizacién a
una fase dos de esos mismos procesos.

La globalizacién parecié ser inicialmente un fenémeno eco-
némico; sus efectos se percibian en la esfera financiera y pro-
ductiva como un reflejo de los cambios producidos por la Gltima
revolucién cientifico-técnica.

Durante la década de los anos noventa la globalizacién se
identificé con una serie de fenémenos desfavorables para los
paises en desarrollo, entre ellos la existencia de una masa incon-
trolable de capitales especulativos que provocaban crisis en los
paises que los recibian, ya que éstos resentian el siibito retiro de
tales fondos.

De esta manera, las corporaciones transnacionales adquirie-
ron una mayor importancia y poder frente a las potestades de
los estados, lo cual dio pie a un aumento de la pobreza y la
desigualdad entre los segmentos ricos y pobres del mundo, asi
como al interior de los distintos paises, y finalmente se produjo
una reduccién de los fondos que los paises desarrollados dedi-
caban a la cooperacién internacional.

Sin embargo, ain no se advertia que se trataba de los efec-
tos salvajes de un nuevo momento del desarrollo de las fuer-
zas productivas propias de una Revolucién Industrial que ha
establecido una forma de organizar la produccién. Otro factor
desencadenante de esta situacién fue la aparicién de nuevos
sectores lideres de la economia como la microelectrénica, la
biotecnologia y la industria de nuevos materiales.

Ademais, la informitica y la robotizacién tienen un peso
creciente en el diseflo productivo; y la descentralizacion de las
plantas, la diversificacién de los productos y la disminucién de
los inventarios ocurren junto a una precariedad de la actividad
laboral y del empleo.

A la par de la mundializacién de los fenémenos y espacios
econémicos, se abrieron otras dimensiones de la globalizacién
cuyos efectos podrian resultar mds promisorios, como la globa-
lizacién juridica.



14 i PABLO SALAZAR MENDIGUCHIA

En 1998, la Conferencia de Roma senté las bases para la
creacién de la Corte Penal Internacional y el Enjuiciamiento y
Sancién de los Responsables de Genocidios y Crimenes contra
la Humanidad.

Sélo después de una década se entendié que los problemas
planteados por la globalizacién no se resolvian con su condena,
sino que exigian generar una estrategia capaz de dar respuesta
a los fenémenos negativos para los gobiernos y los paises en
desarrollo.

Hoy, la idea de que es preciso conducir y gobernar la globa-
lizacién ha abierto camino a un programa de accién del mundo
en desarrollo, asi como a la realizacion de actividades coordina-
das entre sus lideres. Esta nueva actitud incluye no sélo a los
jefes de Estado de los paises, sino también a quienes tenemos
responsabilidades en los gobiernos de entes subnacionales, 114-
mense estados, departamentos, provincias, municipios o ciuda-
des. Este marco fue el que llevé a nuestro gobierno a entender
que habia un espacio internacional que los gobiernos locales
debian llenar.

Concluimos que el privilegiado conocimiento que hay de
Chiapas en el mundo deberia aprovecharse para generar relaciones
politicas de cooperacién y amistad. Buscamos el acercamiento de
nuestra entidad con los pueblos y gobiernos del orbe para acceder
a programas y proyectos de cooperacion dirigidos a la lucha contra
la pobreza y a favor de la paz, del desarrollo econémico y social,
asi como del fortalecimiento institucional, politico y juridico del
Estado.

En Chiapas creamos la Coordinacién de Relaciones Inter-
nacionales para establecer, mantener y fortalecer los contactos
con embajadas. representaciones y organismos internacionales
acreditados ante el gobierno federal y las organizaciones no
gubernamentales. Hoy mantenemos relaciones con casi 200
instancias entre paises, agencias, organismos, empresas, univer-
sidades y fundaciones.
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En cuatro afios la entidad ha recibido la visita de 88 misio-
nes y 183 personalidades mundiales. Como parte de la agenda
internacional, el gobierno estatal ha organizado y asistido a 47
eventos relacionados con temas como federalismo, corrupcion,
cultura, paz, desarrollo econémico, educacién y cooperacion.

Chiapas ha tenido presencia en importantes encuentros,
como el Foro de Autoridades Locales por la Inclusién Social
y el Foro de Barcelona 2004. La cooperacién internacional ha
destinado a Chiapas recursos por mis de 500 millones de pesos
en proyectos dirigidos a combatir rezagos econémicos en salud,
educacién y desarrollo social. También mantenemos el esque-
ma de intercambio de experiencias y capacitacién, asi como de
donacién hacia iniciativas culturales.

Para resumir, en Chiapas existen 153 proyectos logrados con
el apoyo de instancias internacionales y con la firma de 39 conve-
nios y acuerdos, entre los que destaca el acuerdo firmado con la
Unién Europea, formalizado con la dotacién de 15 millones de
euros para una iniciativa de desarrollo social sustentable.

Nos enorgullece que este sea el acuerdo mas importante de
la Unién Europea en materia de desarrollo social en América
Latina, que sea el primero que firma con un gobierno local en
cualquier lugar del mundo y que Chiapas haya sido el primer
estado mexicano en lograrlo.

Chiapas se ha inscrito pues en la agenda internacional gra-
cias a una identidad y una interlocucién propias; los temas del
mundo son hoy también nuestros temas.

Como estado fronterizo, Chiapas tiene una gran responsabi-
lidad en la politica exterior de México a través de su relacién con
Centroamérica; es el estado que posee el mayor espacio limitrofe
con Guatemala, por lo que una de nuestras tareas ha sido impul-
sar el redimenstonamiento de la frontera sur.

En México ya se empieza hablar de las fronteras, en plural
y no en singular. Por ello, buscamos también afianzar la rela-
cién con Centroamérica y desarrollamos acciones en beneficio
de la region, compartiendo proyectos y actividades en las dreas
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de agricultura, ganaderia, biodiversidad, comercio, educacién,
turismo, cultura y deporte. Nuestra relacién con Guatemala se
ha intensificado hasta conformar un mecanismo de cooperacién
denominado Regién del Quetzal, como un espacio para el andli-
sis y el apoyo de iniciativas y politicas especificas que atiendan
las necesidades y los problemas de la region.

Estas son algunas de las acciones que hemos realizado en
cuanto a nuestra participacién en la politica internacional. Res-
pondemos a una realidad mundial y a una necesidad de Méxi-
co y de Chiapas, y creemos que la actividad internacional del
estado y sus municipios se debe regular y normar, para lo cual
creamos un grupo de trabajo interdisciplinario que se encuen-
tra elaborando una propuesta en ese sentido. En cuatro anos
podemos hablar de una importante experiencia en relaciones
internacionales; nuestro trabajo se desarrolla en el marco de la
ley y en permanente comunicacién con la Secretaria de Rela-
ciones Exteriores.

Esperamos que nuestro estado sea el mejor marco para sus
reflexiones y que, tal como lo proponen nuestras politicas publicas,
consideren al ser humano como el elemento central, porque en el
principio de un nuevo siglo la condicién humana se enfrenta ala
terrible contradiccién generada por el desarrollo de las mayores
potencialidades creativas con las de mayor destruccién; la ciencia,
el arte y la cultura han tenido avances espectaculares, y frente a
ello se padecen la guerra, la tirania, el hambre, la destruccién del
medio ambiente, el narcotréfico y el terror, que constituyen las
mayores amenazas para la continuidad de la especie.

Desde Chiapas aspiramos a un mundo en el que todas las
vidas sean valiosas y tnicas; en el que la historia de cata pueblo,
sus tradiciones y culturas sirvan de alimento y enriquecimiento
a las demads; en el que todos los seres humanos tengamos dere-
cho a ser felices, a vivir en libertad de acuerdo con nuestras
posibilidades, aprovechando los conocimientos y apoyos que
otros nos ofrezcan, y a cultivar el respeto y el amor a nuestros
semejantes.



Capitulo 1

El Estado-nacién y los actores
gubernamentales no centrales:
su lugar y relacion en el debate tedrico
dentro de la disciplina de las relaciones
internacionales

ROBERTO RUSSELL*
Introduccién

EL SURGIMIENTO y ampliacién de los actores internacionales es
uno de los temas que mds atencion ha recibido en la literatura
sobre relaciones internacionales a partir de finales de la década
de 1960. La novedad del fenémeno reside en la diversificacién
cuantitativa y cualitativa de los sujetos que participan en la
escena internacional, y no en la existencia de otros actores que
habrian arrebatado al Estado-nacién el monopolio de las relacio-
nes internacionales. El sistema internacional moderno siempre
contd con NUmMerosos actores, tanto estatales como privados,
desde su establecimiento hacia finales del siglo xviI.' Mds atn,
la autonomia relativa de los actores privados y de las relaciones
transnacionales respecto al orden estatal ha sido una nota carac-
teristica de este sistema.?

Por cierto, el paradigma realista que ha dominado la aproxi-
macion tedrica a las relaciones internacionales tras el fin de la
Segunda Guerra Mundial contribuy6é de manera importante

*Director de la maestria cn estudios internacionales de la Universidad Torcuato Di Tella
y profesor del Instituto del Servicio Exterior de la Nacion, Buenos Aires, Argentina.

'Hedley Bull, por ¢jemplo, sostiene que el papel de los actores no estatales en la politica
mundial fue mayor en los siglos Xv1 y XviI, “cuando las relaciones transnacionales residua-
les jugaron un rol central”, que en la segunda mitad del siglo xx. Véase Hedley Bull, The
Anarchical Society. A Study of Order in World Politics, Nueva York, Columbia University Press,
1977, p. 279.

*Sobre la autonomia de la “sociedad transnacional” vis ¢ vis el “orden estatal”, véase
Raymond Aron, Paz y guerra entre las naciones, Madrid, Alianza, 1985, pp. 145-152. Como
sefala este autor, las relaciones entre estados “vienen normalmente acompanadas por otras
entre los individuos que componen las distintas unidades”, p. 145.

17
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a velar el papel que han jugado histéricamente otros actores,
ademads del Estado-nacién, en la politica y la economia interna-
cionales. Lo singular entonces no es que haya otros actores; la
novedad reside, por un lado, en su consideracién teérica y su
estudio en forma sistemadtica y, por otro, en el desarrollo de un
proceso que se inici6 en la segunda mitad del siglo XX y que
ha estado signado por dos rasgos principales: la ampliacién del
nimero y tipo de actores internacionales y el incremento en
la calidad de su participacién e influencia en los asuntos mun-
diales. El segundo rasgo, menos tratado en la literatura que el
primero, indica la idoneidad de los actores internacionales para
articular demandas, defender sus intereses y evaluar su lugar en
las cuestiones internacionales y en la forma como éstas influyen
en su vida.’

El cambio cuantitativo y cualitativo apuntado también ha lle-
vadoaunaresignificacion del concepto de actor internacional sobre
la base de una nueva ontologia. En efecto, las propiedades trascen-
dentales para que una determinada entidad se considere o no un
actor internacional tienen que ver cada vez més con aspectos poli-
ticos que juridico-formales. Asi, los atributos considerados para
definirestacondiciéndel ser son fundamentalmentelos siguientes:
a) grado de autonomia; &) capacidad o habilidad para movilizar
recursos, ejercer influencia y alcanzar objetivos; y ¢) continuidad
en la importancia de las funciones desarrolladas.* Como sostiene
Garcia Segura, “tiende a privilegiarse un enfoque funcional que
sustituye la orientacion legalista basada en atributos juridicos
establecidos a priori”.’ Desde esta perspectiva, més centrada en la
idea de la autonomia que de la soberania, se entiende “por actor

‘Para més detalles sobre este aspecto, véase James Rosenau, Turbulencewss World Politics.
A Theory of Change and Continuity, Nueva Jersey. Princeton, Princeton University Press, 1990,
cap. 13.

*Para un apretado vy claro anilisis de la calidad de actor sobre estas bases politicas y
funcionales, véase Fsther Barbé, Relaciones internacionales, Madrid, Tecnos, 1995, pp. 117-122;
v Bruce Russett v Harvey Starr, World Politics. The Menu for Choice, Nueva York, Freeman and
Company, 1989, p. 65.

*Caterina Garcia Segura, *l.a evolucion del concepto de actor en la teoria de las relacio-
nes internacionales”, Papers. Revista de Sociologia, Publicacions de la Universitat Autonoma de
Barcelona, Bellaterra, nim. 41. 1993, p. 29.
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internacional toda autoridad, organismo, grupo e, incluso en el
caso limite, toda persona capaz de desempefar una funcién... en
la escena internacional”.®

Los actores internacionales se dividen habitualmente en
publicos y privados. Los primeros incluyen al Estado-nacién, a
los actores gubernamentales no centrales (estados, provincias y
municipios) y a los organismos intergubernamentales, como las
Naciones Unidas o la Organizacién de Estados Americanos.
La clase de los actores privados, también llamados “actores
no gubernamentales interestatales” o “fuerzas transnacionales”,
engloba a grupos e individuos que no representan a los esta-
dos en que se ubican o actian y que ejercen una actividad de
relieve en el campo internacional. Esta amplia categoria inclu-
ye, por €jemplo, a las organizaciones no gubernamentales, a las
empresas multinacionales, a personas de gran prestigio interna-
cional y aun a la opinién piblica internacional.’

En un sentido amplio puede decirse que los contactos, vincu-
los y coaliciones establecidos por los actores privados entre
paises constituyen el entramado de lo que Raymond Aron
llama “sociedad transnacional”, cuya vitalidad depende en for-
ma directa de la libertad de la circulacién de personas, bienes
e ideas, asi como de la existencia de valores comunes.® Como
advirti6 el propio Aron, la sociedad transnacional ha tenido
etapas de esplendor (por ejemplo, en Europa durante la mayor
parte del siglo XIX y hasta 1914) y otras en las que su espacio se
vio drésticamente reducido por los contlictos entre estados (en
Europa y el mundo entre 1946 y 1953). Hoy dia, la sociedad
transnacional no sélo se ve afectada por la indole del orden esta-

“Marcel Merle, Sociologia de las relaciones internacionales, Madrid, Alianza, 1991, p. 341.

Los estudios sobre relaciones internacionales contemporineas prestan una gran con-
sideracién a los actores privados y su papel en mareria internacional. Sin embargo, atn
carecemos de trabajos importantes sobre este aspecto referidos a fases previas del sistema
internacional. Este punto va fue advertido por Bull en la década de 1970. Véase Hedley Bull.
op. cit., p. 279.

*En la mayoria de los casos, estos vinculos escapan al control ¢ incluso al conocimiento
de los ministerios de Relaciones Fxteriores.

"Véase Raymond Aron, op, cit., p. 146.
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tal, sino también por la accién creciente de individuos y grupos
que operan en el mundo que Robert Cox denomina “encubier-
to”; tales son los casos del crimen organizado y las organiza-
ciones terroristas transnacionales.”” Este vasto e inquietante
conjunto de actores, que se ha expandido de manera notoria en
los dltimos afos, constituye la lista negra de los actores priva-
dos internacionales. Su relacién con el orden estatal es de dos
tipos: en ocasiones viven como pardsitos del mismo, y en otras
procuran subvertir su poder y legitimidad."

En este capitulo me ocupo tan sélo del Estado-nacién y
de los actores gubernamentales no centrales, pero més especi-
ficamente de la forma en que estos dos actores ptblicos y sus
vinculos reciprocos han sido tratados en el debate tedrico sobre
“nuevos actores” dentro de la disciplina de las relaciones inter-
nacionales desde la década de 1960. Con este propésito, divido
en forma esquemadtica mi andlisis en tres etapas: pluralismo
(anos sesenta y setenta); globalismo y neomedievalismo (afios
ochenta y noventa); y regreso del Estado y de la politica (11
de septiembre de 2001 hasta la actualidad). En estos periodos,
el debate sobre el lugar del Estado como actor internacional
presenta claros rasgos distintivos. Asimismo, aparecen en cada
uno de ellos reflexiones particulares sobre el papel de los actores
gubernamentales no centrales en materia de relaciones interna-
cionales y de sus vinculos con el Estado-nacién.

Pluralismo (afios sesenta y setenta)

En esta fase, la discusién sobre los actores internacionales se ins-
cribi6 en el marco de un debate mucho mas amplir de caricter
ontol6gico —conocido en la literatura como el “tercer debate” o
“debate interparadigmatico”— que dio lugar a fuertes controver-
sias, en particular entre realistas y liberales, sobre los principales

"Véase Robert Cox, “Beyond Empire and Terror: Critical Reflections on the Political
Economy of World Order”, Public Lecture, University of Sheffield, Political Economy
Research Centre, noviembre de 2003,

Wdem.
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“supuestos basicos” e “imdgenes bdsicas” con las que se procura
dar cuenta de las relaciones internacionales, tanto en términos
de actores como de procesos.'? En el caso de los primeros, el
debate tuvo su eje en el cuestionamiento a los tres supuestos
basicos que sustentan la vision realista del Estado-nacién: que
los estados son los principales actores, que se dirigen hacia el
mundo externo como unidades integradas y que actian esen-
cialmente de un modo racional."’

El embate mds firme contra estos tres supuestos parti6 de
las corrientes llamadas “pluralistas” y se dio en dos frentes. Se
puso énfasis en la necesidad de reconocer en el analisis de las
cuestiones internacionales, la existencia y el papel de numerosos
y variados actores, ademds del Estado-nacién, al mismo tiempo
que se presentaron serios reparos a la idea de la “unidad” y la
“racionalidad” del comportamiento externo de los paises ofre-
cida por el realismo. Como senala Ole Waever: “No sélo habia
mais actores que el Estado, el Estado ya no era el Estado, sino
que tenia que ser descompuesto en redes de burocracias, grupos
de interés e individuos en una perspectiva pluralista.”*

Las dos obras mas importantes del periodo basadas en esta
perspectiva fueron La esencia de la decision. Andlisis explicativo de
la crisis de los misiles en Cuba, de Graham Allison, y Poder e interde-
pendencia: la politica mundial en transicion, de Joseph Nye y Robert
Keohane.” En ambos trabajos se rechaza la nocién del Estado
integrado y coherente, poco permeable a las fuerzas externas.

""Para una cxcelente sintesis de este debate, véase Ole Waever, “The rise and fall of the
inter-paradigm debate”, en K. Booth, S. Smith y M. Zalewski (eds.), International Theory:
Positivism and Beyond, Cambridge, Cambridge University Press, 1996.

"Esto Gltimo implica que los estados son capaces de fijarse claros objerivos; que evaltan
todas las alternativas posibles cuando adoptan decisiones, asi como los cotos y beneficios
asociados a cada una de ellas; y, finalmente, que es probable que se logren los objetivos estable-
cidos mediante la cleccién de la alternativa que maximiza la utilidad estatal. Sobre este aspecto
véase, entre otros, Paul R. Viotti y Mark V. Kauppi. International Relations Theory. Realism,
Pluralism, Globalism, 2a. ed., Nueva York, Mac Millan Publishing Company. 1993, p. 6.

“Ole Weaver, op. cit., p. 350.

YGraham Alkison, La esencia de la decision. Andlisis explicativo de lu crisis de los misiles en Cba,
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1988; y Robert Keohane y Joseph Nye. Poder ¢
interdependencia: la politica mundial en transicion, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano,
1988.
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Antes bien, lo presentan como una unidad formada por indivi-
duos y burocracias que compiten en el proceso de formulacién
y en la puesta en prictica de la politica exterior desde visiones
e intereses distintos, y en ocasiones hasta opuestos. Se sostiene
que, a diferencia de la concepcién estadocéntrica que propone el
realismo, este punto de vista permite captar la verdadera esencia
de la politica, cuya materia prima es la rivalidad, el conflicto, la
formacion de coaliciones y el compromiso entre una gran varie-
dad de actores. Se pasa asi de la concepcién del Estado como
una unidad “reificada”, propia del realismo, a la de un actor
“desagregado” en las diferentes partes que lo integran. La poli-
tica exterior —definida como una resultante de la competencia
intensiva entre los distintos actores que componen el gobierno
central— ya no serfa el producto de un plan maestro estratégico
o de procedimientos organizativos de rutina, sino de la habilidad
y el poder relativo de quienes participan en este juego.'®

A este tipo de interaccién dentro del Estado, analizada parti-
cularmente en la obra de Allison, es preciso sumar la dimensién
que Keohane y Nye llamaron “transgubernamental” y que hace
referencia a los vinculos establecidos por distintos ministerios
y secretarias del gobierno central a través de las fronteras de
los paises. Como lo sefialan los propios autores, estas relaciones
“aparecen cuando se flexibiliza el supuesto realista de que los
estados actiian coherentemente como unidades”.'” En la practi-
ca, y sobre todo en condiciones de “interdependencia compleja”,
los vinculos directos entre las burocracias de diferentes paises
revelan que éstas pueden no sélo perseguir sus propios intereses
bajo la apariencia de defender el interés nacional, sino también
que son capaces de formar coaliciones transguberna mentales en
torno a asuntos politicos especificos. Este modo de interaccién

*Una buena sintesis de los aportes del trabajo de Allison sobre la complejidad del pro-
ceso de toma de decisiones en asuntos de politica exterior, puede verse en James F. Dougherty
v Robert L. Pfaltzgraff, Teorius en pugna en las relaciones invernacionales, Buenos Aires, Grupo
Editor Latinoamericano, 1993, cap. 11.

"Robert Keohane y Joseph Nye, op. cit., p. 41.

"Sobre el tipo ideal “interdependencia compleja” v sus principales caracteristicas, véase
Robert Keohane y Joseph Nve, ap. iz, cap. 11
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también pone en evidencia las dificultades existentes para el
control centralizado de la politica exterior.

Segtin se aprecia, la refutacion de la vision realista se cons-
truyé en un nivel de andlisis que limit6 tanto el fenémeno de
la “subestatalidad” como el de la “transestatalidad” a las subu-
nidades de los gobiernos centrales. El Estado-nacién se dividié
en sus diferentes burocracias, apeldndose a los contactos y coa-
liciones que ellas realizan para mostrar que los estados no son
ni racionales ni unificados. En consecuencia, la problematica de
la difusién del poder estatal no llegé al nivel de las relaciones
entre el gobierno central y los estados, provincias y municipios.
Esta dimensién de la subestatalidad sera tema de analisis en la
segunda fase del debate teérico que nos ocupa, es decir, la que
corresponde a las décadas de 1980 y 1990.

No obstante lo anterior, otro debate de tono mads politico
acerca del alcance de las potestades de los estados nacionales
sobre sus territorios y poblaciones se inicié en Europa y Canadd
a finales de la década de los sesenta. En los hechos, este debate
se tradujo en la progresiva descentralizacién de politicas hasta
entonces bajo la 6rbita del poder central, que significaron la
recuperacién y asuncién de prerrogativas propias por parte de
las subunidades estatales. Bélgica fue el primer pais que traslado
competencias a sus regiones, en 1970; poco después, y en forma
sucesiva, otros estados europeos seguirian una politica similar.

Este traslado de competencias incluyé la gestién de asuntos
de alcance internacional, y con ello se sentaron las bases para el
desarrollo de lo que Ivo Duchacek denomina “paradiplomacia”.
Segin su definicidn, este tipo de actividad internacional, sea en
el plano global o en el meramente transfronteriz_, implica la
existencia de vinculos entre actores gubernamentales no centra-
les y gobiernos centrales o estaduales/provinciales/municipales
extranjeros con el propoésito de influir en temas de comercio,
inversiones y otras politicas y acciones."

“Ivo . Duchacck, “Perforated Sovereignties: Towards a ‘Typology of Nueva Actors in
International Relations™, en ]. Hans Michelmann v Panavotis Soldatos (eds.), Federalism and
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Globalismo y neomedievalismo
(anos ochenta y noventa)

A partir de los ochenta, y en especial a lo largo de toda la década
de los noventa, el debate sobre el Estado como actor interna-
cional tuvo otros dos ejes: su funcionalidad para organizar la
actividad humana en un mundo en proceso de globalizacién,
y la dispersién creciente de su poder hacia otras estructuras de
autoridad tanto subnacionales y supranacionales como privadas
(un proceso que algunos autores llamaron el “nuevo medieva-
lismo”, siguiendo el texto cldsico de Bull; y otros, como Ducha-
cek, la “perforacién de la soberania”).” En ambos ejes, tanto el
de la funcionalidad como el de la dispersion, se introdujeron
importantes reflexiones sobre el papel de los actores estatales
no centrales y sobre sus vinculos con el Estado-nacién, incor-
porindose con ello al debate tedrico la categoria subestatal, que
es de interés aqui.

La posicién de quienes pusieron en tela de juicio la fun-
cionalidad del Estado-nacién se expresd, acaso de la manera
mas clara y abreviada, en dos articulos publicados en la revista
Foreign Affairs, en el ntimero de primavera de 1993. Tales articu-
los son: “The Rise of the Region State”, de Kenichi Ohmae, y
“California’s Foreign Policy”, de James O. Goldsborough.”!

Basado en la idea de que la légica del proceso de globali-
zacion tornaba “redundante” al Estado-nacién y de que la
gobernabilidad a nivel nacional es poco o nada efectiva en un

International Relations. The Role of Subnational Units, Oxford, Clarendon Press. 1990. Para mis
informacion y anilisis sobre este concepto, véanse los articulos de Francisco Aldecoa y Sergio
Rodriguez. en este volumen.

*Veéase Hedley Bull, gp. cir., pp. 254-255. Por su parte, Duchacek dio an lugar de gran
importancia a los gobiernos locales, municipales y regionales en su lista de los actores subna-
cionales que vulneran la soberania del Estado-nacién. Véase Ivo 1. Duchacek, The Territorial
Dimension of Politics. Within, Among, and Across Nations, Boulder y Londres, Westview Press,
1986.

AJames O. Goldsborough, “California’s Foreign Policy”, Foreign Affuirs, vol. 72, nim. 2,
primavera de 1993: v Kenichi Ohmac, “The Rise of the Region State™, Foreign Affuirs, vol. 72,
ndm. 2, primavera de 1993. Como suele suceder con los articulos de gran impacto, Ohmae
ampliaria poco después sus argumentos en The End of the Nation State. The Rise of Regional
Economics, Londres, Harper Collins Publishers, 1995.
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mundo crecientemente sin fronteras, Ohmae concluye que el
Estado-nacion se ha transformado en “una unidad no natu-
ral, aun disfuncional, para organizar la actividad humana”.?2 El
autor apela a una analogia histérica para sostener que, a prin-
cipios de los noventa, Washington sostenia un tipo de relacién
con las economias regionales de Estados Unidos comparable
al que habia tenido Londres con sus colonias a finales del siglo
xvil. Debido a ello, Ohmae afirma que si el gobierno federal
de Estados Unidos trataba de imponer un control central sobre
estas regiones crecientemente diversificadas, perderia atin mds
poder y relevancia de lo que ya habia perdido.”* El destino de los
estados no era otro que el de transformarse en las “autoridades
locales del sistema global”; algo asi como las “municipalidades”
del siglo xXI, encargadas de proveer servicios mundanos.*

De esta manera, el Estado-nacién deberia dar paso al “Esta-
do-region”, que el autor define como una zona econémica-natu-
ral cuyos principales vinculos suelen darse con la economia
global y los vecinos, y no con las naciones que los albergan
(bost nations). Su territorio puede o no coincidir con los limites
geograficos de una nacién particular (el norte de Italia o Cata-
luna serian ejemplos del primer caso, mientras que San Diego y
Tijuana o el “tridngulo de crecimiento” de Singapur vy las islas
indonesias vecinas lo serfan del segundo). Para deshacerse de las
burocracias centrales, Ohmae aconseja a los estados-region de
Estados Unidos seguir el rumbo trazado por Europa y asumir
los conceptos de Federacién y comunidad.”

**Kenichi Ohmae, op. cit., p. 79.

**Kenichi Ohmae, “Trade Watchers Should Focus on Regions, not Nations”, The Wal!
Street Journal, 27 de enero de 1993, sec. A, p. 4.

#Esta posicién de Ohmae fue compartida por un conjunto amplio ae autores denorni-
nados “hiperglobalistas” por David Held y otros. Casi todos ellos comparten la vision de que
la globalizacién econémica da lugar a la construccion de nuevas formas de organizacion social
que estan suplantando, o que terminarin suplantando, a los estados-nacién tradicionales como
las principales unidades politicas y econdmicas de la sociedad mundial. Véanse David Held ez
al., Global Transformations. Politics, Economics, and Culture, Stanford, Stanford University Press,
1999, pp. 3-5; y Paul Hirst y Graham Thompson, Globalization in Question, Cambridge, Polity
Press, 1996, p. 176.

“Segin este autor, América del Norte consiste en una docena o mas de estados-region.
Buenos ejemplos de cllo son la regién del Pacifico noroeste (incluyendo la Columbia Brita-
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En una linea de reflexion similar, aunque en una vena mds
politica, James Goldsborough reclama para California el lugar
que Ohmae concede al Estado-regién, cuando pide una mayor
independencia de Washington. Considera este paso indispensable
para que California pueda enfrentar con éxito sus problemas, que
describe como “inmensos”. En sus propias palabras, “Califorma
es una region distinta dentro de los Estados Unidos y necesita
mayor libertad para actuar por su cuenta —no para florecer sino...
tan solo para sobrevivir. La mejor esperanza para California es la
de proseguir agresivamente su propia politica exterior”.* La tesis
militante de Goldsborough coincide en lo esencial con las con-
clusiones de la investigacion de Mansbach, Ferguson y Lampert
publicada en 1976 que se ocup6 principalmente de los actores
politicos subestatales.”” Para estos autores, el crecimiento de su
importancia se explica por la declinacién de la efectividad de los
gobiernos centrales, no sélo para mantener el orden sino para
resolver problemas o, al menos, para prevenir que se agraven.

La reflexion de los analistas que escriben sobre la distun-
cionalidad y la menor efectividad del Estado tiene puntos de
estrecho contacto con las visiones “neomedievalistas” que sefia-
lan la erosién progresiva del poder de los gobiernos centrales.
Para estos autores, la accién de fuerzas que operan desde arriba
(nivel supraestatal), desde abajo (nivel subnacional) y desde los
costados (nivel de los actores no estatales, considerado como
el mds importante) crea una suerte de patchwork, caracterizado
por la superposicion territorial de autoridades y lealtades, en el
que los gobiernos nacionales tienden a compartir su autoridad
en forma creciente con otros actores sobre cuestiones politicas
importantes.”* Como concluye Susan Strange:

nica) con sus estrechos vinculos con la Cuenca del Pacifico, el sur de California v Texas con
sus lazos con México, y la region de los Grandes Lagos, incluyendo Ontario. Japén también
tendria alrededor de 12 economias regionales.

“James Goldsborough. op. cit., pp. 89-96.

“R.W. Mansbach y H. Terguson y DML Lampert, The Web of World Politics: non-State
Actors in the Global System, Prentice-Hall, Englewood Cliffs, 1976.

*Véase Susan Strange, The Retreat of the State. The Diffusion of Power in the World Economy,
Cambridge, Cambridge University Press, 1996.
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La Europa del siglo XXI —y esto vale no sélo para Europa-
va a ser mds parecida a la de los siglos XII o X1II que a la de
estos ultimos anos. En aquellos dias distantes, las oportu-
nidades de vida de un hombre o de una mujer, el rango de
opciones abiertas respecto de todo, desde como conseguir
lo suficiente para comer hasta sus relaciones sociales, dere-
chos y obligaciones, era establecido por una multiplicidad
de autoridades: la Iglesia, las 6rdenes religiosas, el senor
o barén local, los gremios, el jefe de familia o de la aldea.
Aqui el rey o gobernante era tan sélo una de las maultiples
autoridades; de acuerdo con el derecho ocupaba la cima de
la pirdmide social, pero en términos pricticos solia ser s6lo
un “soberano” distante e indirecto. Si en el futuro la vida va
a ser mas parecida al medioevo, entonces debemos dilucidar
lo que esta situacion significa tanto para nosotros como indi-
viduos cuanto para el gobierno y los negocios.”

Los neomedievalistas reconocen que la erosién de la autori-
dad del Estado-nacion no es un fenémeno nuevo en la historia
del sistema internacional moderno. La novedad estaria en las
fuentes singulares que dan cuenta de este proceso en nuestra
era: la interdependencia global, la mayor capacidad de la gente y
el papel que desempenan los medios de comunicacién al promo-
ver un nuevo tipo de legitimidad basada en el desemperio de los
gobernantes antes que en criterios tradicionales.’ El resultado
de esta situacion es el crecimiento de subgrupos, tanto ptblicos
como privados, que procuran una mayor autonomia respecto
al Estado-nacion, que buscan vinculos directos con sus pares y
que, como concluye Rosenau, “ganan en coherencia a costa de
una mayor integridad del sistema en su conjunto”.*'

*Susan Strange. “1.a economia politica de Europa”. América Latina Internacional, vol. 1,
ndm. 2, 1993, p. 43.

“Véase James N. Rosenau, op. ¢it., p. 398.

Hbidem, p. 395.
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Es claro que hay una distancia considerable entre los puntos
de vista de autores hiperglobalistas como Ohmae y de neome-
dievalistas como Strange en lo que hace a la vida futura del
Estado, sus vinculos con otras estructuras de autoridad supra-
nacionales y subnacionales y las perspectivas de gobernabilidad
global. En lo bésico, los hiperglobalistas trabajan con un escena-
rio de tipo benigno en el que los estados-regién y otras entidades
transnacionales y aun globales serdn capaces de administrar los
principales asuntos econémicos y de seguridad de un nuevo
orden mundial. Por el contrario, los neomedievalistas dudan
que un mundo caracterizado por la superposicién territorial
de autoridades y lealtades sea una fuente de orden mayor que
el sistema de estados como lo hemos conocido. Al respecto,
Jessica T. Mathews afirma lo siguiente: “El cambio de lealtades
nacionales a otro tipo de lealtades politicas, si sucede, serd un
terremoto emocional, cultural y politico.”*? No obstante estas
diferencias, hiperglobalistas y neomedievalistas comparten la
idea del cambio irreversible del /ocus del poder en la politica y
la economia internacionales, asi como la visién de que el Estado
no es (0 puede no ser mds) la unidad natural para resolver los
problemas de este mundo, o al menos una gran parte de ellos.

La implicacién légica de este tipo de andlisis es la diferen-
cia creciente de intereses entre €l Estado-nacién y los actores
gubernamentales no centrales, asi como la pérdida de signifi-
cacion del gobierno central en el contexto de la globalizacién,
cercado en un espacio cada vez mas reducido por fuerzas locales,
regionales y globales. Las unidades subestatales aparecen en
toda esta literatura como entidades que restan parcelas de poder
al Estado-nacion, que compiten con él dentro de un mismo
espacio geogrifico y que, en muchas ocasiones, defienden inte-
reses contrapuestos, fragmentando con ello la politica exterior.
En suma, aparecen como fuerzas de oposiciéon antes que de
complementacién.

Plessica T. Mathews, “Power Shift”, Foreign Affairs, vol. 76, nGm. 1, enero/febrero de
1997.
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Los argumentos hasta aqui resefiados no pasaron inadver-
tidos para los realistas y neorrealistas, quienes de plano deses-
timaron las tesis que anticipaban el pronto “fin del Estado” y
la dispersion de estructuras de autoridad en el sistema interna-
cional. Tampoco vieron en la globalizacién una amenaza seria
para el futuro del Estado. Por el contrario, la percibieron como
un proceso impulsado por los propios estados, en particular los
mads poderosos. Mis atin, algunos autores opinaron que el Esta-
do-naci6n se habia fortalecido y no debilitado en los noventa
y que el mundo era entonces menos interdependiente que en
las dos ultimas décadas del siglo X1X.* Por ejemplo, Stephen
Krasner concluye, en su importante libro Soberania. Hipocresia
organizada, que no existe clara evidencia de que el ambiente
internacional a finales del siglo XX hubiera alcanzado niveles
sin precedentes de apertura econémica e interdependencia que
impusiesen nuevas y singulares tensiones a los estados.**

Al mismo tiempo, la tesis neomedievalista encontré serias
objeciones de parte de autores adscritos a las corrientes “trans-
formistas”." Para ellos constituye un serio error juzgar la difu-
si6n del poder como un juego de suma cero, esto es, que la
ganancia de unos implique necesariamente una pérdida para
los otros. En realidad, se trataria de un juego de suma posi-
tiva en el cual el poder del Estado-nacién se reestructura y
reconstruye para alcanzar una nueva forma de gobernabilidad
internacional. Esta critica al neomedievalismo se expuso, por
ejemplo, en un conocido articulo de Anne-Marie Slaughter. La
tesis principal de esta autora es que el Estado no desaparece

HVéase Stephen Krasner, “Economic Interdependence and Independent Statchood”,
en RH. Jackson y A. James (eds.), States in a changing world: a contemporary analysis, Oxford.
Clarendon, 1993, p. 318.

“Véase Stephen Krasner, Soberania, Hipocresia organizada, Barcelona, Paidés, 2001, p. 13.
Un excelente estudio sobre la economia internacional durante las iltimas décadas del siglo x1x
y hasta la Primera Guerra Mundial, que permite poner en perspectiva histérica los actuales
debates sobre soberania y Estado, es ¢l libro de Kevin H. O’Rourke v Jeffrey G. Williamson,
Globalization and History. The Evolution of a Nincteenth-Century Atlantic Economy. Cambridge,
Mass., The a1t Press, 1999.

YSobre los principales puntos de vista de la corriente “transformista”, véase David
Held et al., op. cit., p. 710.
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sino que se desglosa en partes separadas, funcionalmente dis-
tintas, que establecen vinculos crecientes con sus contrapartes
extranjeras y crean una densa red de relaciones politicas que
forman lo que llama el “nuevo orden transgubernamental”.’
En este proceso, lo que el Estado pierde por un lado lo gana por
el otro. Pierde porque tiene menos control sobre los procesos
politicos, econémicos y sociales que se producen dentro de su
territorio y depende, en mayor medida que en el pasado, de
constituencies no territoriales en razén de que debe responder
cada vez mis a demandas y presiones de actores externos,
geogrificamente dispersos y mds fluidos. En un sentido opues-
to, gana porque despliega tareas nuevas o ampliadas, como la
participacién en organismos y regimenes internacionales y en
distintos esquemas de integracién que requieren una mayor
accion estatal. Las ganancias para el Estado se reflejan, por
ejemplo, en el contenido y volumen de la actividad diplomati-
ca, que ha provocado que algunos autores hablen de “inflacién
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diplomitica”.

El regreso del Estado y de la politica
(11 de septiembre de 2001 hasta el presente)

Los atentados terroristas del 11 de septiembre en Estados Uni-
dos pusieron en primer plano un debate de ideas sobre aspectos
que ya habian asomado en los noventa, en particular durante
la segunda mitad de esta década, todos ligados a la cuestién del
Estado aunque de diversas maneras. La polémica incluye tres
planos principales: el “imperialismo” de Estados Unidos y el
consiguiente papel del sistema de estados frente a este fenéme-
no;™ la cuestién de los estados llamados “fallidos” y “canallas™; y,

*Anne-Marie Slaughter, “’I'he Real New World Order”, Foreign Affairs, vol. 76, nam.
5, 1997, p. 184.

"Keith Hamilton y Richard Langhorne, The Practice of Diplomacy. Its Evolution, Theory
and Administration, Londres, Routledge, 1995, p. 217.

#Uso cl término “imperialismo” en un sentido éticamente neutral. esto s, como la
resolucién metropolitana de imponer su voluntad sobre otros estados y pueblos, haciendo
énfasis en los medios coercitivos. Véase Roberto Russell. “Fl orden politico internacional pos-
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por ultimo, el problema de la reconstruccién del Estado en una
buena parte del mundo subdesarrollado.

El primer aspecto involucra la extensién del poder de Esta-
dos Unidos en el mundo, incluso por medio del uso de la fuerza
y por influjos politicos y econémicos abusivos, y sus consecuen-
cias para el orden interestatal. Al margen de la condicién politica
que se asigna a este pais —imperio, cuasiimperio, hiperpoder o
superpotencia— existe entre los especialistas en relaciones interna-
cionales un alto nivel de coincidencia en un punto: que Estados
Unidos no es un Estado como los demds, ni siquiera un primus
inter pares, tanto por su poder como por su conducta internacional.
Esta situacién, marcada por una asimetria de poder estatal sin
precedentes en la historia del sistema internacional, ha instalado
un debate politico que expresa, para muchos, el reconocimiento
de lo que seria la nueva ontologia bésica de la politica internacio-
nal: la existencia de un poderoso conjunto de fuerzas imperiales al
que se opone una configuracién de fuerzas estatales que procura
restringir el poder de las primeras por medios muy diversos.

En el nicleo de este debate también se plantea la cuestién
del orden internacional y su gobernabilidad futura en térmi-
nos de opuestos. La légica neoconservadora propone la opcion
poder o caos, en la que sélo un Estado —Estados Unidos— estaria
en condiciones de impedir el regreso de la humanidad a una
nueva “edad oscura” comparable a la experimentada durante los
siglos IX y X de nuestra era. Desde esta perspectiva, el proble-
ma no es el exceso de poder sino un mundo sin poder.”” Como
concluye el exponente mds fino de esta tesis: “La alternativa a
la unipolaridad no seria la multipolaridad en absoluto. Seria la
apolaridad —un vacio global de poder—, y fuerzas mucho mas
peligrosas que grandes poderes rivales se beneficiarian de ese no
tan nuevo desorden mundial.”* Por el contrario, otros analistas

Irak”, en Monica Hirst, Carlos Pérez Llana, Roberto Russell v Juan Tokatlian, Jmperio, estados
e instituciones. La politica internacional en los comienzos del siglo xx1, Buenos Aires, Altamira/O$nr,
2004, pp. 37-38.
¥Véase Niall Ferguson, “A World Without Power”, Foreign Policy. julio/agosto de 2004
“bidem, p. 39.
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perciben la concentraciéon de poder en Estados Unidos como la
mayor fuente de inseguridad internacional y, en consecuencia,
insisten en que el sistema estatal y sus instituciones constituyen
el mecanismo mds apto (“tinico”, segin algunos) para mantener
y crear orden y dotarlo de legitimidad.*

Como puede apreciarse, poco o nada queda en este debate
de la tesis referida a la “disfuncionalidad” del Estado. Si queda,
aunque en una vena diferente, la preocupacién sobre las con-
secuencias de la dispersién del poder para la gobernabilidad
global planteada por los neomedievalistas, ahora con énfasis en
el empleo de los instrumentos de violencia en actores privados.
En efecto, tanto quienes estdn a favor del ejercicio del poder
imperial como quienes lo estdn del fortalecimiento del sistema
interestatal, temen por igual la fragmentacién politica y la pér-
dida del monopolio estatal de los medios para ejercer la violen-
cia. Sus diferencias residen en los métodos elegidos para hacer
frente a esta situacidn.

El segundo tema en debate corresponde a la cuestién de los
estados “fallidos” y “canallas”. En el primer caso, se trata de
estados consumidos por la violencia doméstica, sin soberania
interna e incapaces de proveer de bienes ptiblicos positivos a sus
habitantes.*” Esta situacién suele representar una seria amenaza
para los intereses de seguridad y econémicos de otros estados y,
en consecuencia, constituye una fuente objetiva de intervencién
externa, sea de caricter coercitivo (impuesta desde el exterior)
o voluntaria (a peticion del propio pais en crisis).” No es casual
que desde los afios noventa, y en particular luego del 11 de sep-
tiembre, haya reaparecido en la literatura especializada la discu-

“Wéase Robert Cox, op. ciz.. p. 30.

*#La mejor obra sobre la problematica de los estados fallidos publicada hasta la fecha
es: Robert I Rotberg (ed.), When States Fail. Causes and Consequences. Princeton, Princeton
University Press, 2004. Para un andlisis histérico de este fendmeno, que no es nuevo, véase
¢l notable trabajo de Charles Tilly, “Reflections of the History of European State-making”,
cn Charles Tilly (ed.), The Formation of National States in Western Europe, Princeton, Princeton
University Press, 1975.

+Sobre las diferencias entre la intervencién externa coercitiva y la voluntaria, véase
Stephen Krasner, op. cit., cap. 1.
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si6n sobre los instrumentos externos para enfrentar situaciones
de estados fallidos.* A la tradicional figura del protectorado,
histéricamente mds cercana a la idea de los esquemas impues-
tos con o sin acuerdo por parte de los paises que lo establecen,
hoy se suman, a modo de propuesta, nuevas instituciones de
naturaleza voluntaria, como el “imperialismo de los vecinos” y
la “soberania compartida”.* El primero es un instrumento con-
cebido por Robert Cooper para los paises europeos y consiste
en la provisién de asistencia para el buen gobierno a los esta-
dos de su entorno geogrifico inmediato (Balcanes y naciones
europeas que integraban el ex imperio soviético) que atravie-
san y atravesardn serias dificultades hasta que se produzca su
“asimilaciéon” a la Unién Europea. La “soberania compartida”,
recientemente propuesta por Krasner, es un acuerdo voluntario
entre autoridades politicas nacionales reconocidas y un actor
externo, que puede ser otro Estado o una institucién regional o
internacional. Tanto el “imperialismo de los vecinos” como la
“soberania compartida” tienen un cardcter temporal, se limitan
a dreas especificas de la gestién estatal, implican un préstamo
voluntario y no una pérdida de la soberania, se fundan en el
supuesto de que la construccién de estados es un proceso que
debe conducirse fundamentalmente desde afuera y, por dltimo,
favorecen el mismo objetivo prictico: eliminar las amenazas a la
seguridad internacional provenientes del colapso estatal.

La nocién del Estado “canalla” nos coloca frente a un pro-
blema diferente. Ya no se trata de la falta de Estado sino de la
concentracion de poder en regimenes poco o nada democraticos
que amenazan la paz y la seguridad de su regién y del mundo.
La preocupacién por este tipo de Estado ya se hallaba presente
al término de la Guerra Fria. En uno de los articulos sobre rela-

*Es importante tener en cuenta que la nocién de estados “fallidos” se refiere habitual-
mente a condiciones muy diferentes. Sobre este punto, véase Robert I. Rotberg, “Failed States
in a World of Terror™, Foreign Affairs, vol. 81, niim. 4, julio/agosto de 2002.

“Véase Robert Cooper, “The next empire”, Demos, octubre de 2002; y Stephen Krasner,
“Sharing sovereignty: new institutions for collapsed and failing states”, International Security,
vol. 29, niim. 2, otofo de 2004.
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ciones internacionales mds conocidos y citados de la década de
los noventa, Charles Krauthammer advirtié sobre la emergencia
de un nuevo ambiente estratégico marcado por el ascenso de
pequenos estados agresivos dotados de armas de destruccién
masiva y con los medios para utilizarlas. A contramano de las
visiones optimistas entonces predominantes sobre el futuro
del orden mundial, Krauthammer concluia que tras la caida del
comunismo la amenaza de guerra serfa mayor que en los afios de
la Guerra Fria.* Luego del 11 de septiembre, la inquietud por
este tipo de estados se increment6 debido al vinculo existente (o
establecido) entre ellos y la proliferacién de armas de destruc-
cién masiva o, en algunos casos, con el terrorismo transnacional.
Dado que estos estados no pueden controlarse desde adentro
debido a la naturaleza autoritaria de su régimen politico, se
han propuesto distintas férmulas de intervencién externa que
van desde la doctrina unilateral de defensa propia anticipatoria,
proclamada por el gobierno de Bush como el ¢je central de su
estrategia de seguridad nacional, hasta el “derecho a la preven-
ci6én” colectivo.?’

Por tltimo, el tercer aspecto del debate es la cuestion de la
debilidad o ausencia del Estado en gran parte del mundo subde-
sarrollado, un tema que conocemos de cerca en América Latina.
Segtin los casos, el tel6n de fondo de esta discusion es el fracaso
o los limites de las reformas politicas y econémicas puestas en
practica en los ochenta y noventa que redujeron el tamafio y las
funciones de los estados.* La sustancia de este debate vuelve
a abordar temas que también conocemos: la relaciéon Estado-
mercado y el alcance de las funciones “propias” del Estado y

*Véase el trabajo seminal de Charles Krauthammer “The unipolar moment”, Foreign
Affairs, invierno de 1990/1991, pp. 302-306. El autor no habla en este articulo de estados
canallas sino de weapon States.

“'Sobre este altimo, véase Lee Feinstein y Anne-Marie Slaughter, “A Duty to Prevent”.
Foreign Affairs, vol. 83, naim. 1, enero/febrero de 2004.

*#Cabe apuntar que en la segunda mitad de los noventa ya se habia instalado este debate,
tal como lo muestra cl Informe del Banco Mundial de 1997 en el que se habla de la necesidad
de repensar el Estado y donde se reconoce que el Estado y la politica son decisivos para el
desarrollo. Véase The State in a Changing World, World Development Report, World Bank,
Oxford, Oxford University Press, 1997.
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su papel en el desarrollo econ6mico.* También ha resurgido la
antigua discusién sobre la correlacion existente entre democra-
cia y desarrollo.

En breve tiempo, el Estado ha vuelto a ocupar el lugar cen-
tral en el debate teérico dentro de la disciplina de las relacio-
nes internacionales, ya sea por la concentracién de poder en
un solo pais (Estados Unidos) o bien por su ausencia, debili-
dad o fracaso o por su capacidad para afectar la seguridad y
la gobernabilidad internacionales. En este nuevo contexto, la
relacién entre el Estado-nacién y los actores gubernamentales
no centrales también adquirié un nuevo caricter: las tesis que
ponian énfasis en la diferencia y hasta la oposicién de intereses
han perdido terreno frente a las que subrayan la necesidad de
lograr una articulacién positiva entre ambos actores. De este
modo, se recupera una gran parte de las ideas esbozadas ya en
los ochenta que proponian una “coordinacién constructiva” y
una accién complementaria entre la diplomacia nacional y la
paradiplomacia.®

A las principales razones apuntadas entonces para justificar
esa coordinacién: evitar duplicaciones y voces disonantes, trans-
mitir informacién y generar confianza, contribuir a una mejor
preparacién profesional de los “paradiplomiticos” y aprovechar
la ventaja comparativa que surge del conocimiento directo del
otro y de los problemas locales por parte de los actores estatales
subnacionales en los asuntos transfronterizos, hoy se agrega
la necesidad de actuar en conjunto para enfrentar cuestiones
de “alta politica” y problemas que, ademds de su importancia
intrinseca, tienen claras consecuencias en el plano de la seguri-
dad publica e internacional, como las migraciones, la pobreza,
el deterioro ambiental y el crimen organizado en sus diversas
manifestaciones.

#“Sobre estos aspectos, véase el reciente libro de Francis Fukuyama, State-Building: Gover-
nance and World Order in the 2Ist. Century, Ithaca, Cornell University Press, 2004.

““Wéase, por ejemplo, Ivo D. Duchacek, The Territorial... op. cit., cap. 8. Vale la pena
sefialar que este tipo de trabajos no tuvo ninguna influencia en el debate tedrico de principios
de los ochenta aqui resefiado.
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Conclusiones

El Estado siempre ha interactuado con otras estructuras de auto-
ridad publicas o privadas, aunque siempre desde una posicién
de predominio. Nada lleva a pensar que esta situacién podria
verse afectada en los préximos afos por las incursiones hechas
por otros actores estatales o privados sobre el Estado. Existe
abundante evidencia empirica que da testimonio del poder y la
durabilidad del Estado, como lo muestran las persistentes pujas
por la soberania y el territorio o la resistencia generalizada a
someter los conflictos interestatales a un “drbitro supremo”.
Por otra parte, el propio orden interestatal ha creado barreras
dificiles de franquear por formas de organizacién no estatales
que aspiran a ser reconocidas como participantes legitimos en
las relaciones internacionales y mundiales.

En los préximos afos, se acentuard atn mas la reversién de
la tendencia hacia el “retiro” del Estado-nacién iniciada en los
ochenta y que alcanzé su punto culminante durante la primera
mitad de la década del noventa. A diferencia de esos afos, sig-
nados por la idea de que el Estado era el problema y el mercado
la solucién, el debate teérico actual vuelve a centrarse en el
papel del Estado y de la sociedad de estados para establecer y
mantener el orden interno e internacional, resolver en forma
pacifica los conflictos, hacer frente a las amenazas que afectan
la seguridad publica y global, y alcanzar una mayor equidad en

" las condiciones de vida de la gente. El logro de estas metas, entre

otros factores de peso, requiere contar con estados que sean
capaces de gobernar sus territorios y que no vulneren principios
ni reglas acordados entre todos. En pocas palabras, que no sean ni
fallidos, ni canallas ni imperialistas.

Las tesis hiperglobalistas y neomedioevalistas de los ochen-
ta y noventa soslayaron dos cosas importantes: ¢) que en cada
época coexisten distintas entidades politicas que mantienen rela-
ciones de cooperacién y conflicto y que, por lo general, siempre
hay una que prevalece, a la que se denomina “unidad consti-
tutiva”; y b) que desde la formacién del sistema interestatal, el
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Estado se ha transformado a lo largo de los siglos debido a varios
factores.”! La literatura neomarxista ha mostrado, por ejemplo,
la relacién que existe entre el desarrollo del capitalismo y los
cambios en las formas de Estado; tal es el caso del reemplazo
progresivo del Estado liberal por el de bienestar producido en
Europa a partir del dltimo cuarto del siglo XIX como resultado
de la extension de la industrializacién y la movilizacién de los
obreros industriales.”” Hoy, como entonces, el Estado se sigue
transformando sin que esto implique su reemplazo por otra
estructura de autoridad predominante.

Las tesis que vaticinaban el “fin del Estado” y “la erosién de
su poder” estdn heridas pero no muertas. Muchos de los puntos
defendidos por ellas siguen vigentes y, ademds, aportan elemen-
tos interesantes a otro tipo de debate en curso en la disciplina
de las relaciones internacionales: el referido a la configuracion
posmoderna del espacio politico.”* El andlisis de esta cuestién
de largo plazo exige mirar hacia atrés, hasta finales de la Edad
Media, cuando el Estado desplazé a los otros dos modos de
organizacion politica con los que competia: la ciudad-Estado y
la liga de ciudades. Y lo hizo no porque hubiera un derrotero
inevitable, sino porque su légica institucional le dio ventajas
para movilizar recursos y responder a las demandas y presiones
de nuevas fuerzas sociales y politicas.’* Actualmente, el proceso
de globalizacién también da lugar a la formacién de fuerzas
sociales y de coaliciones politicas que, tras banderas politicas,
econémicas, ecolégicas, sociales y culturales, ejercen presio-
nes competitivas sobre el Estado-nacién reclamando un mayor
espacio de accién, la resignificacién del principio de soberania

“'Véase Yale Ferguson y Richard Mansbach, “Political Space and Westfalian States in a
World of Polities Beyond Inside/Outside”, Global Governance, 1996, p. 272.

?Véase Robert Cox, “Social Forces, State and World Orders: Beyond International
Relations Theory”, en Robert Keohane, Neorrealism and its Critics, Nueva York, Columbia
University, 1986. p. 226.

“Sobre este debate, véase John Gerard Ruggie, “Territoriality and beyond: proble-
matizing modernity in international relations”, International Organization, vol. 47, ndm. 1,
invierno de 1993.

HVéase Hendrik Spruyt, The Sovereign State and Its Competiors, Princeton, Princeton
University Press, 1994, pp. 192-194.
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tal como fue concebido en sus origenes, y la revisién de muchas
de las reglas que gobiernan el sistema internacional.’* Poner los
ojos en el origen y desarrollo de estas fuerzas puede proporcio-
narnos algunas de las claves para comprender mejor el contexto
politico mundial y domestico en el que habran de desarrollarse
las relaciones entre el Estado-nacion y los actores gubernamen-
tales no centrales en este siglo.

La presencia creciente de actores estables subnacionales en
el escenario internacional es un hecho de la vida en un mundo
interdependiente. Los vinculos transfronterizos, que siempre
existieron, han alcanzado una intensidad inédita al mismo tiem-
po que se establecen y amplian las relaciones con lugares leja-
nos. En la actualidad, los gobiernos locales de paises europeos
tienen mds de 200 “embajadas en Bruselas”. Todas las regiones
europeas desarrollan importantes actividades de cooperacién
transfronteriza. Por su parte, la gran mayoria de los 50 estados
de Estados Unidos cuentan con oficinas de comercio e inversién
en el exterior, cuando sélo cuatro lo hacian en 1970. Hoy existen
casi 200 oficinas de este tipo instaladas en mis de 30 paises.

Como lo muestra el trabajo de Sergio Rodriguez en este
volumen, también en América Latina los actores gubernamen-
tales no centrales estan tomando cada vez mas en sus manos la
gestién de numerosos asuntos de cardcter internacional, tanto
transfronterizos como globales. Por ejemplo, existen proyectos
importantes de cooperacién entre las provincias argentinas de
Chaco, Corrientes, Entre Rios, Formosa, Misiones y Santa Fe
y los estados brasilefios de Matogrosso do Sul, Rio Grande do
Sul, Parand y Santa Catalina. Asimismo, en fechas recientes se
establecieron mecanismos de cooperacién y complementacion
entre las regiones del sur de Chile y las provincias patagdnicas
argentinas.’® Este creciente entramado de vinculos transfronteri-

**Me refiero aqui a la soberania westfaliana, esto es, a un acuerdo institucional que
permita organizar la vida politica con base en dos principios: territorialidad y exclusién de los
actores externos de las estructuras de autoridad internas. Véase Stephen Krasner, Soberania...
op. cit., pp. 20-25.

*Véase Carlos Seukassian y Ezequiel Raimondo, op. cit.
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zos implica, en términos practicos, el manejo de una agenda cada
vez mas compleja que incluye un extenso universo de cuestiones
sectoriales: energia, transporte, comercio, inversiones, turismo,
agricultura, medio ambiente, tecnologia y, por supuesto, temas
de frontera como las migraciones o la utilizacién de recursos
naturales compartidos. En el campo de la paradiplomacia global
cabe senalar, también a titulo de ejemplo, que varias provincias
argentinas han establecido, mediante “acuerdos de hermana-
miento”, vinculos politicos y econémicos con regiones y provin-
cias chinas que han sido muy positivos para el fomento de las
relaciones comerciales y financieras entre Argentina y China.”’

Es claro que no siempre resulta sencillo conciliar intereses
y mantener en la prictica una divisién funcional de tareas entre
el Estado-nacién y los actores gubernamentales no centrales.
Como en el caso de las relaciones transgubernamentales, el
vinculo creciente entre el Estado-nacién y las unidades subna-
cionales que asumen roles internacionales, formales e informa-
les, dificulta la formulacién y puesta en practica de la politica
exterior, ya que puede dar lugar a fricciones, fragmentar el pro-
ceso decisorio y reducir la coherencia de esa politica. Ademis,
siempre estd la posibilidad de que los puntos de vista e intereses
defendidos por los actores publicos no centrales entren en con-
flicto con las prioridades nacionales, o bien es posible que las
diferencias y problemas locales fronterizos “escalen” hasta el
nivel del Estado-nacién. Finalmente, los temas pueden politizar-
se con rapidez por su efecto directo sobre dreas que tienen que
ver con la seguridad nacional ™

Las autoridades de los Estados-nacién no deben asumir una
posicién conservadora frente a este proceso de biisqueda de una
mayor autonomia ¢ identidad regional o local y de promocién
y defensa de intereses especificos. En este punto es preciso no
repetir las experiencias negativas de agencias del Estado central

“Entre estos acuerdos destacan los firmados por las provincias de Hebe y Jilin con las
provincias de Buenos Aires y Entre Rios, respectivamente.
*Véase lvo D. Duchacek, The Territorial... op. cit., p. 219.
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que procuraron retener el “monopolio” de sus funciones sin
comprender que el manejo de temas mal considerados propios
también requiere la intervencion de otras autoridades y ministe-
rios del gobierno central. Una cita del libro La prdctica diplomadti-
ca de Hamilton y Langhorne sirve para ilustrar el problema:

El Quai D’Orsay ha sido denominado el corps malade de la
administracién francesa. Su autoridad se ha debilitado por
la intervencion presidencial en la elaboracién y puesta en
prictica de la politica, el fortalecimiento de los asuntos eco-
némicos y estratégicos en las relaciones internacionales y el
creciente interés de otros ministerios en los asuntos exter-
nos. Asi, el Ministerio de Cooperacién que fue establecido
para fiscalizar la ayuda francesa a los paises del Tercer Mun-
do, esta actualmente involucrado en Africa, y el Ministerio
del Interior, en virtud de su preocupacién por el terrorismo
internacional, no puede ser excluido de las tratativas con el
mundo drabe. Nuevamente, sin embargo, como en el caso
del Departamento de Estado, la pérdida de espacio politico
por parte del Quai D’Orsay puede en alguna medida ser
atribuida al conservadurismo de la profesién diplomatica.”

La defensa obstinada de espacios y competencias termina
debilitando a todos y desaprovechando o perdiendo las ventajas
comparativas con las que cuenta cada actor. El Estado-nacién
tiene un papel irreemplazable en la definicién de las politicas
publicas relacionadas con el desarrollo y la seguridad nacio-
nales, en la coordinacién de politicas con los actores centrales
no gubernamentales y en la conciliacion de intereses entre los
niveles nacional y local. La seriedad y fortaleza de un pais y
su imagen internacional dependen, en buena medida, de esa
capacidad de coordinacién y conciliacién que corresponde al
gobierno central. Esto contribuye, cuando es posible, a dotar

“Keith Hamilton y Richard Langhorne, op. ¢it., p. 219.
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de una posicién “nacional” Gnica, y, obviamente, a dar mayor
coherencia y credibilidad a la accién externa del pais.

Por su parte, los actores gubernamentales no centrales
deben actuar, al decir de Jean-Frangoise Abgrall, “como postas
de las politicas nacionales”, sin cuestionar el protagonismo del
Estado-naciéon.® Ademas, queda poco o ningiin espacio para la
paradiplomacia cuando el Estado-nacién es débil o estd en cri-
sis. Asi, antes de pensar en una légica de oposicién o de erosion
de poder en el marco de un juego de suma cero, mds bien hay
que considerar una l6gica de complementacién que adquiera
un cardcter cada vez més estratégico en un contexto mundial
pletérico de oportunidades pero también de nuevos desafios
que reclaman una creciente cooperacién, tanto entre los estados
como dentro de ellos.

““Jean-Frangoisc Abgrall, “'The Regional Dynamics of Province-State Relations. Canada
and the United States”, Policy Research Initiative, Horizons, vol. 7, nanv. 1, junio de 2004.



Capitulo 2

La diplomacia parlamentaria
en el mundo global

FERNANDO SOLANA*

El mundo global

LLA GLOBALIZACION es un proceso que comienza en el siglo ante-
pasado, cuando la estructura social y econémica evoluciona de
manera significativa. El mundo global, entonces, no es un capi-
tulo nuevo en la historia de la humanidad, sino que surge como
consecuencia del acceso a mas informacién y de la interrelacién
socioeconémica entre personas fisicamente distantes.

Pero no todo estd globalizado. Por ejemplo en 1989, al
mismo tiempo que se derrumba el muro de Berlin, se levanta
un doble muro en la frontera norte de México, entre Baja
California y California y entre Tijuana y San Diego. Los
mercados laborales no estdn globalizados, el comercio esta
regionalizado y los procesos de produccién apenas se encuen-
tran en proceso.

Tres cifras ilustran muy bien las enormes diferencias del
proceso de globalizacién. El producto mundial, calculado a pre-
cios corrientes, es de alrededor de 35 billones de délares, es
decir, 35 millones de millones de délares americanos. El comer-
cio de bienes equivale aproximadamente al 20 por ciento de esa
cantidad, es decir, siete millones de millones de délares america-
nos. Sin embargo, la cantidad de dinero que circula por flujos

*Politico y diplomdtico mexicano, ha sido titular de las secretarias de Relaciones Exte-
riores, Educacién Publica y Comercio, ademas de senador de la Republica y director general
de Banamex.
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tinancieros es infinitamente mayor. Segtn el Financial Times, se
mueven alrededor de 450 billones de ddlares americanos al afio
por los circuitos financieros (esto incluye inversiones, mercados
de divisas, derivados, etcétera). En otras palabras, los flujos
financieros superan en cinco dias el valor total del comercio
mundial en un ano.

Si nos imagindramos al proceso de globalizacién como una
flecha, al principio se encontrarian, por ejemplo, la migracién y
los valores; después vendrian el comercio y las cadenas produc-
tivas, que, como lo demuestra la Unién Europea, estin apenas
regionalizados; y finalmente estarian presentes la informacién,
la tecnologia y los flujos financieros, que si se encuentran ya
por completo globalizados. Sin embargo, esto no ha ocurrido
de manera sistemadtica, pausada y ordenada. Ha habido una
serie de cambios vertiginosos, inesperados y caéticos, los cuales
no han sido del todo positivos y han tenido importantes conse-
cuencias.

La preeminencia que han adquirido los consumidores, el
acceso universal a la informacién, la generalizacién del uso
de tecnologias y el aumento de la productividad mundial, se
encuentran sin duda entre los aspectos positivos. Por otro lado, la
enorme concentracién del poder, el fortalecimiento de la unipo-
laridad mediante la afirmacién de la hegemonia de Estados Uni-
dos, el crecimiento de la brecha entre ricos y pobres, asi como el
aumento de la pobreza, son aspectos sumamente negativos. En
nuestro mundo global viven 6.3 mil millones de habitantes, de
los cuales 2.8 mil millones viven con menos de dos doélares al dia
y 1.2 mil millones con menos de un délar diario. De ahi que uno
de los mayores retos para la humanidad sea el de dar una base
democratica a las decisiones que deben orientar el cambio hacia
un mundo mas equitativo.

En ese sentido, las democracias de los estados nacionales si
han recorrido un camino importante; se han perfeccionado de
ta] forma que hoy ya cuentan con una divisiéon de poderes, pesos
y contrapesos, transparencia, y elecciones equitativas y creibles.
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Por el contrario, a nivel global no hay equilibrios de poder. Las
decisiones que orientan el mundo estdn concentradas en los
poderosos organismos internacionales, las potencias mundiales,
los grandes fondos de inversién, los consejos de administracién
de las empresas multinacionales mas importantes y unos cuan-
tos medios de comunicacion de alcance e influencia mundial,
quienes se han convertido en los nuevos centros que manejan los
flujos financieros y que han desbordado a los estados nacionales.
Hoy dia, es de lo mas comin ver a los jefes de Estado compi-
tiendo por atraer inversiones a sus paises, decisién que no sera
de ellos, sino de los consejos de administracién.

Muchos de estos centros de poder y de toma de decisiones
supranacionales carecen de una base democratica. Ademads, cada
dia aumenta la distancia entre ellos y la capacidad para regularlos
y dar seguimiento a sus actividades. Un ejemplo de los excesos
que se pueden cometer cuando no existe una supervisién ade-
cuada, es la intensa movilizacién de capitales que en segundos
afectan a economias nacionales. Otro ejemplo es el Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas. Los cinco paises con asiento
permanente y derecho a veto son los principales productores y
exportadores de armas del mundo. Entre ellos concentran 98 o
99 por ciento de las cabezas nucleares que hay en el planeta, y
paradéjicamente son los que manejan el organismo de Naciones
Unidas creado para dar seguridad al mundo.

Situaciones como la anterior nos han llevado a un esce-
nario internacional en el que no rigen reglas democriticas ni
existen los contrapesos necesarios para equilibrar la actuacién
de los centros de poder internacionales. Es un hecho que los
mecanismos tradicionales de toma de decisiones basados en el
derecho internacional se han visto rebasados. El mundo global
al cual aspiramos debiera ser capaz de construir, asi sea gra-
dualmente, mecanismos similares para la toma de decisiones;
en este marco, los primeros pasos que se siguieron al respecto
estuvieron relacionados con la construccién de la diplomacia
parlamentaria.
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La diplomacia parlamentaria

La frecuencia, velocidad y volumen de las transferencias de
dinero han desbordado a los gobiernos nacionales, y estos dlti-
mos no han sido sustituidos por un sistema de poder equilibrado
y democritico. Por lo tanto, se carece de mecanismos democra-
ticos para tomar las grandes decisiones que orienten al mundo
global. Ante estas deficiencias, pero también ante la creciente
interdependencia de los gobiernos nacionales, la diplomacia se
vuelve cada vez mas necesaria.

La diplomacia parlamentaria emerge como un instrumen-
to para la bisqueda de una democracia profunda. Sin embargo,
para que ésta resulte verdaderamente atil debe planearse y lle-
varse a cabo en estrecha coordinacién con la diplomacia guber-
namental. Esta es un instrumento privilegiado para el ejercicio
de las relaciones internacionales que se liga intimamente con la
participacion del Poder Legislativo y de sus 6rganos en la defi-
nicién, control y ejecucién de la politica exterior de un Estado,
respondiendo asi a la necesidad de dar una base democritica a
las decisiones supranacionales.

Es necesario lograr que la diplomacia parlamentaria no se vea
con desconfianza o indiferencia. Debe protegerse y estimularse
porque es un medio idéneo al servicio de los parlamentos y los esta-
dos para facilitar el didlogo entre los mismos y contribuir al estable-
cimiento de un mundo mds justo, pacifico, democritico y humano.

Una de las mds fuertes manifestaciones de la proyeccién par-
lamentaria en la politica son los organismos internacionales, que
reflejan la presencia de los parlamentos en el 4mbito mundial.

En 1889 William Randal, del Reino Unido, y Frederic Passy,
por parte de Francia, fundan la Unién Interparlamentaria Mun-
dial (UIP) con el propésito de ofrecer un foro permanente en el
que los miembros de los distintos parlamentos pudieran reunir-
se para debatir cuestiones relacionadas con la paz mundial,
asi como para promover negociaciones y encontrar soluciones
pacificas a posibles conflictos. Su 6rgano principal es la Con-
ferencia Interparlamentaria, la cual se retine dos veces al afio
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y estd integrada por cuatro comisiones plenarias. El Consejo
Interparlamentario estd integrado por dos representantes de
cada pais miembro. Hoy, la UIP agrupa a los congresos de 140
paises y el nimero de votos de cada delegacién varia en funcién
de la poblacién del pais en cuestién. México se adhiere a la UIP
en 1925, convirtiéndose en el primer miembro del continente
latinoamericano, y cuenta con 20 votos.

La diplomacia parlamentaria ha avanzado de una manera
mucho mds formal que real. Los primeros resultados visibles del
trabajo en comin de los parlamentos fue la creacién en 1919 de
la Sociedad de las Naciones, en Ginebra, y en 1946 de la Corte
Internacional de Justicia, en La Haya. Estas primeras iniciativas
fueron seguidas por muchas otras, que cubren casi todos los
aspectos de la actividad humana en los 4mbitos politico, econé-
mico, social y cultural.

También existen organismos parlamentarios regionales.
Merece mencién especial el Parlamento Latinoamericano (Par-
latino), en el cual estdn representados los congresos de 22 paises
de América Latina. Fue fundado en 1964 por la Asamblea de
Lima, tiene su sede en Sao Paulo, Brasil, es unicameral y trabaja
con 13 comisiones permanentes. La asamblea se retine una vez
al ano, su Junta Directiva consta de un presidente y 22 vicepre-
sidentes, y su Consejo Consultivo tiene 10 miembros. Es preci-
samente desde este espacio que se realizan los esfuerzos para
constituir la Comunidad Latinoamericana de Naciones.

Por su parte, la Asamblea Parlamentaria del Consejo de
Europa, fundada en 1949, agrupa los congresos de 40 paises
europeos. Cuenta con 626 miembros, 313 titulares y 313 suplen-
tes. El nimero de representantes es proporcional a la poblacién,
de dos a 18 representantes por pais. Realizan cuatro sesiones ple-
narias al afio y su sede estd en Estrasburgo. Como mecanismos
regionales, existen también la Conferencia Parlamentaria de las
Américas, el Parlamento Panafricano y el Foro Parlamentario
Asia-Pacifico, a los que se unen las reuniones parlamentarias
binacionales y los grupos parlamentarios de amistad.
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En las Gltimas décadas se ha hecho un esfuerzo importante
para internacionalizar los parlamentos. Cada dia tienen mayor
presencia organizaciones como la Unién Interparlamentaria, el
Parlamento Europeo, el Parlamento Latinoamericano, la Asam-
blea Parlamentaria del Consejo de Europa, la Comisién Parla-
mentaria del Mercosur y el Parlamento Centroamericano. Sin
embargo, son sélo tres los congresos que pesan en el mundo: el
Congreso de Estados Unidos de América, con todos sus juegos
bipartidistas; el Parlamento Europeo; y la Asamblea Parlamen-
taria del Consejo de Europa que, aunque no es vinculante, si
ofrece un marco de referencia importante para las decisiones
que toman los lideres europeos.

En el periodo de 1994 a 2000, la actividad parlamentaria
de México se caracterizé por la diversificacion de las rela-
ciones internacionales, la participacién activa en la UIP, en
la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa, donde el
pais obtuvo cinco asientos permanentes, y en el Parlamento
Latinoamericano; ademas se firmoé el Acuerdo de Asociacion
Econémica, Concertacién Politica y Cooperacién de México
con el Parlamento Europeo.

A pesar del esfuerzo realizado, la velocidad del cambio estd
dejando atris la capacidad de respuesta parlamentaria. Al tiem-
po que ésta avanza lentamente, la globalizacién multiplica con
rapidez las posibilidades de intercambio y cooperacién entre
nuevos y diversos actores. Las relaciones internacionales ya no
estdn limitadas a la diplomacia tradicional de las cancillerias,
los jefes de Estado y los parlamentos. Algunos de los nuevos
actores de la diplomacia son organismos internacionales, insti-
tuciones financieras internacionales, medios de comunicacién
y organizaciones no gubernamentales, entre otros, lo cual ha
obligado también a diversificar la agenda internacional para
incluir nuevos asuntos.

La globalizacién y la importancia de los factores econémicos
en el desarrollo de las naciones hacen imperativo el reforzamien-
to de los procesos politicos y la vinculacién entre los ciudadanos
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y sus representantes politicos. En consecuencia, es necesario que
los parlamentarios puedan, por un lado, transformar las inquie-
tudes de los pueblos en politicas nacionales e internacionales y,
por el otro, ayudar al ciudadano a comprender las conexiones
entre la globalizacién y su vida cotidiana.

La diplomacia estatal: una nueva alternativa

Durante los dltimos cinco aiios, el tema de las relaciones inter-
nacionales de gobiernos locales se ha desarrollado de manera
sustancial en Europa. En Italia, por ejemplo, recientemente
(abril de 2004) se reformé la Constitucién para definir el espacio
de participaci6n de los estados en las relaciones internacionales.
En contraste, en América Latina el tema no ha adquirido mayor
relevancia; Brasil es el Gnico pais del continente donde ha habi-
do una evolucidn en ese sentido.

En el caso de México, el enorme impulso que estdn tenien-
do en el 4mbito internacional los estados de la Republica no
puede ni va a detenerse. Se trata de un fenémeno evidente,
creciente e irrevocable. Cada vez son mds las entidades del
pais que abren oficinas para proyectar su imagen, promover
la inversion extranjera y establecer relaciones con otros esta-
dos, otras ciudades u otros municipios. Sin embargo, no hay
homogeneidad entre los estados en cuanto al manejo de sus
relaciones internacionales.

En México contamos con una ley de tratados que data de
1992 (la Ley sobre la Celebracién de Tratados) y que no se ha
modificado desde entonces. Esta ley establece una distincién
entre “tratado” y “acuerdo interinstitucional”. En el marco
de la ley, un tratado cuenta con supremacia constitucional,
por lo que sélo puede ser suscrito por el gobierno de México
—representado por el Presidente— y un sujeto del derecho
internacional. El Senado lo debe aprobar, y posteriormente se
debe publicar en el Diario Oficial de la Federacion y registrar en
la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE).
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Por otro lado, un acuerdo interinstitucional no cuenta con
supremacia constitucional, por lo que puede ser suscrito por
cualquier dependencia de la administracién pablica federal,
estatal o municipal y organismos extranjeros. No requiere la
aprobacién del Senado, sino tnicamente un dictamen previo y
el registro de la SRE.

Si bien esta distincion resulta atil, no es suficiente. La ley de
tratados no establece con claridad las responsabilidades y obli-
gaciones de los gobiernos estatales y municipales en el ambito
internacional. De igual forma, el papel de coordinacién de la
SRE no esta bien definido. Dicha ley es insuficiente, muy laxa, y
podria llevar a un problema serio al Estado mexicano, como en
los casos de Brasil o Italia.

Es necesario, entonces, regular diversos aspectos de la
participacion de los estados en el 4mbito internacional para asi
impulsar mejor su participaciéon. Entre los aspectos mas rele-
vantes se encuentran: las oficinas permanentes en el extranjero;
las giras internacionales de los gobernadores, que actualmente
se realizan sin necesidad de que sean aprobadas por el Con-
greso, como si ocurre en el caso del Presidente; las misiones
de corto plazo de los funcionarios locales; la participacién en
ferias y eventos comerciales, en promociones para ser sede de
diversos eventos internacionales, en el hermanamiento de ciu-
dades y en la participacion en asociaciones internacionales:.

En resumen, necesitamos buscar la forma de dar una base
juridica y regulativa mas amplia y generosa a los estados de la
Republica, e inclusive a algunos municipios, para impulsar una
participacién coordinada en el exterior.

México: una diplomacia para el siglo xxi

En el mundo global actual, la mayor parte de los 6,300 millones
de habitantes del planeta son sujetos pasivos de la globaliza-
cién. Muy pocos actian como sujetos activos. Y debemos ser
muy conscientes de que no sé6lo podemos, sino que debemos
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ser sujetos activos para tener una presencia en el contexto inter-
nacional y cierta influencia en la globalizacién.

En este sentido México, al igual que el resto de los gobiernos
nacionales, requiere agendas internacionales mis incluyentes,
con bases democriticas que aseguren la representacién de sus
ciudadanos en el sistema internacional, a la vez que contribu-
yan a una convivencia internacional mds igualitaria y armoénica,
fortaleciendo de esta manera la actividad internacional del Con-
greso y los estados en una accién de largo alcance, no titubeante
ni de coyuntura.

El reto para México estd en disefiar una estrategia inter-
nacional moderna, acertada, dindmica y eficiente, con reglas
claras para las autoridades federales y regionales, que le permita
recuperar su liderazgo en la esfera internacional, impulsar la
democratizacién del sistema internacional (Consejo de Seguri-
dad, ¥MI, Banco Mundial, etcétera) y reasumir su protagonismo
como lider mundial para la paz.



Capitulo 3

La paradiplomacia
en la Union Europea:
las relaciones exteriores
de las regiones

FRANCISCO ALDECOA LUZARRAGA*

Justificacion

UNO DE LOS fenémenos mis sobresalientes de las relaciones
internacionales en el dltimo cuarto de siglo es la aparicién de
nuevos actores internacionales, entre ellos las regiones.! En la
ultima década adquiere una relevancia especial el desarrollo
de las regiones como actores internacionales, teniendo en
cuenta las disparidades existentes entre ellas. Si bien todas tie-
nen en comun que cuentan con algin elemento de proyeccién
exterior, sus relaciones exteriores son cualitativamente distintas
a las de los estados, a la vez que entre si. En cualquier caso, se
trata de un fenémeno que se inicia y del que se anticipa una
importante evolucion.

Todas las regiones tienden a contar con una representacion
exterior frente a terceros o ante instituciones comunes —CoOmo
en el caso europeo—, desarrollan acuerdos internacionales y sus
jefes de Estado realizan viajes oficiales y cuentan con algin
sistema institucional especifico, ademds de distintos dmbitos
materiales de actuacién. Estos cinco elementos constituyen

*Catedratico de relaciones internacionales, Cdtedra Jean Monnet. En la actualidad,
decano de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociologia de la Universidad Complutense de
Madrid.

‘Muchas de las ideas de este articulo ya se expusicron en un trabajo anterior, si bien
en el presente andlisis se actualizan y se afiaden nuevos clementos. Véase Francisco Aldecoa
Luzarraga, “Las relaciones exteriores de las regiones”, en Francesc Pau i Vall, Parlamentos y
regiones en la construccion de Europa. IX Jornadas de la Asociacion Espaitola de Letrados de Parlamentos,
Madrid, Tecnos, 2003, pp. 255-274.
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parte de las caracteristicas de la proyeccién internacional de las
regiones.

En todo caso, las relaciones exteriores de las regiones con-
viven con las de los estados y no tienden a sustituirlos en su
funcién exterior, ya que d- be tenerse presente que el contenido
de las relaciones exteriores de las regiones es cualitativamente
diferente al de las relaciones exteriores cldsicas entre estados.
Las regionales provienen de la proyeccién exterior que han
alcanzado las tradicionales competencias domésticas propias de
los entes subestatales, mientras que lo caracteristico de la poli-
tica exterior estatal, competencia regaliana, son la diplomacia
clasica y la defensa, en ningun caso al alcance de las regiones. En
definitiva, hay que tener en cuenta que las relaciones exteriores
de los estados son diplomacia, mientras que las de las regiones
constituyen la “paradiplomacia”, que nunca llegari a extenderse
a las dreas propias de la diplomacia.

En el presente trabajo trataremos de exponer el proceso poli-
tico por el cual las regiones desarrollan sus relaciones exteriores.
El enfoque que se pretende dar es el politolégico, ya que existen
muchos y muy buenos anilisis realizados desde el punto de vista
juridico. Lo que se intentara es explicar el proceso, examinar sus
causas, ver a dénde va, qué significa y cémo se desarrolla.

Las relaciones exteriores de las regiones surgen como conse-
cuencia de la reestructuracién del poder mundial y del proceso
de globalizacién en el que nos encontramos inmersos y en el
que las competencias domésticas adquieren progresivamente
una dimensién exterior. Se trata de un proceso mundial, con
distinto alcance y significado en los diferentes regionalismos, y
con efectos de diferente magnitud en cada supuesto.

El caso europeo constituye una especificidad, donde la
dimensién exterior de las regiones ha encontrado mayor pro-
yeccién. El modelo europeo se caracteriza por ser una estructura
tfederal multinivel donde las regiones encuentran un acomodo
pleno y una estructura de oportunidad para su desarrollo. La
proyeccion exterior de las regiones alcanzé una mayor dimen-
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sion desde la creacién de la Unién Europea (UE), dado que
parte de la necesidad de entablar relaciones exteriores por parte
de las regiones surge como consecuencia del desarrollo institu-
cional de la UE. Por ello, es logico considerar que éstas experi-
mentardn un mayor desarrollo en la medida en que el proceso
de construccién europea se profundice.

De cualquier manera, las regiones de la UE son muy dife-
rentes entre si segun la estructura de los estados miembros,
federales, unitarios o en proceso de federalizacién. Incluso exis-
ten distintos desarrollos regionales dentro de un mismo Estado
miembro, como es el caso de Espana. La desigual composicién
de las regiones y la participacién subestatal en el modelo euro-
peo ha llevado a calificar a éste de federalismo asimétrico.

No es casualidad que las relaciones exteriores de las regio-
nes europeas cuenten con estas dos causas, dado que ambos
procesos: globalizacién y unificacién europea, presentan una
inflexién en las mismas fechas, es decir, a finales de la década de
los ochenta y comienzos de los noventa, y tienen gran nimero
de conexiones entre si.’ LLa UE sélo ha podido surgir y desarro-
llarse en el entorno internacional de la sociedad internacional
de la globalizacién, que es una de las causas exgenas que llevan
a la mutacién de una Comunidad Europea de naturaleza eco-
némica a una Unién Europea de naturaleza politica.* Al mismo
tiempo, la trayectoria de la Comunidad Europea de cooperacién
comercial y econémica internacional en marcos multilaterales

*Hemos desarrollado este concepto en otros trabajos; véase al respecto Francisco Alde-
coa Luzarraga, Lu integracion europea. Andlisis historico-institucional con textos y documentos, vol.
11. Génesis y desarrolly de la Union Europea (1979-2002), Madrid, ‘Tecnos, 2002, pp. 47-50 y
408-410.

*Las intcracciones que existen entre la sociedad internacional de la globalizacién y el
nacimiento de la Unién Furopea se plantean en Francisco Aldecoa Luzarraga, “La Unién
Europea en el proceso de globalizacion. Avances de la politica exterior europea”, Revista de lu
Union Europea de la UNED, nam. 3, 2002.

‘Los cambios en Europa y en ¢l mundo que, entre otros factores, conducen a la mutacién
de una Comunidad Europea de naturaleza econémica en una Unién Europea de naturaleza
politica, se analizan en ¥Francisco Aldecoa Luzarraga, Lu integracion europea, vol. 11... op. ciz.,
pp- 149-160.
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ha resultado decisiva a la hora de crear un orden juridico comer-
cial internacional, elemento importante de la globalizaciéon.’

Paradiplomacia y protodiplomacia

El término paradiplomacia es un concepto reciente; comienza a
utilizarse en los afos ochenta para hacer referencia a un nuevo
fendmeno, la actividad exterior de las entidades regionales y
locales. De manera mds rigurosa, podria definirse como

la participacién de los gobiernos no centrales en las relacio-
nes internacionales, a través del establecimiento de contac-
tos permanentes o ad hoc con entidades ptiblicas o privadas
extranjeras, con el propésito de promover diversos aspec-
tos socioecondémicos o culturales, asi como cualquier otra
dimensién exterior de sus propias competencias constitu-
cionales.®

Paradiplomacia es el término que vamos a utilizar para referir-
nos a la actividad exterior de las regiones, aun cuando se trata
de una expresién controvertida y cuestionada por muchos, que
prefieren conceptos como diplomacia multinivel, por ejemplo.”

Al término paradiplomacia suele contraponerse el de proto-
diplomacia, que es “la prictica de las relaciones internacionales
por parte de un gobierno no central que aspira a establecerse
como Estado plenamente soberano”.* El profesor Keating, por

*Véasc al respecto Iriedrich Ibert Stiftung, “Making U LForeign Policy More Effecti-
ve”, International Policy Analysis Unit, Working Group on European Integration, Working
Paper 12, mayo de 2002, en http://europa.cu.int/futurum

*Noé Cornago Prieto, *Diplomacia, paradiplomacia y redefinicién de la seguridad mun-
dial: dimensiones dc conflicto y cooperacién”, en Francisco Aldecoa y Michael Keating (eds.),
Paradiplomacia: las relaciones internacionales de las regiones, Madrid, Marcial Pons, 2000, p. 56.

"Véase Inaki Aguirre Zabala, “iQué sentido tiene hablar de paradiplomacia? Una
encuesta intertextual en torno a un neologismo polisémico”. en Francisco Aldecoa y Michael
Keating (eds.), op. cit.. pp. 203-235.

flvo D. Duchacek, "Multicommunal and Bicommunal Polities and Their International
Rclations”. en Ivo D. Duchacek, Daniel Latouche y Garth Stevenson (eds.). Perforated Sove-
reignities and International Relutions: Trans-Sovereign Contacts of Subnational Governments, Nueva
York. Greenwood Press, 1988.
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su parte, coincide con esta apreciacién, afiadiendo que es un
término “que ha tenido aplicacién a las actividades de los gobier-
nos subestatales que tratan de abrir camino a la independencia
preparando a la opinién piblica internacional y buscando ami-
gos que puedan estar dispuestos a reconocerlos en una etapa
temprana”.’ El ejemplo mas obvio de esta orientacién de las
relaciones exteriores de las regiones lo constituye Quebec.

De todas maneras, hay que tener en cuenta que existen
otras férmulas de relaciones exteriores de gobiernos no estatales
distintas de las regiones; serian las de los entes locales, ciudades,
diputaciones, etcétera, que suelen recibir el nombre de “meso-
gobiernos”: en algunos casos estas relaciones, por causas y cir-
cunstancias diversas, se encuentran muy desarrolladas, pero no
nos vamos a ocupar aqui de dichos casos.

Es necesario tener presente que la paradiplomacia es un
fenémeno novisimo que esta en sus inicios y que requiere exa-
minarse en la logica de los regimenes internacionales mds que
en la del derecho internacional. Se trata de un proceso intima-
mente ligado a la transformacién del Estado como gestor y actor
exclusivo de las relaciones internacionales, transformacién que,
como constata Hocking, no debe interpretarse por fuerza en el
sentido de una declinacién, sino que puede, incluso, resultar
reforzado."

Por 1ltimo, es necesario plantear desde el principio que el
término paradiplomacia recoge situaciones muy distintas entre
si, tanto en lo tocante al 4mbito competencial de actuaciéon
de las regiones, como en lo que se refiere a sus motivaciones,
nivel de intervencion, estrategias, vinculacién y asociacién con
otras regiones, relaciones con el Estado del que forman parte,
etcétera.

Michacl Keating, “Paradiplomacy and Regional Networking”, Papers from the workshop
on The Foreign Relations of Constituent Units, Winnipeg, Manitoba, 10-13 de mayo de 2001.

“Brian Hocking, “Vigilando la «frontera»: globalizacién, localizacion y capacidad de
actuacién de los gobiernos no centrales”, en Francisco Aldecoa y Michael Keating, op. cit..
p. 32.
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Es preciso tener en cuenta que en los dltimos 20 afios, e
igualmente, como consecuencia de las transformaciones del
medio internacional, han surgido otros actores internacionales,
ademas de las regiones y los entes locales, que también entran
en relacion con éstas en el Ambito internacional. Se trata de
empresas multinacionales, sindicatos, movimientos sociales,
lobbies y grupos de presion, organizaciones no gubernamentales
como Greenpeace o Amnistia Internacional, ONG de coopera-
cion para el desarrollo como Médicos Sin Fronteras u Oxfam,
etcétera. Algunas de estas entidades son muy visibles, sobre
todo ante las instituciones europeas. Se trata, en todo caso, de
situaciones puntuales que dan idea de un universo complejo,
fragmentado y desestructurado, parte de la denominada socie-
dad civil internacional, que para Truyol constituye el elemento
democritico de la sociedad internacional. !

Las relaciones exteriores
de las regiones en el mundo

La cuestién de la paradiplomacia no afecta solamente a la UE o
al regionalismo europeo, pero si en especial a ellos. Por el con-
trario, la transformacién de los sistemas politicos internos como
consecuencia de los procesos de integracion y de la creacién de
regimenes internacionales, constituye un fenémeno de alcance
mundial que tiene como consecuencia la participacién de los
actores subestatales en la actividad exterior.

Se estd produciendo una paulatina definicién de nuevos
modelos de organizacion politica que, con independencia de
su grado de formalizacién juridica, podemos caracterizar como
nuevas formas de gobernabilidad multinivel que revelan el
vinculo estructural existente entre el regionalismo subestatal
y el nuevo regionalismo internacional. Esto tiene su origen en
la creciente extensién, por parte de los estados, de importan-
tes compromisos internacionales hacia dominios considerados

""Antonio Truyol y Serra, Lu socicdad internacional, Madrid, AlRanza Editorial, 1980.
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hasta ahora proplos de la politica interna. La observancia de
estos compromisos compromete plenamente a las estructuras
internas del Estado, cuyo proceso de toma de decisiones, sin
embargo, no es accesible a los gobiernos locales y regionales,
incluso cuando afecta, como sucede a menudo, intereses de la
exclusiva responsabilidad y competencia de dichos gobiernos.
El asunto adquiere particular relieve en los estados de estructura
compleja en la medida en que los gobiernos regionales ven com-
prometido, por efecto de diversas instituciones internacionales,
su dmbito jurisdiccional y con ello el valor de su autogobierno.

Los mecanismos de integracién y cooperacién regional,
como la Unién Europea y el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte, son estructuras de oportunidad que favore-
cen la participacién de las regiones en las relaciones exteriores.
Sin embargo, la paradiplomacia es un fenémeno de desarrollo
progresivo que alcanza al mundo entero y que es tipico de la
sociedad internacional de la globalizacién, si bien se manifies-
ta con distinto alcance e implicaciéon segiin sea el caso. Aqui
trataremos de esbozar un panorama por regiones, para lo cual
seguiremos a Cornago, si bien obviaremos la situacion europea
que serd objeto de un anilisis posterior. '2

Se ha estudiado abundantemente la paradiplomacia en el
caso de los estados federales de América del Norte, es decir,
Estados Unidos y Canadi, y los efectos que ha tenido en ellos
la conclusién del Acuerdo de Libre Comercio de América del
Norte. La paradiplomacia parece tener mayor cabida en estos
estados federados, donde, por la delimitacién constitucional de
competencias, facilita la intensa actividad de estas regiones. Al
tratarse de paises con economias de mercado muy desarrolladas,
sus regiones han comenzado a realizar —es un inicio histérico—
actividades con el exterior por causas econémicas, buscando

"“En relacion con esto, véase Noé Cornago Prieto, “Exploring the global dimensions of
paradiplomacy. Functional and normative dynamics in the global spreading of subnational
involvement in international affairs”, Papers from the workshop on The Foreign Relations of Consti-
tuent Units, Winnipeg, Manitoba, 10-13 de mayo de 2001.
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salidas para sus productos en otros paises asi como la atraccién
de inversiones. ?

En esta drea se da el caso especial, estudiado en forma
exhaustiva, de la regién canadiense de Quebec, muy activa en el
ambito internacional y que ha desarrollado, durante los gobier-
nos nacionalistas, actividades de protodiplomacia dentro de una
estrategia secesionista.”* En un sentido diferente México, aun
cuando forma parte del citado Acuerdo de Libre Comercio,
constituye igualmente una excepcion al panorama esbozado
antes, como se expondrd mas adelante.

Tras la disolucién de la Union Soviética y el establecimiento
de nuevas fronteras internacionales, las regiones han continuado
manteniendo importantes relaciones, ahora transfronterizas,
con sus vecinos. La paradiplomacia se ha desarrollado en forma
considerable bajo un enfoque pragmatico en todo el planeta, con
la excepcién de las regiones caucisicas debido a los conflictos
existentes. En el caso de la Federacion Rusa, a los efectos propios
de la globalizacién se ha unido una descentralizacién politica
que propicia las relaciones internacionales de sus regiones, que
se han convertido en verdaderos actores internacionales.

En la region de Asia-Pacifico, a pesar de las disparidades
existentes entre las distintas subregiones derivadas de su inmen-
so tamafio y diferentes situaciones politicas, econémicas y socia-
les, puede afirmarse que el proceso de liberalizacién econémica
desarrollado durante la Gltima década ha favorecido la partici-
pacion de las entidades subestatales en las relaciones internacio-
nales. En el caso de China, se ha promovido desde el gobierno
central la proyeccién internacional de las distintas provincias
del pais, a lo que se suma el factor de las reformas econémicas
tendientes a la liberalizacién. La suma de estos dos factores ha
dado como resultado que practicamente todas las provincias
chinas mantengan importantes relaciones con el exterior.

"Véase al respecto John Kincaid, “La competencia internacional de los Estados Unidos
y sus gobiernos locales”, en Francisco Aldecoa y Michael Keating, op. cit., pp. 115-141.

“A titulo de ejemplo puede verse Louis Balthazar, “Experiencia de Quebec, ééxito o
fracaso?”, en Irancisco Aldecoa y Michael Keating, op. cit.. pp. 143-181.
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Los estados federados australianos fueron de los primeros
entes subestatales en mantener relaciones exteriores de indole
econémica, si bien, debido a las caracteristicas de su Constitu-
cién, no sin conflictos con el poder central federal. Ultimamente
las tensiones se han suavizado, a pesar de que sigue siendo una
cuestién delicada. Las regiones australianas mantienen impor-
tantes vinculos formales con el exterior, tienen representacion
estable ante otros estados y regiones, y efectian y reciben con
regularidad misiones internacionales.

El sudeste asidtico, por el contrario, se caracteriza por el
hecho de que sus regiones han establecido relaciones paradiplo-
midticas de tipo informal con otras regiones de paises vecinos,
derivadas de distintos vinculos de cooperacién econémica. Tales
estructuras informales son fomentadas por los gobiernos debi-
do a que han generado algunos éxitos econémicos, mas bien
desiguales, que por lo mismo se han convertido en fuente de
problemas sociales. La excepcion en el sudeste asiatico es India,
cuyo gobierno, aun cuando es mas centralizado, no favorece el
desarrollo de la paradiplomacia en sus regiones. El desarrollo de
las relaciones transfronterizas se ve obstaculizado igualmente
por los conflictos étnicos, territoriales y religiosos existentes con
el vecino Pakistdn.

En Latinoamérica los procesos de descentralizacion, y el
consiguiente desarrollo de relaciones exteriores por parte de las
regiones, han venido de la mano de la democratizacién asi como
de experiencias de integracién regional como Mercosur y la
renovada Comunidad Andina. En general, los gobiernos estata-
les han promovido la actividad paradiplomaitica de los gobiernos
regionales como una forma de impulsar el desarrollo econémico
y la integracion regional, por lo que la cooperacién transfron-
teriza se ha incrementado. Este proceso de creciente actividad
internacional de los gobiernos regionales es muy claro en el caso
de Argentina y Brasil, que ademds son estados federales. Por
el contrario, alli donde subsisten regimenes autoritarios o las
instituciones democraticas han perdido el control del territorio
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por la actuacién de la guerrilla o los narcos, las regiones no han
tenido capacidad para actuar.

Como se menciond antes, México constituye un caso espe-
cial, a caballo entre el modelo norteamericano —por ser parte
del Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte— vy el
latinoamericano. La aplicacién del citado acuerdo ha causado
desequilibrios internos entre las regiones del norte, que desarro-
llan importantes relaciones con las regiones vecinas de Estados
Unidos, y las del sur de México, progresivamente marginadas
del mercado, lo cual constituye una fuente de grave inestabili-
dad politica y social.

La paradiplomacia en Africa es casi inexistente debido a
las condiciones politicas y econémicas que subsisten en ese
continente y que pricticamente lo mantienen al margen de la
globalizacién. Sin embargo, hay que llamar la atencién sobre
la constitucién, el pasado mes de julio, de la Unién Africana,
con miras a la integracién, que puede cambiar mucho el perfil
de esta regién en un futuro atn lejano. Por otro lado, dltima-
mente se han producido algunos avances en el caso de estados
federales como Sudaifrica, Nigeria y Etiopia. En especial, la
democratizacién de Sudifrica ha propiciado tanto la descen-
tralizaciéon interna como el establecimiento de esquemas de
cooperacion internacional. El caso de la Repiblica Isldmica del
Sahara es especial dado que, debido a los problemas para que se
le reconozca como nacién soberana, ha optado por llevar a cabo
algunas acciones de paradiplomacia.

¢Por qué las regiones salen a la escena internacional?
Condicionantes de la aparicién
de la proyeccién exterior de las regiones

Del panorama esbozado anteriormente se deduce que los con-
dicionantes para la actividad exterior de las regiones son, por
una parte, la actual sociedad internacional de la globalizacién,
que dota de proyeccién exterior a las competencias domésticas
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de las regiones, y por otra parte la existencia de regionalismos
internacionales. También es importante la estructura del Estado
al cual pertenezcan, ya que ello incide en la proyeccién hacia el
exterior, que es mas favorable en el caso de las entidades federa-
das, aunque no decisiva.

La aparicién de la paradiplomacia o proyeccién exterior de
las regiones es, como acabamos de constatar, un fenémeno uni-
versal que se ha acelerado con la expansién de la globalizacién a
partir de 1989." Se trata de una realidad que se ha desarrollado
especialmente en aquellos lugares donde ya existian redes y don-
de se han establecido estructuras permanentes de cooperacién o
integracién internacional. Por ello, el desarrollo de las regiones y
de su proyeccién exterior ha tenido gran relevancia en el modelo
europeo, donde su naturaleza federal establece un vinculo entre
federalismo internacional y federalismo subestatal.

La participacion de las regiones en la construccion euro-
pea avanza en paralelo con la mutacién de una comunidad de
naturaleza econémica en una unién de naturaleza politica. En
efecto, en la Comunidad Europea las regiones eran tinicamente
receptoras de las politicas, situacién que cambié con la Unién
Europea (UE), que les reconocié una naturaleza politica en tan-
to que sujetos politicos en el proceso de construccién europea.
A medida que la mutacién se profundiza en la vertiente politica
de la UE, las regiones van adquiriendo mayor relevancia en
ella; cada dia la UE adopta mas el caricter de un sistema poli-
tico multinivel: unién, estados, regiones, colectividades locales,
etcétera.!

Con el nacimiento de una UE de naturaleza politica en el
Tratado de Maastricht, se reconoce por primera vez la sustanti-
vidad politica de las regiones en la construccién europea, y esto
se hace de diversas maneras: en primer lugar, con la introduc-

“En otro momento hemos estudiado con detenimiento los efectos de la globalizacion;
véase Irancisco Aldecoa y Noé Cornago, “El nuevo regionalismo y la reestructuracién del
sistema mundial”, Revista Fspasiola de Derecho Internacional. vol. L, nim. 1, 1998, pp. 59-113.

1“Véase al respecto B. Jones y M. Keating (eds.), The European Union and the Regions.
Oxford, Clarendon Press, 1995.
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cién del principio de subsidiariedad, eminentemente federal,
como criterio de distribucién de competencias entre la UE, los
estados y los entes subestatales. En segundo lugar se crea el
Comité de las Regiones, de caricter consultivo, que agrupa a las
regiones y colectividades locales de Europa y que se convierte
en el foro politico donde estos entes subnacionales puedan hacer
oir su voz. En tercer lugar, se introduce en el tratado la previsién
de que los representantes de las regiones puedan participar en
el Consejo de Ministros si estdn facultados para comprometer al
Estado miembro al que representan.'”

Ademas, las regiones europeas han buscado otros cauces de
participacion en la vida politica de la UE que pueden calificar-
se de informales, como es la prictica del lobbying por medio de
sus delegaciones oficiales o por la constitucién de redes entre
regiones afines, como puede ser el Grupo de Regiones Consti-
tucionales de Europa, la “Quadriga europea” o la Conferencia
de Regiones con competencia legislativa.

En el caso espanol, parte de la literatura juridica de ese
pais ve en el estado de las autonomias la raz6n de la proyeccion
internacional de las autonomias espaiiolas, a causa de la descen-
tralizacién implicita en dichas autonomias y de la atribucién de
competencias a las mismas. El estado de las autonomias incide
en el desarrollo de relaciones exteriores por parte de las regiones
espanolas; sin embargo, no es el tinico ni el principal condiciona-
miento del proceso. En todo caso, el pleno desarrollo del estado
de las autonomias coincide en el tiempo con las otras dos causas,
globalizacién e integracién europea, que si son condicionantes.

En relacion con las demandas de representacién politica de las regiones europeas en
la UE que se han conseguido y cuiles faltan adn, véase ]. Kottmann, “Furope and the regions:
sub-national entity representation at Community level”, European Law Review, vol. 26, nim. 2.
abril de 2001, pp. 159-176.
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Regionalizacion y proceso politico
en la Unién Europea

El regionalismo internacional y el proceso de regionalizacién en
la UE son fenémenos distintos aunque vinculados entre si. En
el regionalismo europeo, las relaciones exteriores de los entes
subestatales tienen un valor diferente como parte consustancial
del modelo politico y social europeo, ya que se trata de una
organizacién politica de naturaleza federal, donde los federa-
lismos internacional y subestatal son dos caras de una misma
realidad."

Puede constatarse empiricamente que la regionalizacion se
produce de manera gradual en la UE como consecuencia de la
descentralizacién que supone la aplicacién de algunas politicas
comunitarias. En los afios ochenta, la literatura juridica daba
importancia al hecho de que la construccién europea limitaba la
regionalizacién ya que la puesta en comun de dreas de soberania
erosionaria las competencias propias de las regiones. Sin embar-
go, hoy la postura de la doctrina es mds plural: somos muchos
los que defendemos que la explicitacién de la construccion euro-
pea ha incidido en una mayor regionalizacién."

Entendemos que la Comunidad Europea primero y la Unién
Europea después, han puesto en prictica una politica regional;
es decir, tienen en cuenta el nivel regional en la aplicacién de
distintas politicas comunitarias y fomentan las relaciones interre-
gionales. Este reconocimiento regional no se recogera explicita-
mente hasta el Tratado de Maastricht.

En este sentido, Sidjanski considera que el Acta Unica
supuso, aunque fuera timidamente, un “punto de inflexion
federalista” en cuanto a que se impuso la nocién de unién en la

"Véase al respecto Maurice Croisat y Jean-Louis Quermonne, L Europe et le fédéralisme,
Montchrestien, Paris. 1999.

“En cste sentido, existe un interesante cstudio empirico de Bache y Jones en el que se
examina cémo la politica regional europea ha incidido en el fortalecimiento de las regiones del
Reino Unido y Fspana, si bien de una forma desigual. Véase lan Bache y Rachel Jones, “Has
U Regional Policy Empowered the Regions? A Study of Spain and the United Kingdom”,
Regional und Federal Studies. vol. 10, niim. 3, 2000, pp. 1-20.
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diversidad.?* Tal reconocimiento de la riqueza de diversidades
de Europa debia reflejarse en la basqueda de una gestién comin
tanto entre los diferentes estados como entre las regiones de la
comunidad. Ello explica, al menos en parte, la consolidacién
de la politica regional, basada en medidas de promocién de las
regiones segln sus necesidades especificas.

Existe un interesante informe del Parlamento Europeo en el
que se reflexiona sobre c6mo la construccién europea en los tlti-
mos 10 afos ha incidido en la regionalizacién experimentada por
la gran mayoria de los estados europeos, incluso los de tradicion
mds centralista.’’ Este informe pone de manifiesto que es muy
dificil encontrar una definicién del concepto politico de regiona-
lizacién, pero que nadie pone en duda que se trata de un proceso
muy relevante y dindmico. De acuerdo con este documento, la
regionalizacién se puede interpretar como un proceso dindmico
y evolutivo que afecta al nivel intermedio de gobierno.

La politica de cohesion elige, para su programacién y ejecu-
cién, como interlocutoras y destinatarias a las regiones, tanto en
estados donde éstas existian como unidades politicas, cuanto
en otros de estructura unitaria donde las regiones han ido con-
figurdndose e incluso credndose como consecuencia del fenéme-
no comunitario. La regionalizacién aparece como una tendencia
comun de la evolucion de los estados europeos en la actualidad,
y las regiones vendrian a constituir la colectividad de nivel inter-
medio que aparece como consecuencia de las necesidades de
territorializacién de determinadas politicas comunitarias.

La politica regional fue ganando cada vez mas espacios en el
devenir de la integracién europea. No es casual que esto ocurra
en un continente en el que sus estados han realizado, en dife-
rentes momentos y con diversos mecanismos juridico-politi-
cos, procesos de descentralizacién de distinto alcance. El hecho
regional —en sus variadas concepciones de regiones, comunida-

D, Sidyanski, £/ futuro federalista de Europa. De los origenes de Ja Comunidad FEuropea a la
Unidn Europea, Barcelona, Ariel, 1998, pp. 135-140.

YAl respecto véase Parlamento Furopeo, “La regionalizacion en Europa”, Regional Policy
Series Working Paper, ndu. 4, 2000.
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des auténomas y /dnder, entre otras— es una de las caracteristi-
cas esenciales de la construccion europea que, ademads de otros
aspectos, inspirara posteriormente la adopcién del principio de
subsidiariedad y la creacién del Comité de las Regiones.

El informe del Parlamento Europeo no pone en duda la
relacién existente entre profundizacién y regionalizacién, que
han ido a la par. Se constata que en la UE conviven diferen-
tes modelos de estados: de naturaleza federal como Alemania,
Austria y Bélgica; de caricter unitario como Francia, Portugal,
Grecia, Dinamarca, Suecia, Finlandia, Luxemburgo y Holanda;
y otros en proceso de federalizacién, como Espana, Gran Bre-
tafna e Italia,?? de ahi el caricter asimétrico. Asimismo, el men-
cionado informe comprueba que los primeros han profundizado
en su federalismo, los cuasifederales se han federalizado mds, e
incluso algunos de los unitarios tienden a regionalizarse en la
medida de lo posible.

De las constataciones empiricas se concluye que la regiona-
lizaci6n aparece como producto de la integracién europea, y se
establece una tipologia de las regionalizaciones que consta de
cinco niveles:

* Regionalizaciones administrativas.

* Colectividades locales existentes.

* Descentralizaciones regionales.

* Regionalizaciones politicas.

* Regionalizaciones por autoridades federadas.

En cuanto a los paises del este que van a integrarse proxi-
mamente a laUE como consecuencia de la estrategia preadhe-
sion, estan ya sufriendo una descentralizacién, producida por
la aplicacién de politicas comunitarias en las que ya participan.
Se trata, en todo caso, de un proceso similar al que sufrieron los
estados miembros.

“Italia celebré el 7 de septiembre de 2001 un referéndum sobre la federalizacion del pais,
el cual result6 positivo, lo que conducira a una reforma de su Constitucién en este sentido.
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A pesar de que estos procesos de regionalizacién tienen lugar
por estados, hoy dia los anilisis empiricos, como norma general,
ponen el acento en las regiones sin considerar los estados de los
que proceden, ya que en muchos casos, a pesar de pertenecer a
un mismo Estado, las diferencias no son comparables.

Motivaciones y contenido material
de la accién exterior de las regiones

Keating realiza una sistematizacién de las razones o motivacio-
nes que llevan a las regiones a participar en el 4mbito internacio-
nal. Segtin €, tales razones son de tres tipos: politicas, culturales
y econémicas.’* Nosotros aftadiriamos dos mas, que examinare-
mos junto con las anteriores, y que serian las transfronterizas y
las derivadas de las migraciones.

La razén politica extrema esta ligada a la protodiploma-
cia, esto es, al desarrollo de contactos con el exterior, como
estrategia para abrir puertas a una futura independencia y al
reconocimiento del nuevo Estado soberano en la comunidad
internacional. Seria el caso de los movimientos realizados por
Quebec durante las etapas de gobiernos del Partido Nacio-
nalista. Existen asimismo motivaciones politicas no extremas
como el reconocimiento politico de una regién como nacién sin
Estado, aunque sin pretensiones separatistas, como muestran
los ejemplos de Cataluna, Flandes o Gales.

Otra importante motivacion politica viene de la mano de la
creacién de regimenes internacionales de integracion o coope-
racién que podrian, finalmente, afectar las competencias de
las regiones. Este caso se darfa sobre todo en la UE ya que, en
alguna medida, esta entidad sigue siendo un “juego de estados”
en el cual las regiones no pueden en algunos casos defender
directamente sus prerrogativas.

“*Michael Keating, *Paradiplomacy and Regional Networking”, Papers from the workshop
on The Forcign Relations of Constituent Units, Winnipeg, Manitoba, 10-13 de mayo de 2001.



LA PARADIPLOMACIA EN LA UNION EUROPEA ¢ 69

Conscientes de este riesgo, en la Unién Europea se han
introducido mecanismos para que las regiones no queden mar-
ginadas de los procesos politicos, como pueden ser los procedi-
mientos de consulta de la comision antes de la formulacién de la
iniciativa, el Comité de las Regiones o la aprobacién de iniciati-
vas y programas que promueven la cooperacién transfronteriza
e interregional. Ante esta situacion, las regiones han reaccionado
creando diversas oficinas regionales de representacién ante las
comunidades europeas, para velar por los intereses propios, y
constituyendo grupos y redes informales para presionar e inci-
dir en el proceso politico europeo.

En segundo lugar, las motivaciones culturales son especial-
mente importantes para aquellas regiones que cuentan con una
lengua propia o una cultura diferenciada. Este tipo de razones
lleva a actuar en dos distintas direcciones: por una parte, dando
a conocer la propia cultura y promoviendo intercambios cultu-
rales con otras regiones, lo que puede llegar hasta la defensa de
la propia lengua y cultura en foros como la Unién Europea, el
Consejo de Europa y la UNESCO. Por otra parte, las motivaciones
culturales estan detras de la creacion de lazos transfronterizos en
el caso de comunidades culturales divididas por fronteras estata-
les, como es el caso del Pais Vasco, Cataluna, Irlanda, el Tirol o
las comunidades germanoparlantes de Europa occidental.

Los factores econémicos resultantes del proceso de globali-
zaci6n constituyen la principal motivacion que lleva a las regio-
nes a establecer relaciones internacionales, dado que el nivel
regional es ahora esencial para la transformacién econémica y
la innovacién. En paralelo, el nivel regional se ha visto expuesto
directamente a la competencia en un mercado global. Las regio-
nes salen a la esfera internacional tanto para promocionar los
productos de las empresas de la region y abrir nuevos mercados,
como para atraer inversiones extranjeras y buscar la transferen-
cia de tecnologia. Asimismo, la promocién de la region como
destino turistico es otra de las actividades presentes en la agenda
exterior de las regiones.
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Las motivaciones transfronterizas llevan a crear asociacio-
nes con las regiones que se encuentran al otro lado de la frontera
para buscar scluciones a problemas comunes, como pueden ser
los ambientales, los sociales o los referentes a los recursos hidri-
cos, llevando a cabo proyectos de interés para ambas regiones,
como la construccién de infraestructuras de transportes, energia
0 comunicaciones, entre otros.

Por dltimo, el establecimiento de relaciones paradiploma-
ticas entre regiones a causa de los movimientos migratorios es
moneda comiin en Espafia, donde parte de las relaciones de las
regiones con el exterior tiene que ver con la cohesién de sus
emigrantes en tierras extranjeras, ademads de la preservacién de
la cultura propia, las tradiciones, e incluso, la asistencia social.

Haciendo a un lado el aspecto institucional, puede esta-
blecerse una tipologia del contenido material de las relaciones
exteriores de las regiones. Hay que tener en cuenta que es muy
desigual de una regién a otra, incluso dentro de un mismo Esta-
do o de niveles de desarrollo regional similares. Las diferencias
se vinculan con cuestiones como las competencias detentadas,
el nivel de competencia, la cultura, la situacién geografica, el
tejido econémico, la tradicién de relaciones con el exterior como
resultado de intercambios comerciales, los flujos migratorios,
etcétera.

El contenido material de las relaciones paradiplomaticas
puede hacer referencia a los mas variados aspectos, en ocasiones
ligados a las motivaciones antes expuestas. En una acertada cata-
logacioén, realizada a partir del estudio de las 4reas de actuacién
exterior de las comunidades auténomas, Conde menciona las
siguientes:**

* Formacién y promoci6n cultural, incluida la de la propia
lengua, por parte de quien la tiene.

*Carlos Conde Martinez, La accién exterior de las comunidades auténomas. La institucionaliza-
cion de gobiernos territoriales y la integracion internacional, Madrid, Tecnos, 2000.
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* Acciones para las migraciones exteriores, que constituyen
un importante vinculo con las comunidades de emigran-
tes en el exterior y ayudan a su cohesién.

* Cooperacion para el desarrollo. Hoy dia, gracias a la sen-
sibilidad social, gran cantidad de regiones y entidades
locales aplican politicas y programas de cooperacion para
el desarrollo, contando incluso con sus propias institucio-
nes especializadas.

* Acciones exteriores de caricter econémico. Estas son
una causa directa de la globalizacién que incrementa la
competencia, insertando a las regiones, con sus tejidos
productivos, directamente en el mercado mundial. Las
acciones econdémicas pueden ser de tres tipos:

— Adaptacién de las instituciones.
—~ Atraccion de las inversiones.
— Captacién de mercados.

A esta acertada clasificacién creemos necesario anadir la
promocion de la regién para atraer al turismo, otra accién de
cardcter econémico, bastante generalizada en nuestro 4mbito
y que incluso podria incluirse en la categoria de captacién de
mercados.

También es importante la cooperacién interregional interna-
cional para constituir lobbies o grupos de presion con el objetivo
de incidir en el proceso politico europeo, tanto el institucional
cotidiano como el constitucional de reforma de los tratados.
Entre ellos cabe mencionar a grupos de regiones europeas como
la “Quadriga europea”, la CALRE o el grupo de regiones consti-
tucionales de Europa.”’ Las regiones con mas influencia en la
Unién Europea, a través de la cooperacién estrecha y formal
entre ellas, muestran mayor capacidad de decisién incluso que
algunos estados, sin perder la condicion de regiones y sin la
pretension de constituirse en estados.

*Véase P Kukawka, e Quadrige Furopéen. Grenoble, Presses Universitaires de Greno-
ble, 1999.
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Diferencia de las relaciones exteriores
de las regiones con la diplomacia clasica
y la diplomacia comin de la Unién Europea

Las diferencias que existen entre las relaciones exteriores de las
regiones y la politica exterior propia de un Estado, la denomi-
nada diplomacia, son numerosas y remiten esencialmente a su
naturaleza. Por ello, puede decirse que las relaciones exteriores
de las regiones no han surgido en menoscabo de la tradicional
politica exterior del Estado, sino como consecuencia de la pro-
yeccion exterior de sus competencias internas.

Por tanto, es posible afirmar que en principio no existiria
competencia sino complementariedad entre paradiplomacia y
diplomacia, debido a su diferente naturaleza. Sin embargo, no
es de extrafiar que los gobiernos centrales las perciban como
una amenaza a su diplomacia y traten de mantener la acti-
vidad exterior de las regiones bajo control. Por el contrario,
la protodiplomacia si pretende entablar competencia con la
diplomacia estatal y ganarle terreno hasta afirmar su soberania
y sustituirla.

Las relaciones exteriores de las regiones se formalizan des-
pués de 500 anos de diplomacia clasica, en que apenas se han
producido reformas en el derecho internacional. Asi, las regio-
nes no son sujetos de derecho internacional y presentan una
menor formalizacién que los estados: no cuentan con una repre-
sentacioén formal ni gozan de privilegios e inmunidades. Por ello,
por carecer de subjetividad juridica, cuando la precisan, actian
a través de los estados de los que forman parte.

La diplomacia cldsica define intereses generales y es “omni-
comprensiva’, mientras que la de las regiones es particular, mas
especifica y limitada a las dreas de interés particular. La diplo-
macia cldsica suele presentar una concepcién y alcance globales,
mientras que la regional es sectorial, dependiendo de aquellas
dreas y materias en las que tenga competencia y de los intereses
especificos de la regién de que se trate.
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En la paradiplomacia hay algunos contenidos que quedan
expresamente al margen; asi, las materias pertenecientes al niicleo
duro de los estados no pueden formar parte de la paradiplomacia.
Nos referimos a cuestiones como la diplomacia, la defensa, la
policia, la politica monetaria, etcétera; en definitiva, la llamada
alta politica. Por otra parte, en el caso europeo nos encontramos
con que, en buena medida, todos estos dmbitos han sido puestos
en comtin en la Unién Europea, y ahora tampoco el Estado goza
del monopolio de su representacion exterior.

En sentido contrario, como subraya Hocking, el 4mbito
material de la paradiplomacia queda delimitado por las dreas
pertenecientes a la “baja politica”, entre las cuales destacan las
relaciones econémicas y las politicas de sociedad.” Esto explica
el hecho de que, como norma general, la paradiplomacia se
caracteriza por un alto grado de participacion de la sociedad civil
y del sector privado.”

La diplomacia comun europea trata de incorporar a las
diplomacias de los estados miembros, pero no pretende absor-
ber el contenido de las relaciones exteriores de las regiones. En
este caso, como en el de los estados, hay una divisiéon de 4mbitos
derivada de la diferente naturaleza de las relaciones exteriores
de unos y otras. La diplomacia comiin europea representa los
intereses del conjunto, incluidos los de las regiones, en un inten-
to de lograr subjetividad propia.

Existe més similitud entre la diplomacia clasica y la diplo-
macia comun que entre alguna de estas dos y la paradiplomacia,
dado que ambas comparten una misma naturaleza. La diplo-
macia comin es fruto de la atribucién de competencias de los
estados miembros y tiende a ser exclusiva, marginando cada vez
mas el contenido de la diplomacia clésica estatal.

La UE y los estados, como sujetos de las relaciones exterio-
res, participan en redes y foros internacionales formales, mien-

*Brian Hocking, “Vigilando la «frontera»...”, en Francisco Aldecoa y Michael Keating,
op. cit., p. 41.

"Michael Keating, “Regiones y asuntos internacionales: motivos, oportunidades y cstra-
tegias”, en Francisco Aldecoa y Michael Keating, op. cit., p. 23.
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tras que lo propio de las regiones es su participaciéon de redes
y foros informales, por carecer de una representaciéon exterior
formal.

La paradiplomacia, la diplomacia cldsica y la diplomacia
comun conforman tres niveles diferentes de las relaciones exte-
riores, complementarios entre si, que muestran frente al exterior
la divisién de competencias interna existente en la Unién Euro-
pea. En definitiva, constituyen una manifestacion de la estruc-
tura multinivel propia del federalismo asimétrico de la Unién
Europea.

Las regiones en la Convencién Europea

El cambio de naturaleza politica de la construccion europea y su
profundizacién en la senda constitucional benefician el desarro-
llo de la paradiplomacia. La quinta gran reforma de los tratados
fundacionales en curso, en la que ha trabajado la convencién
sobre el futuro de Europa, recoge la novedosa participacién de
las regiones.”* Desde este punto de vista, las novedades presen-
tadas por la Convencién Europea son tres: estian presentes los
actores no estatales, se contempla la intervencién regional y
participan, ademds, las regiones con competencia legislativa.?’
Es la primera vez que se reconoce la categoria de regién
con competencia legislativa en la construccién europea, con un
caricter diferenciado del resto de las regiones. Ciertamente, el
estatus otorgado a las regiones es el de observadoras, esto es,
con voz pero sin voto. Para este efecto se designan como obser-
vadores a seis representantes del Comité de las Regiones, de los

*En la Declaracion de TLacken se establece la composicién de la Convencién Europea,
en la cual participan scis representantes del Comité de las Regionces con estatuto de observa-
dores, dos de ellos por parte de las regiones con competencias legislativas. Véase al respecto:
Declaracitn de Lacken sobre el fururo de Furopa, Conclusiones de la Presidencia, Consejo
Luropeo de Lacken, 14 y 15 de diciembre de 2001, en htep://ue.eu.int

#Iin relacion con el debate regional en los trabajos de la Convencion Europea, véase
Francisco Aldecoa Luzarraga, “Una Europa™: su proceso constituyente, Madrid, Biblioteca Nueva,
2003, pp. 180-185.
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cuales cuatro pertenecen a las regiones y dos de estos tltimos a
las regiones con competencias legislativas propias.”

Sin embargo, los observadores del Comité de las, Regiones
no han sido el dnico cauce por el cual las regiones han participa-
do en la convencién, sino que en la prictica algunas de éstas han
encontrado otras dos vias complementarias. En este sentido, hay
que resaltar que algunos estados miembros han reservado a uno
de los dos representantes de sus parlamentos nacionales para la
camara de representacion regional. En principio, este personaje
representaria a las regiones.’!

Desde otro punto de vista, tanto los representantes de algu-
nas regiones concretas como las asociaciones de regiones han
participado de manera muy activa en los trabajos del Foro de la
Sociedad Civil.*? Se constituy6 asi un grupo de contacto entre
el foro y la convencién, el niimero 5, dedicado especificamente
a los poderes regionales y locales, que ha servido tanto para
canalizar las demandas de éstos frente a la convencién como
para asesorar a la propia convencién cuando se debaten asuntos
que atafen a las regiones.*’

“Las regiones constitucionales, con competencias legislativas propias, habian deman-
dado repetidamente su participacion directa en esta reforma, 1rgumentand0 su legitimacién
directa, dado que se abordarian cuestiones relativas a sus propias competencias. Iinalmente,
debido a la oposicién de algunos Fstados miembros, sc decidi6 en Lacken una participacion
indirecta a través del Comité de las Regiones. Véase al respecto: Declaracién de Lieja, Segun-
da Conferencia de los Presidentes de las Regiones eon Poder Legislativo en el seno de la Unién
Europea, 15 de noviembre de 2001, en http://www.calre.net

"'Cabe citar a este respecto ¢l caso alemdn, en el que Frwin Teufel, presidente de Baden-
Wiirtemberg, ha sido designado representante por la cdmara de representacion de los Linder.
el Bundestag, para que dcfienda los intereses de éstos ante la convencion.

“Bien visto, este cauce no se encuentra tan alejado del modo de actuar ordinario de las
regiones en la Unién Furopea, a medio camino entre un nivel propio diferenciado y la socie-
dad civil. Entre los participantes cn el foro pueden citarsc a titulo de ejemplo la Asamblea de
Regiones de Luropa (ARF), ¢l Consejo de Municipios y Regiones Europeas, la Conferencia
de Regiones Periféricas Maritimas, la CALRE. la Asociacion de Regiones Europeas con Poder
Legislativo. el Consejo Europeo de Municipios v Regiones y la Presidencia del Parlamento
Vasco.

#Asi, el Grupo de Contacto niimero 5 participé en las audiencias de la convencién a la
sociedad civil los dias 24 y 25 de junio de 2002 y, posteriormente, fue consultado para preparar
la sesién de la convencién de febrero de 2003 dedicada al debate del modelo regional en la
Unién Eumpea Véanse respectivamente: Convencién Europea, Sesién plenaria de los dias
24 y 25 de junio de 2002, (CONV 167/02), v Convencién Europea, Grupo de Contacto Regiones y
Entidades Locales, 31 de enero de 2003 (CONV 523/03).
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En relacién con el modelo, la Declaracién de Laeken plan-
tea la necesidad de reflexionar sobre el papel de las regiones
en la divisién de competencias.”* Se pone sobre el tapete la
pregunta:

<No debe confiarse la gestién cotidiana y la aplicacion de
la politica de la Unién de modo mds explicito a los Esta-
dos miembros vy, alli donde su Constitucion lo prevea, a
las regiones? (...) Por dltimo, surge la pregunta de cémo
garantizar que en el reparto renovado de competencias no
se produce una sigilosa ampliacién de las competencias de la
Unién a un asalto a las competencias exclusivas de los Esta-
dos miembros y, en su caso, de las regiones.”

Puede verse, por tanto, que la Declaracién de Laeken no
alude a las regiones en relacion con su reconocimiento politico y
participacién en las instituciones de la UE, sino en relacién con
la proteccion de sus competencias.

En la misma linea, las demandas de las regiones frente a la
convencién han sufrido una evolucién desde los primeros tiem-
pos de Maastricht: ahora la prioridad de su reconocimiento poli-
tico se ha sustituido por la demanda de garantias de proteccién
a sus competencias.’ En este sentido, las contribuciones de las
regiones a la convencién, tanto directamente como expresadas
a través del Comité de las Regiones o del Foro de la Sociedad
Civil, han repetido lo esencial de sus demandas tradicionales
frente a anteriores conferencias intergubernamentales, pero
subrayando la vertiente “garantista”: mayor participacion de las

“No puede olvidarse que una de las cuestiones que estd en el origen de la adopcién de la
Declaracién 23 sobre el futuro de Europa ajena al Tratado de Niza, es la demanda de los Lander
alemanes de que se protejan sus competencias de la expansion de la competencia europea. Por
ello, uno de los puntos de la agenda de Ja Declaracién 23 sera la delimitacion de competencias
aplicando el principio de subsidiariedad.

¥Declaracién de Laeken sobre el futuro de Europa, Conclusiones de la Presidencia,
Conscjo luropeo de Laeken, 14 v 15 de diciembre de 2001, en http://ue.eu.int

““Eduardo Roig Molés, “Una perspectiva regional del debate sobre el futuro de Furopa”,
Revista de Estudios Politicos, nim. 119, encro-marzo de 2003, pp. 220-283.
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regiones en las consultas de la comision, otorgamiento del esta-
tus de institucion para el Comité de las Regiones, legitimacion
activa ante el Tribunal de Justicia en defensa de sus prerroga-
tivas, fortalecimiento de las funciones del comité, delimitacién
clara de la aplicacién del principio de subsidiariedad, estable-
cimiento de un principio por el cual la UE no pueda absorber
competencias de las regiones, etcétera.”

El modelo regional en la Constitucién europea:
reconocimiento funcional pero no plenamente
politico

El modelo regional de la Unién Europea no ha sido uno de los
ambitos de trabajo prioritarios en el conjunto de la actividad de
la convencién, sino que ha tenido un lugar secundario.’® No se
ha creado un grupo que trabaje de manera especifica en el papel
de las entidades subestatales en la construccién europea, como
se solicité una y otra vez, aunque la cuestién regional apareci6
marginalmente en el trabajo de otros grupos, como el Grupo
de Subsidiariedad. Finalmente se concedié que una sesion, la
correspondiente al 6 y el 7 de febrero, se ocupara del modelo
regional; sin embargo, se dedicé un tiempo minimo a este tema
y el debate se relegé. La Conferencia Intergubernamental no
discutié ninguno de los aspectos relativos al papel de las regio-
nes en la UE, respetandose en su conjunto la propuesta de la
convencion.

A pesar de todo lo anterior, se han producido avances en el
reconocimiento del modelo regional europeo y en las garantias
a las regiones frente a la invasién de sus competencias. En la
Constitucién Europea, firmada el 29 de octubre de 2004, por

YA titulo de ¢jemplo, puede verse la contribucion ndm. 9 a la Convencién de Eduardo
Zaplana Herndndez-Soro de 10 de abril de 2002 (CONV 26/02): la contribucién ndm. 68 de
Eduardo Zaplana, Jos Chabert, Manfred Dammeyer, Patrick Dewacl, Claude Du Granrut y
Claudio Martini, observadores del Comité de las Regiones (CONV 195/02) o el Informe del
Grupo de Contacto del 31 de enero de 2003 (CONV 523/03).

*Michael Keating, “Nations and Regions”, Holyrovd, 25 de febrero de 2003, p. 51.
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primera vez en un texto constitutivo europeo hay una alusiéon
expresa de los niveles regionales y locales en el articulo I-5.% Sin
embargo, no se trata de un reconocimiento politico a su papel
en la construccién europea sino de una garantia de no injerencia
de la UE en las organizaciones politicas internas de los estados
miembros. En una férmula similar, se recoge el mismo reconoci-
miento en el Preambulo de la Carta de Derechos Fundamentales
de la Unién, parte II del proyecto de Constitucion.

En algunas de las novedades de la Constitucién se da res-
puesta a las demandas que las regiones europeas habian mani-
festado frente a la convencién. Asi, en los objetivos de la UE
regulados en el articulo [-3.3, tras las dltimas enmiendas se
recoge expresamente la proteccion de la diversidad cultural y
lingiiistica de la UE, que constituia una de las peticiones de las
regiones. En el mismo sentido hay que considerar la delimi-
tacién de las competencias de la UE en el titulo IIT y su clasifi-
cacién entre competencias exclusivas de la unién, competencias
compartidas y acciones de apoyo. Con ello se logré clarificar el
reparto de tareas entre la UE y los estados miembros y delimitar
asi las competencias internas de los gobiernos centrales y las
regiones en la aplicacién y desarrollo del derecho comunitario.

Uno de los mayores avances es el constituido por la reforma
del principio de subsidiariedad y la introducciéon de un meca-
nismo de control politico y judicial para su cumplimiento. -En
este sentido, se recoge la demanda regional de que el principio
de subsidiariedad no sdlo debia ser un criterio de delimitacién
de competencias entre la unién y los estados miembros, sino
que tenia que aplicarse en todos los niveles politicos europeos.
En la Convencién Europea se pone de manifiesto la aplicacién
del principio de subsidiariedad también al nivel regional: en el
articulo I-11.3 se define de la siguiente manera:

WTratado por el que se establece una Constitucion para Europa, firmado en Roma el 29 de
octubre de 2004, DOCG 310, del 16 de diciembre de 2004.
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En los ambitos que no sean de su competencia exclusiva la
Unién intervendra sélo en la medida en que los objetivos de
la accién pretendida no puedan ser alcanzados de manera
suficiente por los Estados miembros bien a nivel central
o bien a nivel regional y local, sino que puedan alcanzarse
mejor, debido a la dimensién o a los efectos de la accién
contemplada, a nivel de la Umoén.

En el Protocolo sobre subsidiariedad, que detalla la aplica-
cién de este principio, se recoge taxativamente la obligacién de
la comisién de consultar a las regiones y colectividades locales
antes de formular una propuesta legislativa.** Se trata de una
prictica consolidada en la gobernanza europea junto con las
consultas a los grupos de interés y la sociedad civil, pero que aho-
ra se formaliza al mds alto nivel. Igualmente se establece que la
comision habri de elaborar, para cada propuesta legislativa, una
“ficha de subsidiariedad” en la cual deben tenerse en cuenta,
entre otros puntos, las implicaciones de la legislacion que las
regiones adoptaran. Se incluye también el llamado “principio de
conexidad”, esto es, evitar que por causa de la legislacién comu-
nitaria las regiones o colectividades locales tengan que soportar
cargas financieras o administrativas excesivas.

Se prevé también la posibilidad de que en el procedimien-
to para controlar la aplicacién del principio de subsidiariedad
por parte de los parlamentos nacionales, participen las segun-
das cimaras de representacién regional y que éstas consulten a las
camaras regionales que posean competencias legislativas.*' Por
tltimo, el Tratado Constitucional prevé la legitimacion activa
del Comité de las Regiones ante el Tribunal de Justicia Europeo
en todas aquellas cuestiones en que la Constitucién requiera su

0

'Articulo 2 del Protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y pro-
porcionalidad. Protocolo nam. 2 ancxo al Tratado por ¢l que se establece una Constitucion
para Europa.

*Articulo 6 del Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad v pro-
porcionalidad, Protocolo nim. 2 anexo al Tratado por el que se establece una Constitucion
para Europa.
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dictamen, otra de las demandas cldsicas de las regiones frente a
las reformas constitucionales.

A pesar del lugar marginal que ha ocupado el debate regio-
nal en los trabajos de la convencién, el proyecto de Constitucién
da respuesta a un buen nimero de demandas de las regiones. Es
entonces posible hablar de un avance importante en el modelo
regional europeo, aunque no se haya logrado consensuar un
reconocimiento politico explicito de las regiones con competencia
legislativa en la Constitucién.* Se percibe que la construccién
europea camina en la senda del federalismo asimétrico, carac-
terizado por una estructura politica multinivel donde algunas
regiones serdn mds fuertes que muchos estados. Se constata
ademds que la construccién europea actual no estd compuesta sélo
de estados, aunque comenzara siendo una comunidad de esta-
dos. En los dltimos 20 anos se ha producido una mutacién en
el proceso, que ha avanzado en la senda federal dando cabida a
diversos niveles de actuacion y representacion. En Laeken se ha
comenzado por reconocer esta realidad en el método de reforma
de los tratados, y la convencién ha dado un paso mas en el dise-
o de un modelo regional de construccién europea.

Conclusiones

La paradiplomacia es un fenémeno de alcance mundial, desarro-
llado en las dltimas décadas, pero del cual intuimos que se
encuentra apenas en sus inicios. Se trata en todo caso de un
proceso de alcance muy desigual tanto en su desarrollo como
en sus contenidos. Entre los factores que estin detras del hecho
de que las regiones hayan adquirido una proyeccién exterior hay
que destacar la globalizacién y el establecimiento de regimenes
internacionales de cooperacion o integracion, de manera que el
regionalismo internacional y la regionalizacién se convierten en

+In este sentido la CALRE lo lamenta, siendo la tnica de las asociaciones de regiones
que cuenta con una valoracién expresa del Proyecto de Tratado Constitucional. Véase la
Declaraciéon de la CALRE en relacion con el Tratado Constitucional, 16 de junio de 2003, en
http://www.calre.net
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las dos caras de una misma moneda. Por ello, al mismo tiempo
que la mutacién politica de la Unién Europea avanza, también
se desarrolla su modelo regional.

Por tanto, teniendo en cuenta que el modelo europeo de
regionalismo es el que mds alcance y desarrollo ha experimen-
tado, ademais de ser el mas institucionalizado, la paradiplomacia
de las regiones europeas es igualmente de las mas desarrolladas.
El propio proceso de regionalizacién ha tenido un incremento
muy notable en los 15 dltimos anos, fruto del impulso del pro-
ceso de integracién europea, dado que parte de las relaciones
exteriores de las regiones es consecuencia del desarrollo institu-
cional de la Unién Europea.

Desde el Tratado de Maastricht, la UE considera cada vez
mds —como pone de manifiesto la Constitucién europea— la
dimensién regional de Europa, permitiendo a las regiones cierta
participacién en la adopcién de decisiones que les conciernen y
promoviendo, a través de iniciativas y programas, la creacién
de redes regionales transnacionales. Incluso, en fechas recientes
el espacio de actuacién de las regiones europeas se extendio a la
reforma constitucional del propio sistema.

La paradiplomacia de las regiones europeas se desarrollard
mis a medida que la construccién europea profundice en su
modelo politico, econémico y social, por tratarse de un sistema
federal multinivel asimétrico. Por el contrario, la protodiploma-
cia, dada su inclinacién a centrar la actuacién exterior en la afir-
macién de la soberania, resulta disfuncional en el contexto del
proceso de integracién europea, caracterizado precisamente por
la superacién de la soberania estatal en beneficio de la soberania
compartida. Por tanto, las regiones tendrian un creciente prota-
gonismo en la UE a medida que ésta profundice en su modelo
de federalismo directo, explicito y asimétrico.

En el tratado constitucional se avanza precisamente en la
paradiplomacia, desarrollando la posibilidad de actuacién de
las regiones en el 4mbito internacional, y en especial dentro del
dmbito europeo. Sin embargo, el desarrollo de la protodiplo-
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macia es un importante obstdculo, tanto en la enunciacién del
articulo I-1.1, donde se hace referencia a ciudadanos y estados
en vez de la férmula de pueblos y estados de la redaccion ante-
rior, como en la redaccién definitiva del articulo I-5, que sefala
que “la Unidn respetard las funciones esenciales del Estado,
en particular las que tienen por objeto garantizar la integridad
territorial del Estado...”.



Capitulo 4

Las relaciones entre Argentina y Chile:
un caso singular de combinacién
entre los vinculos interestatales
y la paradiplomacia

Luis MAIRA*

Introduccion. Las nuevas dimensiones
de la politica internacional en la globalizacién

EL INMENSO cambio global que sigui6 al fin de la Guerra Fria
y a la maduracién del proceso de globalizacién tuvo efectos en
las mds variadas esferas. Uno de los mas significativos fue la
reduccion de los espacios del Estado nacional, el gran actor de los
procesos internacionales en la época moderna y contempordnea
luego de que se consolidara su centralidad tras la firma del Tra-
tado de Westfalia. Hace 60 anios el Sistema de Naciones Unidas,
establecido en la Conferencia de San Francisco, se concibié como
una agrupacion de estados y gobiernos; los demas actores de la
esfera global desempenaban entonces un papel secundario.

Es bien sabido que €l cambio en las pautas de organizacién
de la vida internacional que acompanaron la caida de la Unién
Soviética al término de la confrontacién bipolar y de la pugna
de proyectos ideolégicos, tuvo como efecto una reduccién en
la importancia del Estado nacional. Una de las primeras conse-
cuencias de este hecho fue que el agotamiento de los proyectos
comunistas abrié paso a una pugna entre grandes dreas econo-
micas desarrolladas en los paises capitalistas, originando lo que
se conocié como las “macrorregiones”. En 1992 los 15 paises de
la Comunidad Econémica Europea acordaron en Maastricht el
reforzamiento de sus vinculos asi como la creacién de un banco
central y una moneda comin, ademds del apuntalamiento y

*Embajador de la Republica de Chile en Argentina.
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defensa de sus coordinaciones para las relaciones internaciona-
les, dando lugar asi a la Unién Europea. En 1993 las economias
de Estados Unidos y Canada se sumaron a la de México para
generar un proyecto de libre comercio en América del Norte.
En un tercer frente, en el Asia del Pacifico —con formas juridicas
menos nitidas— Japén, los paises emergentes del nuevo desarrollo
industrial (Corea del Sur, Tailandia, Malasia, Indonesia) y China
como un gigante econémico emergente construyeron paulati-
namente un tercer espacio en la nueva economia mundial. Al
unipolarismo militar y comunicacional que convirtié a Estados
Unidos en la tinica potencia global se agregé la complejidad de
un escenario econémico multipolar con competencias y coor-
dinaciones multiples entre estos tres nuevos grandes actores.
Los procesos de integracién econémica alcanzaron su expresién
culminante en la década de los noventa y representaron siempre
“un germen de supranacionalidad”. Parte de las competencias
econémicas de los estados y las cuotas de soberania nacional que
estas tareas implicaban se transfirieron a érganos supranaciona-
les, tinica modalidad posible para que estas entidades aseguraran
una posicién dindmica en el nuevo escenario econémico global.

La magnitud de este fenémeno integracionista ocult6
durante los afos iniciales de la Posguerra Fria una segunda
tendencia, que no ha sido menos significativa: la potenciacién
de los espacios interiores del Estado nacional, aquellos que
bajo la denominacién de regiones, comunidades auténomas,
provincias o estados constituyen el 4mbito subnacional. En los
estados nacionales complejos que eran producto de la fusién
de diversos pueblos con sus correspondientes naciones, esto
originé fenémenos turbulentos que llevaron a la secesién o a
demandas crecientes de independencia o autonomia. El caso
mas dramitico fue el de Yugoslavia, pais que naciera de los
acuerdos de paz de la Primera Guerra Mundial como una Fede-
racién de los pueblos eslavos del sur de Europa. Alli, la Guerra
Civil estall6 como una bomba de racimo y dio paso a nue-
vos estados: Eslovenia, Croacia, Bosnia-Herzegovina, Serbia y



LAS RELACIONES ENTRE ARGENTINA Y CHILE £ 85

Montenegro, y Macedonia, ademds de las regiones auténomas
de Kosovo y Vojvodina, donde tuvieron lugar conflictos por
demds trdgicos. La divisién de la antigua Checoslovaquia en
los estados independientes de Repiiblica Checa y Eslovaquia
fue mas pacifica. Sin embargo, estos son sélo los ejemplos mds
visibles y extremos del surgimiento de miltiples tendencias
nacionalistas y autonomistas que se presentaron en la década
pasada en las distintas regiones del mundo, originando una
demanda de nuevas tareas y responsabilidades para las entida-
des subnacionales de una gran cantidad de paises.

En su dimensién mds positiva, este proceso dio pie a inte-
resantes fenémenos de descentralizacién y desconcentracion
de los antiguos estados unitarios, asi como a una reconsidera-
ci6én del funcionamiento de los estados federales. Esto se reflejé
en actividades tan importantes como la asignacién regional de
recursos presupuestarios a través de fondos para el desarrollo
social y productivo de estas areas; el afianzamiento de la lengua
y cultura en estados y provincias; y también, de un modo cre-
ciente, la incursién de los entes subnacionales en el campo de la
politica exterior, antes privativo de los gobiernos centrales.

En algunos trabajos que tempranamente se ocuparon de
este fenomeno se bautiz6 a este nuevo quehacer como paradi-
plomacia. Gobernadores, intendentes o presidentes de comuni-
dades auténomas comenzaron a organizar, primero, misiones
internacionales para explorar proyectos que captaran inversion
extranjera en otros paises o para suscribir convenios de fomen-
to de las exportaciones locales. Luego vinieron los procesos de
“hermanamiento” con ciudades y regiones de otros paises que
fueron generando, gradualmente, nexos internacionales signifi-
cativos que ya no pasaban por las capitales y las cancillerias.
A ello se agregé un creciente intercambio entre universidades
y centros de educacién superior que produjeron convenios de
educacién, intercambio de docentes y estudiantes, y proyectos
compartidos de investigacién de alcance internacional, algunos
de gran magnitud.
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Por si esto fuera poco, en América Latina se agregé a las
rebeldias y propuestas autonémicas un nuevo impulso en este
proceso: la actividad de los pueblos indigenas que reivindicaban
el cardcter multicultural y multiétnico de muchos paises de la
region, exigiendo un reconocimiento de sus raices histéricas y
de su cultura, a la vez que reclamaban el dominio de extensas
dreas geograficas que les habian pertenecido antes de la llegada
de los conquistadores.

Todo esto ha dado lugar a un mosaico en el que se agrupan
multiples experiencias, y también a un proceso desordenado
que puede provocar un caos en la conduccién de las relaciones
internacionales en varios paises del 4rea. Hoy dia, no hay duda
de que para todos los gobiernos centrales —en particular los
Ministerios de Relaciones Exteriores— resulta indispensable
crear una estructura minima para atender la coordinacién de
los 6rganos de conduccién del quehacer internacional con los
de las regiones, cada vez mais frecuentes en la estructura de
éstas.

Evolucidn histdrica de la relacién
entre Chile y Argentina

Argentina y Chile constituyen un caso apropiado para examinar
este fenémeno en sus facetas mds positivas. Ambos paises com-
parten la segunda frontera mds extensa del planeta. La mayor
es la que divide a Estados Unidos y Canadi, la cual se extiende
por mis de 8,000 kilémetros. La frontera chileno-argentina tiene
unos 5,550 kilémetros de extension, con la particularidad de que
separa a las dos naciones que en el Atldntico (Argentina) y el
Pacifico (Chile) dan forma a la parte baja de la subregién sud-
americana. Hasta 1991 esta era la tercera linea fronteriza mas
prolongada, puesto que la segunda mds extensa separaba a la
Uni6n Soviética de la Republica Popular China. Sin embargo,
la desaparicion de la URSS en 1991 y la emergencia de Kazajtan
y Tayikistin como paises independientes redujeron los limites
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entre Rusia y China y elevaron la frontera chileno-argentina a
su condicién actual.

En muchos sentidos, los vinculos politicos entre Argentina
y Chile son del mayor interés. Corresponden a dos estados que
surgieron a la vida independiente en un mismo momento. Los
especialistas en la aparicién y consolidacién de los estados nacio-
nales distinguen algunos periodos histéricos en que se configurd
un enjambre de nuevas naciones. Asi, una primera floracién de
Estados nacionales se sitda en la Europa central y occidental
del siglo xv1, hecho que dio pie a la maduracién del Estado-
nacién. Una segunda floracién se produce a principios del siglo
XIX en América Latina con la liquidacién del dominio espaiol
y portugués en el drea, proceso que concluird hasta 1898 con la
guerra que condujo a la emancipacién de Cuba y Puerto Rico.
Sin embargo, el surgimiento de los estados latinoamericanos
tuvo su expresién mds nutrida en los tres decenios iniciales de
ese siglo.

Argentina y Chile comparten en forma muy cercana ese
impulso independentista. En ambos casos la constitucién de
las Juntas de Gobierno que dan inicio al proceso de ruptura
con Espaiia tuvo lugar en 1810: el 25 de mayo en Buenos Aires
y el 18 de septiembre en Santiago de Chile. Por las razones que
impone la vecindad geogrifica, los edificadores de ambas nacio-
nes se vieron muy pronto obligados a sumar sus esfuerzos para
afianzar la independencia de sus paises, puesto que Espana,
terminado el proceso de invasién del ejército napoleénico y
restablecido el mandato de Fernando V11, procedié a enviar
tropas para el restablecimiento de su imperio colonial en “las
Indias”, como se conocia en la corte de Madrid a las posesiones
transocednicas de Espafa.

A poco de establecerse las Juntas de Gobierno comienzan
a prevalecer en ambos paises los grupos mas radicales que pro-
pician abiertamente la separacién de Espafa. Tal proceso es
encabezado en Argentina por José de San Martin y en Chile por
Bernardo O’Higgins. En Las Provincias Unidas del Rio de la
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Plata esta orientacién emerge en forma muy rdpida; en cambio,
en Chile surge de modo mads gradual a partir del establecimiento
de un Congreso Nacional en 1811. Es alli donde los lideres del
bando patriota ~Bernardo O’Higgins junto a José Miguel Carre-
ra, Juan Martinez de Rosas y Manuel de Salas como sus figuras
principales— van abriendo camino a la idea de un pais indepen-
diente y separado por completo de la corona de Espana.

En la bisqueda de dicho designio, San Martin y O'Higgins
entrelazaran muy pronto sus destinos. kn octubre de 1814 el
ejército de los patriotas chilenos sufre una gran derrota en la
batalla de Rancagua, casi a las puertas de Santiago, y no tiene
otro camino que remontar la cordillera para llegar a Mendoza,
donde San Martin ya habia consolidado la autonomia argen-
tina. Es alli donde ambos constructores de la independencia
latinoamericana dan forma al Ejército Libertador para con-
solidar la independencia de Chile al otro lado de los Andes y
luego emprender la emancipacién del Pert, cabeza del principal
virreinato que Espafia mantuvo en América del Sur.

Esto hizo que Argentina y Chile nacieran bajo un signo de
colaboracién que caracterizo las primeras décadas de existencia
de ambas naciones como estados independientes. Aproximada-
mente hasta 1850, la hermandad mas estrecha fue el signo de las
relaciones entre Argentina y Chile. Destacados patriotas argen-
tinos, como Gregorto Las Heras y Juan Martinez de Rosas,
desempenaron un papel decisivo en los primeros momentos de
la vida independiente chilena. Al propio San Martin le fue ofre-
cida la jefatura del Estado chileno, que el decling, pero ocupa
un lugar ilustre en la lista de los comandantes en jefe del ejército
de Chile. El marino argentino Manuel Blanco Encalada, quien
alcanzara el rango de almirante, es la primera persona que recibe
en Chile el titulo de Presidente de la Repiiblica. Y poco después,
cuando el régimen personalista del dictador Juan Manuel de
Rosas provoca la aspera divisién de los argentinos entre unita-
rios y federalistas, un nicleo muy importante de sus opositores
se desplaza a Chile, donde reciben asilo politico. Entre ellos
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sobresalen dos personalidades: Domingo Faustino Sarmiento
y Juan Bautista Alberdi. Sarmiento, quien llegaria a ser Pre-
sidente de la Republica en el periodo 1868-1874, fue un desta-
cado educador cuya obra mayor, Facundo, civilizacion 'y barbarie,
constituye uno de los primeros grandes textos del pensamiento
latinoamericano; durante su estancia en Chile fue el organiza-
dor y primer director de la Escuela Normal de Santiago, piedra
angular en el sobresaliente desarrollo de la educacién ptblica
chilena. Alberdi, por su parte, lleg6 a ser reconocido como uno
de los principales inspiradores de la Constituciéon de 1853, el
texto mds importante de la historia constitucional argentina.

Sin embargo, como en el caso de numerosas relaciones
vecinales latinoamericanas, el vinculo y la amistad iniciales
entre Argentina y Chile pronto cedieron lugar al conflicto.
En la medida en que se afianzaron los gobiernos estables en
las nuevas republicas, se fue haciendo evidente la precariedad
de los limites heredados de las antiguas dependencias admi-
nistrativas del Imperio espanol, que a través del principio ut:
possidetis se habian definido como base de las fronteras de los
nuevos paises. A partir de 1850, y casi por espacio de un siglo y
medio, Argentina y Chile se enfrascaron en numerosas dispu-
tas territoriales que se hicieron mds intensas hacia el sur de sus
territorios, alli donde la cordillera de los Andes va perdiendo
altura y donde el criterio de la separacién nacional con base
en la division de las aguas en las mds altas cumbres del macizo
andino (divortium acuarum) no es tan eficaz. La extensa Patago-
nia y la Tierra del Fuego en el sur, mas la Puna de Atacama en
el drea norte, en la confluencia de la frontera chileno-boliviana,
se convirtieron en el centro de estos conflictos, que en tres
momentos dramaticos —1881, 1895 y 1978— tuvieron a ambos
paises al borde de la guerra.

Sin embargo, las cosas volvieron a cambiar de signo en
las dos décadas finales del siglo xX. El enorme impacto de las
dictaduras de seguridad nacional en la parte sur de América
Latina, que tuvieron entre sus experiencias mds emblemati-
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cas las del general Augusto Pinochet en Chile (septiembre de
1973) y la que iniciara el teniente general Jorge Rafael Videla
en Argentina (marzo de 1976), contribuyeron a restablecer un
espacio de accién conjunta para las sociedades de los dos paises.
El trabajo concertado de los dictadores de Chile y Argentina,
paises eje de la Operacién Céndor en que también participaron
Brasil, Paraguay, Uruguay y Bolivia, coordinando sus esfuer-
ZOs para reprimir a sus “enemigos internos” en un territorio
ampliado, generé como contrapartida una gran solidaridad y
apoyo mutuo de sus sectores democriticos y ayudé también a
que fuerzas politicas muy amplias de Europa y América dieran
un tratamiento regional al restablecimiento de la soberania
popular y los derechos humanos en estos paises.

Esto llevé a reemplazar con gran prontitud las dindmicas
del conflicto y la confrontacién por otras de cooperacién y
entendimiento. El acuerdo entre Argentina y Brasil, logra-
do por los presidentes Raidl Alfonsin y José Sarney en 1986,
condujo rdpidamente a la constitucién del Mercosur y a una
linea de sorprendente complementacién politica y productiva
de los dos mayores paises sudamericanos en los afios noventa.
La administracién del presidente Alfonsin entendié de manera
muy ldcida que esta linea de accién debia extenderse a Chile,
pafs donde el régimen militar habia entrado ya en crisis ~las
protestas nacionales contra Pinochet estallaron en mayo de
1983—, lo que llevé a la suscripcién del Tratado de Paz y Amis-
tad en noviembre de 1984.

Ese tratado alcanzé su plena vigencia tras el triunfo de los
sectores democréticos chilenos y el inicio del gobierno del pre-
sidente Patricio Aylwin. En 1991 los presidentes Carlos Menem
y Patricio Aylwin suscribieron un protocolo para dar solucién
a los 22 diferendos fronterizos que todavia existian entre ambos
paises. El resultado de este acuerdo fue impresionante: en siete
afnos todos estos asuntos se resolvieron pacificamente, incluyen-
do situaciones tan delicadas como la aceptacién por Chile, en
octubre de 1994, de un laudo arbitral que le neg6 la totalidad del
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territorio en litigio, ubicado en Laguna del Desierto, o la posibi-
lidad de aprobar simultdneamente en ambos parlamentos, en el
ano de 1998, los hitos territoriales que deslindaron para ambos
paises los Campos de Hielos Continentales (conocidos en Chile
como Campos de Hielo Sur).

El 6ptimo estado actual
de las relaciones bilaterales

1998 se convirtid asi en €l momento fundacional de una nueva
etapa en las relaciones bilaterales entre Argentina y Chile. Un
tiempo que, de nuevo, estd signado por el entendimiento y la
amistad. Aunque han transcurrido sélo siete anos a partir de esa
fecha, los logros que se pueden resefar resultan impresionantes
e incluyen las principales dreas de una relacién bilateral.

Los vinculos econémicos

Las relaciones econémicas entre Argentina y Chile experimen-
taron un notable vuelco en la década de los noventa, una vez
iniciadas las negociaciones respecto a un tema pendiente, la deli-
mitacion de fronteras. Esto puso término a la actitud defensiva
y de desconfianza mutua que habia prevalecido por décadas y
propicié que se intensificaran en forma considerable los flujos
comerciales y las inversiones.

Para facilitar un nuevo marco a esta relacién ambos paises
suscribieron, en 1995, el Acuerdo de Complementacién Econé-
mica 35 (ACE 35) en el marco de las disposiciones de la Asocia-
cién Latinoamericana de Integracion (ALADI), en lo que puede
considerarse como el germen de un Acuerdo de Libre Comercio
mas amplio entre los dos paises. Esto altimo se encuentra inser-
to dentro de un contexto mds amplio, que es la vinculacién de
Chile al Mercosur. En 1994 Chile solicité su incorporacién como
un miembro asociado de este acuerdo, debido a una temprana
apertura econémica unilateral que dej6 sus aranceles, ya en los
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anos ochenta, muy por debajo de los establecidos por los cuatro
miembros plenos del Mercosur (Argentina, Brasil, Uruguay
y Paraguay), lo que impide considerar su participacion como
miembro pleno.

De cualquier manera, el ACE 35 se constituy6 en una formi-
dable palanca para el fomento de los intercambios econémicos
entre ambos paises, e hizo de ellos socios muy estrechos con una
perspectiva estratégica. Para una economia como la chilena, que
ha sido muy dindmica en los dltimos afos —al punto de que entre
1990 y 1997, por primera vez en su historia logré duplicar el
tamano de PIB en menos de una década— Argentina pasé a ser un
escenario clave para el novedoso fenémeno de la economia chile-
na con sus proyectos de inversiones en el exterior. Esas inversio-
nes totalizaron, al primer trimestre de 2004, 27,603 millones de
délares, de los cuales 14,156 millones de délares (51 por ciento
del total) correspondieron a inversiones realizadas en Argentina.
Tales proyectos de inversién tienen lugar en distintos sectores de
la economia argentina, con énfasis en el comercio, el drea energé-
tica y la actividad forestal.

Por lo que concierne al comercio, €ste es importante y
ha experimentado un crecimiento significativo. La balanza
comercial de ambos paises llegé en 2003 a 4,088.02 millones
de dolares, resultando notable la asimetria entre ambos paises
puesto que las exportaciones de Argentina a Chile totalizaron
3,765.1 millones de délares, mientras que las colocaciones
de bienes y servicios chilenos en el mercado argentino sélo
llegaron a 323 millones de dolares. De este modo, Argentina
logré exportaciones 10 veces mayores que las chilenas e hizo de
Chile el segundo mercado de destino de sus productos.

En la canasta exportadora argentina ocuparon un lugar prin-
cipal los energéticos —petréleo y gas natural—, ademas de vehicu-
los automotores y otros productos industriales, asi como granos
y bienes agropecuarios. Por su parte, las exportaciones chilenas
estuvieron integradas por cobre refinado, otros productos de la
mineria, papeles y cartones, y varios rubros de servicios.
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Esta balanza comercial tan desfavorable para Chile se expli-
ca en parte por los efectos de la enorme crisis econémica expe-
rimentada por Argentina en diciembre de 2001, debido a la cual
se puso término a la paridad entre el délar y el peso argenti-
no y se permitié una sustancial devaluacién de la moneda (la
paridad estable del afio 2004 fue de tres pesos por délar). Esto
elevo en forma considerable la competitividad de los productos
argentinos, los cuales conquistaron una participacién ampliada
en los mercados internacionales. Este mismo fenémeno causé
un profundo dafo a los empresarios que colocaban productos
extranjeros en el mercado argentino, puesto que dichos produc-
tos se encarecieron y en algunos casos se hicieron inaccesibles,
lo que incidi6 en la caida de las importaciones a partir de 2002;
desde esa fecha, la recuperacion ha sido lenta. Esta tendencia
afect6 de modo directo a los exportadores chilenos.

De esta manera, la relacién bilateral estd marcada por un
profundo déficit de la balanza comercial de Chile. Por su par-
te, las exportaciones argentinas han crecido los Gltimos afios
a una tasa superior al 10 por ciento, con gran ventaja para los
exportadores. Dadas las circunstancias, el Gnico argumento que
pueden esgrimir los funcionarios argentinos para justificar la
actual asimetria es que las exportaciones argentinas de recursos
energéticos han hecho mas competitivo a Chile, puesto que los
precios y condiciones de venta del gas argentino resultan muy
favorables para la generacién de energia y alientan un mejor
funcionamiento del aparato productivo chileno.

Hay que tener en cuenta que, en todo caso, la tendencia
favorable a la parte argentina se aprecia desde el comienzo de
esta relacién especial y que los factores que han beneficiado a
sus exportadores en el periodo reciente van mds alld de las con-
sideraciones puramente cambiarias. Ademds, las autoridades
de Buenos Aires han aplicado impuestos a las exportaciones de
muchos de sus productos, impuestos que han generado sub-
sidios para los vendedores de tales productos —~como ha sido
el caso de las mezclas de harina o la carne de aves—, lo que
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favorece de manera directa su posicién en el mercado chileno.
Por otra parte, se ha advertido que, al mismo tiempo que se
recupera el poder adquisitivo de los consumidores en el merca-
do interno argentino y comienzan a crecer otra vez sus impor-
taciones, se han establecido medidas restrictivas al comercio
exterior. Asi, mientras que los productos argentinos tienen una
creciente presencia en el mercado chileno en diversos rubros,
las autoridades argentinas han adoptado medidas para reducir
la llegada de productos extranjeros —sobre todo los provenien-
tes de Brasil y China. Estas medidas proteccionistas finalmente
han perjudicado también a terceros paises, ademds de Chile,
pues no existen mecanismos que neutralicen o reduzcan los
efectos de ese proteccionismo.

Es importante subrayar, en un recuento critico de los pro-
blemas coyunturales que hoy existen en medio de esta tendencia
integradora y de acercamiento de intereses, que estas determi-
naciones proteccionistas, aunque por lo general son temporales
y no discriminatorias, tienen un efecto negativo en el campo de
la seguridad juridica. Algunos exportadores chilenos que expe-
rimentaron severas dificultades durante la crisis iniciada a fina-
les de 2001, han manifestado en reiteradas ocasiones su temor
de que el gobierno del presidente Kirchner pueda adoptar en
cualquier momento medidas que encarezcan la entrada de sus
productos o dificulten su posicién en los mercados argentinos.

Este es un punto muy importante que debe tenerse en con-
sideracion, porque es evidente que en las culturas nacionales
de ambos paises la estabilidad juridica —el respeto escrupulo-
so de los contratos y acuerdos realizados— tiene muy distinta
significacion. Chile es quiza el pais latinoamericano que otorga
mayor relevancia a la certeza y a las garantias juridicas, mientras
que en Argentina se considera razonable una variacién en las
normas y entendimientos logrados, por el solo hecho de que
cambien las circunstancias sociales y politicas existentes en
el momento en que se contrajeron las obligaciones. Por esta
razén, en la actualidad han surgido algunos conflictos comer-
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ciales muy dificiles de resolver, mis alla del signo positivo
y dindmico que en los dltimos 15 afios ha caracterizado a la
relacién econémica bilateral.

Los principales diferendos corresponden a medidas
argentinas que apuntan a proteger el mercado interno o a
fomentar la competitividad de las empresas locales a través de
impuestos a las exportaciones, de la reglamentacién restricti-
va del transporte de camiones para la carga terrestre, de las
restricciones para autorizar a la empresa aerondutica chilena
Lan la realizacién de cabotaje, de la dificultad para obtener
las autorizaciones sanitarias o las licencias para productos
electrodomésticos. Sin embargo, se puede advertir un 4nimo
distinto entre los gobiernos de Chile y Argentina para hacer
frente a estos conflictos. Por ejemplo, cuando Argentina tuvo
dificultades para cumplir con el abastecimiento de gas natu-
ral a empresas chilenas, tal y como lo establecian los contra-
tos firmados, Chile opté por buscar una solucién realista sin
hacer aspavientos ante el incumplimiento argentino de los
compromisos bilaterales. Por el contrario, en el asunto de las
bandas de precios establecidas por Chile para evitar el colap-
so de algunos productores agricolas de regiones deprimidas
en productos como los granos y la remolacha —un tema poco
relevante para Argentina—, dichos productores han recurrido
a un mecanismo formal de solucién de controversias para
hacer valer sus derechos en un grado que se puede considerar
COmMO muy riguroso.

Sin embargo, més alld de los progresos en los indicadores de
comercio € inversién que miden tradicionalmente los vinculos
econémicos entre dos paises, lo mas importante es subrayar que
la relacién entre Argentina y Chile se inscribe en un contexto
estructuralmente mas favorable. Nos referimos a la tendencia a
la integracion y la cooperacién econémicas que, al igual que la
globalizacion y el contexto politico de la Posguerra Fria, se han
ido imponiendo en América Latina. Durante largo tiempo, los
gobernantes de la regién se inclinaron por reconocer la exis-
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tencia de factores de cercania como el idioma y la cultura o las
raices histéricas compartidas. En la prictica, sin embargo, cada
uno de los paises latinoamericanos tuvo una relacién preferente
con los grandes paises desarrollados y los bloques de poder
mundial. En los estudios que la CEPAL realizé a comienzos de
los afios sesenta, se subrayaba que el comercio latinoamericano
apenas llegaba al 10 por ciento del comercio total de la regién.
A esto se agregaba, como ya lo hemos indicado, el hecho de que
los esquemas de seguridad y las desconfianzas prevalecientes
limitaban los contactos y hasta la integracion fisica entre paises
vecinos. Ahora todo eso ha cambiado.

En los inicios del siglo XXI el mundo es econémicamen-
te multipolar y funciona con base en la economia de grandes
regiones. América Latina no puede sustraerse a esa realidad y
estd obligada a avanzar en tal direccién. Como se trata de una
region geogréfica muy extensa y de alta heterogeneidad produc-
tiva, es probable que el acercamiento se produzca a partir de la
consolidacién de los espacios subregionales. El futuro integrado
de América Latina acabard por ser el resultado del juego coope-
rativo de diversos actores. En tiempos recientes ha prevalecido
la bisqueda de entendimientos entre los dos bloques regionales
ubicados en la parte sur del hemisferio: la subregién andina y
la del Cono Sur, proceso al que incluso se han sumado los dos
paises de la cabecera norte sudamericana que no pertenecen a
ninguno de estos dos agrupamientos: Guyana y Surinam. La
idea de una América del Sur concebida como un enorme y fun-
cional espacio econémico que permita el mejor desempefio de
sus paises miembros es algo que va ganando fuerza. A principios
de diciembre de 2004, en la hermosa ciudad colontal de Cuzco,
Pert se dio un impulso muy importante a esta vision al consti-
tuirse la Comunidad de Paises de América del Sur, formada por
las 12 naciones ubicadas en este sector del mundo.

De cualquier manera, los esfuerzos por lograr un mayor
acercamiento y pugnar por el avance de la infraestructura, de la
integracién energética, del estrechamiento de los vinculos cultu-
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rales y de una mayor coordinacién politica entre los gobiernos,
son parte inevitable del quehacer de estos paises en los afios
venideros. Pero éste no es un proceso tnico ni homogéneo, sino
que se desarrolla a través de multiples impulsos que compro-
meten a algunos actores nacionales en campos especificos. Es
en este dmbito que debe situarse el gran dinamismo alcanzado
por las iniciativas nacionales y subnacionales entre Argentina y
Chile. Por ahora interesa sefialar que estamos frente a un nuevo
y poderoso motor de acercamiento de ambos paises, lo cual ha
dado pie a multiples iniciativas tanto de sus gobiernos centrales
como regionales, propugnando por una mejor comprensién de
los cambios y tendencias del sistema internacional y de los retos
que éstos representan para las naciones latinoamericanas en la
busqueda del bienestar.

La comunicacién fisica y los proyectos de infraestructura:
su importante proyeccién productiva

El reto de la integracién tiene su dimensién mas inmediata y
concreta en los variados proyectos de infraestructura que buscan
comunicar, a lo largo de la prolongada frontera, a estos dos paises
que hasta épocas recientes habian vivido diandose la espalda.
Chile, por su peculiar forma fisica —~un pais desmesura-
damente largo, con sus 4,300 kilémetros de extension, pero
sumamente angosto, con un ancho promedio que no excede
los 200 kilémetros—, funcion6 durante largo tiempo como una
“isla continental” en el Pacifico austral de América Latina. La
extension de sus costas, que lo colocaban frente a un océano
de anchura colosal sin que pricticamente existieran vinculos
con las distantes riberas asidticas, y con una cordillera que hacia
las veces de un muro formidable y distanciador, contribuyé al
“ensimismamiento” que dio a sus procesos politicos y a su orga-
nizacién institucional ese singular perfil, al mismo tiempo que lo
privé de las ventajas de una buena vecindad. Esa circunstancia
no fue casual; correspondia a la l6gica del prolongado periodo de
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conflictos que imponia una visién de seguridad de acuerdo con
la cual era preferible no tener caminos ni vinculaciones ficiles
en el espacio cordillerano, para no dar facilidades a una eventual
agresion militar.

Este clima es el que se ha revertido en forma sustancial, y en
la actualidad uno de los dmbitos de mayor entendimiento y
cooperacion es precisamente el militar. Desde 1998 se mantiene
una vinculacién permanente entre los comandantes en jefe tan-
to del ejéreito como de la marina y la fuerza aérea. Lo propio
ocurre en el nivel de las policias nacionales, los Carabineros de
Chile y la Gendarmeria Nacional Argentina. Se han realizado
asimismo ejercicios militares conjuntos, los que han ido adqui-
riendo también la modalidad de asistencia a poblaciones civiles
frente a catdstrofes naturales, ademds del cumplimiento de sus
tareas profesionales. Dos veces al afio los ministros de Defensa
se rednen conjuntamente con los cancilleres del pais vecino,
en un evento conocido como “dos més dos”. Y algo ain mas
sustancial es que, como resultado de sus propias experiencias,
ambas fuerzas armadas han excluido la posibilidad de un enfren-
tamiento bélico con el pais vecino, eliminando de esta manera
uno de los temas mds delicados que se hayan abordado en el
prolongado periodo histérico previo.

Luego de transformar la rivalidad militar en un drea de colabo-
racion, se ha despejado el camino para priorizar los proyectos de
integracion fisica entre ambos paises, lo que ha dado lugar al
plan conjunto de abrir 13 pasos fronterizos que atravesarén la
cordillera de los Andes a lo largo del territorio compartido,
acercando a la poblacién que habita en las provincias argentinas
del oeste y a las regiones fronterizas de Chile con Argentina.

Los proyectos de caminos y cruces cordilleranos son los
siguientes:

Paso Jama (Il region de Chile y provincia de Jujuy, Argentina)

Este paso de 157 kilémetros de extensién en el sector chileno
y 257 kilémetros del lado argentino se encuentra completa-
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mente pavimentado del lado chileno y tiene 51 kilémetros con
pavimento en Argentina. Es una via de comunicacién vital en
el segmento norte de ambos paises, dando acceso al corredor
biocednico entre Antofagasta y Santos. También resulta funda-
mental para las economias regionales del noroeste argentino y
del sur de Bolivia, Paraguay y Brasil. El corredor mencionado
se desarrolla en forma casi paralela al Trépico de Capricornio y
estd llamado a convertirse en una de la rutas mis transitadas del
Mercosur, uniendo los puertos brasilefios de Santos y Paranagua
con los chilenos de Antofagasta, Mejillones e Iquique en distan-
cias que oscilan entre los 2,700 y los 3,100 kilé6metros. Se ubica
a una altura de 4,330 metros sobre el nivel del mar.

Paso Sico (Il regién de Chile y provincia de Salta, Argentina)

El paso Sico vincula las ciudades de Salta, capital de la provin-
cia argentina del mismo nombre, y Antofagasta, capital de la II
region politico-administrativa chilena. Esta ruta es mucho mis
extensa y abarca 499 kilémetros hasta la frontera chilena y 292
kilémetros desde el limite hasta Salta. Estd pavimentada sélo
entre Antofagasta y Calama, y en sus primeros 39 kilémetros del
trazado montafoso en San Pedro de Atacama. El resto es carpe-
ta granular y camino de tierra, con segmentos en los que, por la
acumulacién de nieve o hielo, se desvia hacia huellas y caminos
provisorios. Hasta ahora ha recibido una baja priorizacién en
los esfuerzos viales futuros. El Paso Sico se encuentra a 4,088
metros sobre el nivel del mar.

Paso San Francisco (lll regién de Chile
y provincia de Catamarca, Argentina)

Este paso conecta las localidades de Diego de Almagro en Chile
y Aimogasta en Argentina, y despierta un gran interés para
las actividades econémicas futuras de los dos paises debido a
su ventajosa ubicacién como salida a los puertos del Pacifico
para las provincias argentinas de Cérdoba, Santa Fe, Tucumain,
Santiago del Estero, Chaco, Misiones, asi como para intercam-
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bios comerciales con otros paises sudamericanos, como Brasil,
Paraguay y Uruguay. El desarrollo del comercio internacional
proyectado a través de este paso tendrd un incremento constante
a medida que avance el siglo XXI y abarcard una vasta zona de
influencia a ambos lados de la cordillera. Al igual que Jama,
podria vincular una extensa regién, que puede ser de importan-
cia en los proyectos de integracion sudamericanos. Una ventaja
es que se encuentra pavimentado del lado argentino hasta el
limite internacional, y existe un estudio de prefactibilidad para
el mejoramiento de las conexiones internacionales del lado chile-
no y para la construccién de un tanel a baja altura. De realizarse
estas mejoras, se encontraria abierto casi todo el afo, contra un
tiempo de intransitabilidad de sélo 30 dias en época invernal. Su
extension es de alrededor de 269 kilémetros en el lado chileno
y 245 kilémetros en el sector argentino. Para su pavimentacién
completa y el diseno de nuevas obras, este camino se encuentra
en competencia con otras cuatro conexiones fronterizas en la
zona central: Agua Negra, Cristo Redentor, Pehuenche y Pino
Hachado. En tal contexto, hasta ahora los criterios de valoracién
empleados en los estudios realizados no lo ubican como una de
las alternativas elegidas para su ejecucién inmediata.

Paso Pircas Negras (Il region de Chile
y provincia de La Rioja, Argentina)

El paso Pircas Negras, que enlazard el transporte entre las ciu-
dades de Copiapd, capital de la III regién chilena y la localidad
riojana de Vichina, es la incorporacién mds reciente a la lista de
prioridades, lo que ocurrié hasta 1997 como secuela de las nego-
ciaciones de la asociaciéon econdémica de Chile al Mercosur (ACE
35). Por ello, en mayo de 1999 la Direcciéon de Vialidad chilena
procedi6 a materializar el tramo de traza faltante del camino de
acceso al paso Pircas Negras que ha permitido su trdnsito hacia
el limite fronterizo. Aunque tardio en su formulacién, tiene la
ventaja de contar con la mayor longitud de trazado transitable,
lo que ofrece la ventaja de diferir la inversién en el tiempo sin un
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fuerte desembolso inicial. Por otra parte, ha sido una iniciativa
recomendada por los estudios ambientales, geolégico-geotécni-
cos e hidraulico-hidrologicos.

El paso de Pircas Negras también se ha beneficiado con
la intensificacion de los proyectos de desarrollo minero que
se han visto favorecidos por la suscripcién de un tratado de
cooperacion minera entre Chile y Argentina, lo cual ha dado
pie a la existencia de minas binacionales que potencian el mejor
aprovechamiento de los recursos localizados a ambos lados de
la frontera. En 2004, un primer proyecto de este tipo con las
minas de Pascua (chilena) y Lama (Argentina) ha dado lugar a
una iniciativa que compromete 1,500 millones de délares como
monto del financiamiento.

Paso Agua Negra (IV region de Chile y provincia
de San Juan, Argentina)

Agua Negra une la ciudad de San Juan, capital de la provincia del
mismo nombre, con las ciudades de la Serena y Coquimbo en el
Norte Chico chileno; hoy constituye el proyecto que levanta una
mayor presion social y regional a favor de su perfeccionamiento
en los afios venideros. En la actualidad este camino funciona en
forma regular pero en condiciones precarias, con 124 kilome-
tros sin pavimentar del lado chileno. Ha sido precisamente el
lado argentino el que ha priorizado la pavimentacién y puesta a
punto de este camino, considerado como una via principal para
dinamizar el comercio de productos agropecuarios e industriales
argentinos hacia China y otros paises de Asia-Pacifico.

El gobernador de San Juan, José Luis Gioja, una destacada
personalidad del pais que fuera vicepresidente de la Repiiblica,
obtuvo la adhesién del Ejecutivo para construir en la frontera un
tunel cordillerano de 14 kilémetros, con un costo de 250 millo-
nes de délares, que acortaria al trazado actual y permitiria su uso
continuo los 12 meses del ano. El gobernador Gioja ha logrado
incluso que el presidente Néstor Kirchner abra negociaciones
con la Corporacién de Infraestructura para Obras en el Exterior
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de la Reptblica China, que cuenta con capacidad de ingenieria
para disenar y ejecutar este tinel y ofrece financiamiento a tra-
vés del propio sistema bancario chino. Estas acciones han dado
un gran impulso politico al paso de Agua Negra y obligan a las
autoridades chilenas a tomar en consideracién la prioridad que
Argentina asigna a su desarrollo, pues este paso no sélo enlaza
las regiones colindantes de San Juan y Coquimbo, sino que
constituye también un enorme corredor para la soja argentina
de la provincia de Santa Fe y para diversos bienes exportables de
la provincia de Cérdoba.

Paso Sistema Cristo Redentor (V regién y metropolitana
de Chile y Mendoza, Argentina)

Este paso, que liga a las dos mayores ciudades chilenas: Santiago
y Valparaiso, con la ciudad de Mendoza, es el dnico totalmente
pavimentado y constituye la principal conexién fronteriza entre
los dos paises, al punto que concentra mas del 80 por ciento de
los flujos vehiculares entre ellos. Se trata de una ruta que tiene
una extension de sélo 264 kilémetros entre Los Andes y Men-
doza. Su altura maxima es de 3,185 metros en el sector del tinel
internacional Cristo Redentor, que es mucho més baja que la
mayorfa de los anteriores cruces fronterizos. A ello hay que
agregar que permite la llegada de carga argentina a los impor-
tantes puertos de San Antonio y Valparaiso. Sin embargo, la
caracteristica predominante de este corredor es su relieve de alta
montafia, que en invierno origina temperaturas extremas de
hasta 25 grados bajo cero que dificultan su operatividad, lo que
provoca cierres por nieve que interrumpen el transito entre 15 y
84 dias por afio, de acuerdo con las condiciones climaticas.

El sistema de tiineles internacionales de Cristo Redentor estd
constituido por el tinel vial de dos pistas conocido justamente
como tinel Cristo Redentor y el tiinel Caracoles, que posee
una pista de circulacién y que originalmente sirvié como tanel
ferroviario para el llamado Ferrocarril Trasandino, que uni6 a
Santiago y Mendoza desde 1910 y dejé de prestar su servicio
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en la década de los ochenta. En el tiinel Caracoles se realizaron
trabajos de rehabilitacién, acondicionamiento interior y cons-
truccién de acceso que concluyeron en 1997, convirtiéndose en
un importante apoyo para el considerable trifico cordillerano
entre los dos paises.

Sin embargo, pese a la significaciéon de esta ruta y a las
posibles ampliaciones que se hallan en estudio, es evidente que
no alcanza a cubrir las necesidades de los paises incluso si se
ejecutan las obras estudiadas, la mas sencilla de las cuales es la
construccion de cobertizos y un tinel de aproximadamente 4
kilémetros de extension a la salida del complejo Los Libertado-
res, que reduciria en un 70 por ciento sus dias de cierre. Natu-
ralmente, en torno a este camino principal se han planteado
diversas alternativas, como la construccién de un nuevo tinel
de mads baja altura en la localidad de Las Lefias. Sin embargo,
el alto costo y la falta de proyectos de ingenieria detallados han
diferido hasta la fecha una decision.

Paso Pehuenche (VI regién de Chile y provincia
de Mendoza, parte sur, Argentina)

Este paso, cuya pavimentacién permitiria unir la ciudad de Tal-
ca, capital de la VII regién chilena, con la de Malargiie en la
provincia de Mendoza, tiene una larga historia pues se remonta
a la época de la colonizacién espanola. En el afio de 1658 los indi-
genas de la zona lo descubrieron y comenzaron a utilizarlo para
intercambio de mercaderias entre uno y otro pais. Los proyectos
de construccién propiamente modernos datan de 1920 en Chile
y de 1947 en Argentina, donde una ley autorizé su construccion.
Este camino fue inaugurado oficialmente en abril de 1960, y en
la década de los noventa fue integrado al Plan Maestro de Pasos
Fronterizos como uno de los mds apropiados para vincular a los
dos paises, inicidndose los estudios de ingenieria por parte de los
gobiernos respectivos. En la actualidad, se estima que completar
el nuevo camino en el lado chileno tendria un costo de 240 millo-
nes de délares, incluyendo la pavimentacién, ensanche y retraza-



104 ¢ LUIS MAIRA

do de sectores y también la construccién de un tinel de 3.4 kil6-
metros de longitud y sectores de cobertizos en aproximadamente
10 kilémetros para impedir que los derrumbes de piedra y nieve
interrumpan el transito en la temporada de invierno.

Diversos aspectos favorecen este proyecto, entre ellos la
estimacién de que para el afio 2006, de mantenerse las condi-
ciones actuales del sistema del paso Cristo Redentor, la capaci-
dad de éste se veria rebasada. También justifica este proyecto
el hecho de que en el diseno propuesto el limite se encuentra
situado a una altura de solo 2,550 metros sobre el nivel del mar,
lo que permitiria el transito de todo tipo de vehiculos con el
ensanchamiento de su faja.

Paso Pino Hachado (IX regién de Chile
y provincia de Neuquén, Argentina)

Este paso estd situado en la regién de la Araucania, en los inicios
del sur profundo chileno, y conecta las ciudades de Victoria en
Chile y Zapala en Argentina. Tiene la ventaja de que su limite
se halla a una altura muy baja: Gnicamente 1,884 metros sobre
el nivel del mar. Como este espacio ocupa la zona de Los Lagos,
ubicada entre ambos paises, ademds de su relevancia comercial
constituye un nexo entre el Atlantico y el Pacifico, beneficiando
asi a dos dreas de gran importancia productiva y un enorme
valor turistico.

El paso Pino Hachado también forma parte de un impor-
tante corredor biocednico que une al puerto argentino de Bahia
Blanca con el chileno de Talcahuano. La ruta de acceso a este
paso permite el trinsito de todo tipo de vehiculos, ventaja que se
consolidari con el acondicionamiento y mejoramiento interior
del tanel Las Raices, de 4.5 kilémetros de longitud. Por esta
razén, en el anilisis efectuado por expertos en infraestructura
de los dos paises se concluy6 que Pino Hachado ocupa el tercer
lugar en cuanto a la conveniencia de su ejecucién o mejoras,
después de los pasos Cristo Redentor y Pehuenche; esto, a pesar
de que en invierno experimenta acumulacion de nieve en ciertos
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puntos criticos del trazado. Aun asi, su cierre no se prolonga por
mas de 30 dias habiles.

Paso Cardenal Antonio Samoré (X region de Chile
y provincia de Neuquén, parte sur, Argentina)

El cruce cordillerano Cardenal Samoré conecta la localidad
chilena de Entre Lagos con Lago Espejo en Argentina y com-
parte la alta significacion turistica de Pino Hachado. El hecho
de vincular a la importante ciudad de Osorno con San Carlos de
Bariloche, un trayecto de s6lo 242 kilémetros, con un paso situa-
do apenas a 1,134 metros sobre el nivel del mar, otorga a este
paso una importancia creciente. Del lado argentino el circuito
de turismo incluye puntos que han tenido un enorme desarrollo
reciente, como Villa la Angostura, San Martin de Los Andes y
el propio Bariloche, lo que le agrega la ventaja de contar ya con
importantes servicios de transporte y hoteleros.

Paso Coyhaique Alto (XI region de Chile
y provincia de Chubut, Argentina)

Este cruce y los tres siguientes corresponden a la parte mas
austral de ambos paises, conocida como La Patagonia. Se tra-
ta de una regiéon sumamente extensa en donde la altura de la
cordillera de los Andes disminuye rdpidamente, perdiendo asi
su condicién de muralla infranqueable. Esto ha propiciado una
relacién muy estrecha entre las poblaciones de uno y otro lado
y conexiones mucho mas simples a las cuales, sin embargo, no
se les da mayor prioridad dada su escasa densidad demogrifica.
Las provincias argentinas situadas mas al sur —Santa Cruz y
Tierra del Fuego- tienen unos 250,000 habitantes, mientras que
las dos regiones chilenas —Coyhaique y Magallanes— exceden
ligeramente las 350,000 personas.

El paso Coyhaique Alto se encuentra a sélo 250 kilémetros
de la ciudad de Coyhaique, capital de la XI regién, mientras
que del lado argentino la localidad de Rio Mayo se ubica a 125
kilémetros de la frontera. Se trata de un paso en activo funcio-
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namiento, en donde se decidié mejorar de manera periédica la
carpeta granular que sirve de base al camino.

Paso Huemules (XI regién de Chile
y provincia de Chubut, Argentina)

Situado muy cerca del anterior y correspondiente a las mismas
entidades subnacionales, este cruce conecta Puerto Chacabu-
co con Puerto Comodoro Rivadavia, para una extension total
de so6lo 184 kilometros a 500 metros sobre el nivel del mar.
Lo importante es que ambos puertos conforman un corredor
binacional que del lado chileno se encuentra completamente
pavimentado. Por su costo y extensién, las pequeias obras
de pavimentacion faltantes se realizardn a la mayor brevedad
posible, después de lo cual este camino se convertira en un hito
clave de las conexiones comerciales del sector austral.

Paso Integracion Austral (Il regién de Chile
y provincia de Santa Cruz, Argentina)

Ubicado a sélo 150 metros sobre el nivel del mar, este camino
fronterizo acerca la ciudad de Punta Arenas, capital de la XII
regién chilena, con Rio Gallegos, sede del gobierno de la provin-
cia argentina de Santa Cruz. En ambos casos se trata de las mas
importantes ciudades patagénicas de estos paises, por lo que este
cruce ha estado abierto a lo largo de la historia y es la base del
activo intercambio que existe entre ellas. Esta zona ha cobrado
un enorme interés para el turismo ecolégico y de aventura, y
recibe visitantes de alta capacidad econémica que vienen desde
distantes lugares de Europa y Norteamérica, imprimiendo nue-
va vida a negocios turisticos que ciertamente se incrementaran
en los decenios venideros.

Paso San Sebastian (Xl region de Chile
y provincia de Tierra del Fuego, Argentina)

Esta es la tltima de las rutas del Plan de Pasos Priorizados sig-
nado por ambos gobiernos en 1994 que conecta la provincia de
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Tierra del Fuego con su capital Ushuaia, tanto con la ciudad de
Rio Gallegos como con Punta Arenas. Se trata de un camino
de ripio con sélo 16 kilémetros pavimentados en suelo chileno,
que serd necesario mejorar y ampliar a medida que Argentina y
Chile intensifiquen las actividades econémicas y de poblamien-
to en el extremo sur de sus territorios, para lo cual se han rea-
lizado estudios técnicos y de factibilidad que ya se encuentran
disponibles.

El recuento que, con algin detalle, hemos hecho en esta sec-
cién permite apreciar la variedad e intensidad de las conexiones
viales y de pasos cordilleranos que Argentina y Chile impul-
san. Como ya sefialamos, esto es parte de una nueva cultura
de vinculacién binacional. Con las exigencias propias de una
globalizacién que intensifica el comercio exterior en ambos
paises —en 2004 las exportaciones alcanzaron cifras histéricas:
32,000 millones de délares en Chile y 34,000 millones en Argen-
tina— se impone una estrategia de cooperacién y no de visiones
geopoliticas. Ahora hay que conectar y vincular, horadando los
obsticulos cordilleranos. Y esto es parte de una politica decidida
por los gobiernos nacionales, pero con un impacto multiplicador
para los actores de las regiones.

Ahora son cada vez mids frecuentes los contactos de auto-
ridades locales y regionales de ambos paises y la existencia de
planes comunes para emprender tareas de mutuo beneficio, ten-
dencia que estd llamada a afianzarse. El siglo XXI estari signado
por la centralidad de la cuenca del Pacifico, donde los estados
riberefios ya son responsables de un 57 por ciento del comercio
exterior global. Para los grandes paises sudamericanos situados
en el Atldntico el comercio con China, Japén y los paises de
desarrollo industrial reciente del Asia del Pacifico va en aumen-
to, y esto constituird una enorme oportunidad para el desarrollo
de puertos y servicios portuarios en Chile. Al contar este pais
con costas més extensas que las que suman en conjunto los otros
tres paises riberenos del Pacifico (Colombia, Ecuador y Per),
su oportunidad para constituirse en “un pais puerto”, como
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alguna vez lo propusiéramos, puede traer ventajas inmensas a
su dindmico proceso de insercién internacional, situacién que
también arrojarfa grandes beneficios al vecino del otro lado de
la cordillera de los Andes.

Esto es algo de lo que estin muy conscientes los gobernan-
tes de las regiones argentinas fronterizas con Chile. EI goberna-
dor de San Juan, José Luis Gioja, ha realizado numerosas alian-
zas con autoridades de las provincias centrales de Argentina y
con el gobierno federal de Buenos Aires para incluir la conexién
San Juan-Coquimbo y su proyecto del tinel de Agua Negra
en la perspectiva mds amplia del corredor bioceanico entre los
puertos de Porto Alegre en Brasil y Coquimbo en Chile, que en
una linea recta de poco mas de 2,000 kilémetros puede ofrecer
un destino a la produccién del segmento austral de Brasil, en un
punto donde pricticamente comienza el Cono Sur de América
Latina, que incluye el sur brasileno, Uruguay y buena parte del
territorio de Argentina y Chile, que estan justamente mas abajo
del corredor central sudamericano, entre Santos y Antofagasta.

Es admirable cémo muchas de estas visiones y proyectos
mis dindmicos son asumidos con gran seriedad por las auto-
ridades politicas subnacionales, por lideres municipales y por
figuras emblemadticas del empresariado y los trabajadores, con-
tribuyendo asf a una dinimica que encuentra puntos de reforza-
miento en la multiplicacién de proyectos de obras ptblicas para
comunicar estos territorios antano compartimentados.

Lo propio ocurre en el tema de la conjuncién de esfuerzos
encaminados al desarrollo del comercio exterior. En esto han
desempenado un papel pionero la regiéon del Aconcagua (V
regién) y la provincia Argentina de Mendoza. En dos ocasiones,
una delegaciéon mixta de autoridades politicas y empresarios ha
acudido a los mercados asiaticos del Pacifico en busca de nuevas
oportunidades para vender sus productos y ensanchar el comer-
cio. La Il Misién Binacional de estas entidades visitd, entre los
dias § y 18 de noviembre de 2004, Shangai, Hong Kong y Setl
con un grupo de 50 empresarios, 25 de cada pais. Esto dio pie a
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una ventajosa alianza estratégica entre ambas regiones, y Men-
doza pudo potenciar su ubicacién geogrifica transcordillerana
y usar la mayor experiencia de los organismos chilenos de pro-
mocién de exportaciones. Tal iniciativa provocé algunas criticas
en circulos empresariales chilenos, especialmente en aquellos
que compiten con los productores cuyanos, como ocurre con
la industria vitivinicola o la de frutas frescas o desecadas. Sin
embargo, en la prictica se pudo establecer que por el enorme
tamaiio de los mercados chino y coreano, en este caso la promo-
cién de un producto como el vino ofrecfa oportunidades que,
por su volumen, los productores de uno y otro paises tienen
dificultades para satisfacer en forma conjunta. La misién sirvié
ademds para sumar esfuerzos productivos en otros sectores,
como la metalmecinica o la mineria. Experiencias como éstas
han probado que el desarrollo conjunto de proyectos tiene un
amplio beneficio para ambas partes, en particular cuando se
trata de mercados poco explorados, lejanos y desconocidos.

Otra experiencia econémica relevante es la ejecucién de
proyectos mineros en yacimientos ubicados a ambos lados de la
cordillera de los Andes. El tratado minero suscrito entre Argen-
tina y Chile ha resultado muy beneficioso para estos propésitos,
hasta el punto de que en la actualidad existen ya dos grandes
proyectos mineros en ejecucion. El proyecto Pascua (sector
chileno)-Lama (sector argentino) ha dado lugar a una inversiéon
canadiense por 1,500 millones de délares para explotar oro y
plata. A esto se agrega el proyecto argentino de El Pachén, que
constituye una extensiéon de la importante mina de cobre Los
Pelambres, misma que desde hace varios afios se encuentra en
explotacién del lado chileno. Ambas iniciativas productivas tie-
nen lugar entre la provincia argentina de San Juan y la regién
chilena de Atacama (III regi6én). El impacto estratégico de este
tipo de proyectos propicia el desarrollo del sector minero argen-
tino, el cual, hasta la fecha, no ha empleado toda su potenciali-
dad, y al mismo tiempo favorece la consolidacién de los antiguos
y eficientes negocios mineros chilenos.
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La creciente cooperacion politica

La nueva actitud favorable a la cooperacién e integracion entre
Argentina y Chile que se vive desde 1990 se basa principalmente
en la existencia de numerosos mecanismos de coordinacion de
politicas entre sus autoridades, algunos de los cuales ya se han
mencionado en este trabajo.

Para comenzar, es necesario reconocer que los encuen-
tros de los presidentes y de los mas altos funcionarios de
ambos pafses han adquirido un ritmo regular, con base en
agendas permanentemente actualizadas y en iniciativas bien
estudiadas. Un aspecto muy importante ha sido la participa-
¢ién de Chile en el Mercosur como miembro asociado, lo cual
ha propiciado que numerosos ministros del gabinete chileno se
retinan con sus contrapartes argentinas en los comités técnicos
de trabajo que esta instancia multilateral ha creado, y que alli
puedan examinar e impulsar proyectos y acciones, que en algu-
nas ocasiones son binacionales y en otras incluyen a diversos
paises. Lo propio ocurre con los encuentros periédicos de
jefes de Estado que el Mercosur realiza. A esto se suman las
reuniones propiamente bilaterales, que han sido igualmente
frecuentes.

Si a esto agregamos las reuniones anuales de los ministros
de Defensa y Relaciones Exteriores y los nuevos encuentros del
mismo caricter propuestos para los cancilleres y los ministros
de Obras Publicas y de Infraestructura, se puede tener un cua-
dro todavia més completo de la calidad y profundidad que han
alcanzado las relaciones politicas entre los dos paises.

En el dmbito regional existe una dindmica que es todavia
mas intensa, al punto que resulta dificil efectuar recuentos de
estas conexiones. Sin embargo, en el caso de Argentina y Chile
es interesante subrayar un mecanismo concreto que ha teni-
do un enorme éxito para conjuntar los esfuerzos de autorida-
des nacionales y regionales en territorios especiﬁcQs de ambos
paises. Nos referimos a los Comités de Frontera. Estos se han
constituido como un grupo de trabajo binacional de caricter
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técnico que se encarga de crear condiciones favorables para la
solucién de problemas fronterizos y la integracién productiva
entre regiones y provincias de Argentina y Chile.

En la actualidad, funcionan siete de estos Comités de Frontera:

* Noroeste Argentino-Norte Grande: abarca las regiones |
(Tarapacd) y II (Antofagasta) chilenas y las provincias de
Jujuy, Salta y Tucumain.

* Atacama-La Rioja-Catamarca: incluye la III regién chi-
lena y las provincias de La Rioja y Catamarca, en lo que
tltimamente se ha dado en llamar “Nuevo Cuyo”.

* Agua Negra: retine a la regiéon de Coquimbo y la provin-
cia de San Juan.

* Cristo Redentor: opera en la V region de Valparaiso y el
norte de la provincia de Mendoza.

* Pehuenche: incluye la VII regién del Maule y el sur de la
provincia de Mendoza.

* Region de Los Lagos: este es el mas extenso de los comi-
tés en cuanto a su alcance geogrifico, y congrega a la
regién del Bio-Bio (VIII); la regién de La Araucania
(IX); 1a region de Los Lagos y la region de Aysén (X1);
mientras que, del lado argentino, participan tres extensas
provincias: Neuquén, Rio Negro y Chubut. La amplitud
de la zona y su complejidad obligaron a la creacién de
un subcomité, el de Aysén-Chubut, que redne especifi-
camente a los actores subnacionales del segmento sur de
este Comité de Frontera.

* Integracién Austral: incluye la regién de Magallanes y
de la Antartica chilena (XII), asi como las provincias de
Santa Cruz y Tierra del Fuego.

Los Comités de Frontera surgieron a partir del Tratado
de Paz y Amistad de 1984; en el marco de este esfuerzo, los
gobiernos argentino y chileno suscribieron un Acta de Entendi-
miento el 16 de noviembre de ese afo. El propésito original fue
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compatibilizar los sistemas operativos y las reglamentaciones
establecidos por cada pais para el cumplimiento de las funcio-
nes de control fronterizo. En la prictica, sin embargo, las tareas
se han extendido, en algunos casos a temas especificos como la
simplificacién de aspectos aduaneros, migratorios, sanitarios y
otros. Pero los comités también se han convertido en importan-
tes puntos de encuentro de las autoridades del sector ptblico
con destacados representantes del sector privado empresarial,
laboral y universitario, quienes abordan temas productivos de
infraestructura y de cooperacion cultural de regiones y ciudades
vecinas.

Desde 1997 se establecié un reglamento para los Comités
de Frontera, de acuerdo con el cual éstos deben sesionar dos
veces al afo, en forma alternada en cada pais, presididos por los
respectivos consules de Argentina y Chile asignados a las zonas
geograficas circunscritas a cada comité. En todos los casos com-
pete a los ministerios de Relaciones Exteriores —en Santiago y
Buenos Aires— coordinar las acciones establecidas en los Comi-
tés de Fronteras, los que operan mediante intercambio de notas
verbales, memorandos de entendimiento o acuerdos adoptados
en el seno de la Comisién Binacional Chileno-Argentina de
Cooperacién Econémica e Integracion Fisica.

Estos organismos han demostrado su utilidad y legitimidad
en las regiones y provincias sefialadas, lo cual asegura su refor-
zamiento en los proximos anos.

Conclusiones

El examen de las relaciones bilaterales entre Argentina y Chile,
especialmente en el dltimo periodo, que coincide con la exis-
tencia de gobiernos democraticos en ambos paises (1990-2005),
aporta varios elementos positivos que conviene subrayar.

En primer término, sirve como una demostracién de los
avances en el proceso de integracién regional. En la actualidad el
tema de la cooperacién entre paises latinoamericanos ha dejado
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de ser un asunto retérico para convertirse en una exigencia obje-
tiva que abarca todas las esferas de la relacién entre las naciones
del area e impone la necesidad de acuerdos y proyectos cada
vez mas concretos; Chile y Argentina son un buen ejemplo de
esta necesidad.

En segundo lugar, hay que subrayar el cardcter multidimen-
sional del intenso proceso de integracién chileno-argentino. Es
de sorprender que no existan dreas rezagadas, y algunas de las
mas dindmicas corresponden a las que en el pasado tuvieron
mayores dificultades, como ocurre con la esfera militar. L.a com-
plementacion es armoniosa en los ambitos publico y privado, y
al interior de este ultimo esa armonia se da tanto entre las enti-
dades que persiguen fines de lucro como las que no tienen ese
objetivo; entre estas ultimas sobresalen las universidades y las
corporaciones para el desarrollo y progreso regional.

Una tercera constatacion interesante es que en el campo de
la politica internacional, Argentina y Chile han vivido una expe-
riencia muy armoniosa en cuanto al quehacer exterior de sus
gobiernos centrales y de sus regiones, incluyendo la interaccion
y colaboracién de unos y otros en la realizacién de proyectos
compartidos con terceros paises.

La experiencia argentino-chilena en el campo de la actividad
internacional sirve para echar abajo las previsiones mas alarmis-
tas formuladas una década atras, cuando muchos temieron que
la multiplicacién de las iniciativas para reconocer una mayor
actividad internacional a provincias y regiones acabaria por
crear una situaciéon desordenada y hasta caética. En el caso de
los gobiernos nacionales y los entes regionales argentinos y chi-
lenos, no ha ocurrido asi; por el contrario, los resultados son bas-
tante alentadores. Esto no significa que no existan roces ni que
alin se requieran marcos institucionales o procedimientos mas
eficaces para lograr acuerdos o ejecutar acciones. Sin embargo,
en lo esencial asistimos a un proceso positivo y perfectible cuyo
conocimiento puede resultar de interés para otros paises en
desarrollo que enfrenten desafios similares.



Capitulo 5
La paradiplomacia:
las relaciones internacionales
del gobierno de Chiapas

SERGIO RODRIGUEZ GELFENSTEIN*

Introduccién

EN LOS ULTIMOS afios, el sistema internacional ha sido objeto
de cambios trascendentales que han conducido a la reconfigu-
racién de las relaciones internacionales. El modelo implantado
a partir de la Paz de Westfalia! se alter6 después de la Segunda
Guerra Mundial con la aparicién de nuevos actores estatales,
no estatales y transnacionales, quienes ante la tensién este-oeste
y la polarizacién econémica (norte-sur) consideraron necesa-
rio cambiar la forma de interaccién entre ellos, mas alla de los
gobiernos nacionales que los agrupaban. Los procesos globales
intensificados en las dltimas dos décadas, caracterizados por
la economia neoliberal y el avance de la tecnologia, abrieron
mayores posibilidades para las nuevas relaciones internaciona-
les, de tal manera que hoy no existen reglas que impidan tajan-
temente el establecimiento de acuerdos entre estados y regiones,
localidades y estados, instituciones de diferentes paises o entre
ciudades.

Reconociendo esta tendencia, la Convencién de Viena sobre
el Derecho de los Tratados de 1980 estipulé en su articulo 3,

*Coordinador de Relaciones Internacionales del Gobierno del Estado de Chiapas,
México.

'A pesar de que la mayor parte de los tedricos aceptan la creacidn del Estado-nacion
a pardr de la Paz de Westfalia de 1648, es interesante conocer la opinion de Michael Keating,
quien por el contrario afirma que “el Gmco Fstado europeo que manticne sus fronteras desde
Westfalia es Portugal”. El sisterna de estados que conocemos es fruto basicamente de la segun-
da mitad del siglo XIX v del Tratado de Versalles de 1919,
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referente a acuerdos internacionales no comprendidos en el
ambito de dicha convencidn:

El hecho de que la presente Convencién no se aplique ni a
los acuerdos internacionales celebrados entre Estados y otros
sujetos de derecho internacional, o entre esos otros sujetos,
ni a los acuerdos internacionales no celebrados por escrito,
no afectara ni el valor juridico de tales acuerdos, la aplicaciéon
de los mismos, ni la relacién entre estados cuando en ellos
formen parte otros sujetos de Derecho Internacional.?

Este fue el marco para que paises como Italia, Canada y Estados
Unidos admitieran en su legislacién la actuacién descentralizada
de sus gobiernos locales en el 4mbito exterior; de igual forma,
se propici6 la formacion de mecanismos y foros que hoy en dia
concentran a cientos de gobiernos subnacionales.

La agenda actual hace necesaria la revisién del paradigma
que hasta ahora ha ordenado el sistema internacional, por lo cual
se otorga un papel importante al debate teérico y a la generacion
de propuestas en materia de descentralizacién, fortalecimien-
to de los gobiernos locales y coordinacién intergubernamental.
Los numerosos estudios al respecto representan la mejor justifi-
cacién y sustento para afianzar el posicionamiento de los gobier-
nos locales en el ambito internacional y aprovechar cabalmente
la amplia oferta de cooperacién de que disponen. Al mismo tiem-
po, es prioritario propiciar que el marco juridico se ajuste a estas
iniciativas y las respalde, porque parecen haberlo rebasado.

Es precisamente en este contexto que Chiapas va creando su
experiencia a partir de la voluntad politica que reconoce la impor-
tancia de establecer vinculos de amistad con el exterior, sobre
todo con Centroamérica, con quien se comparten elementos de
cardcter histérico y cultural. Durante afios se dio un deficiente
aprovechamiento de las riquezas naturales y humanas del estado;

!Convencién de Viena sobre el Derecho de los ‘Tratados, 1980. en Loretta Ortiz Ahlf,
Derecho Internacional Piblico. México, Harla, 1998, p. 323.
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actualmente, una de las principales estrategias del gobierno estatal
para contrarrestar la situacién de atraso en comparacién con otras
entidades del pais, ha sido el uso de las relaciones internacionales
como medio para gestionar el apoyo de los actores mundiales en
proyectos basicos de desarrollo, y en paralelo se ha logrado incluir
a Chiapas en una dindmica que, como se explicard, tiende a la
regionalizacién, al protagonismo de lo local, aspectos en los cuales
la entidad ha creado una préctica propia.

Marco teérico

Después de la Segunda Guerra Mundial, fueron los estructu-
ralistas quienes por primera vez hablaron de la existencia de
otros actores internacionales. Sin embargo, no fue hasta los afos
setenta que se reconocié plenamente la existencia de tales acto-
res.’ Los trabajos de Robert Keohane y Joseph Nye* marcaron
un punto de inflexién en este proceso al transformar la variable
que define a un sistema internacional. Ellos expusieron que esta
variable era el nimero de actores, a diferencia de aquella que
se sustentaba en la cantidad de estados, y al referirse a éstos
precisaba que eran “aquellos cuyas decisiones afectan recursos
y valores y cuya accién de unos sobre otros se ejerce mds alla
de las fronteras”.’

Lo anterior queda confirmado con el aumento de 51 estados
que dieron origen a las Naciones Unidas en 1945, a casi 200 miem-
bros en la actualidad; esto, unido a todas las transformaciones
politicas que trajo como consecuencia el fin de la Guerra Fria y
la desaparicién de la Unién Soviética, condujo al surgimiento de
distintos y novedosos actores, que van desde individuos, organi-
zaciones delictivas, redes empresariales y de consumidores, hasta

*Marcel Merle. “La crise de L"FErat- nation®, en Forces et en enjeux dans les relations inter-
nattonales, Paris, Econémica, 1981.

*Robert Keohane y Joseph S. Nye, Transnational Relations and World Politics, Cambridge,
Mass., Harvard University Press, 1972

*Definicién propuesta por Stanley Hoffman en referencia a Keohane y Nye en Le dile-
mme américain: suprématie ou ordre mundial, Parfis, Econémica, 1982.
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lideres religiosos que se sumaron a los ya existentes, organizacio-
nes no gubernamentales, organizaciones politicas internacionales,
de la Iglesia y las aut bridades locales y regionales que en esta nue-
va realidad comienzan a cobrar fuerza y presencia en el escenario
internacional.®

Se ha comenzado a reconocer lo que se conoce como sub-
sistemas internacionales. Entre éstos se puede mencionar a los
“gobiernos no centrales (GNC)” (Non Central Governments),
término que se refiere a todas aquellas autoridades locales, regio-
nales y de ciudades que se abren espacios en el dmbito exterior,
buscando oportunidades para plantear sus intereses y visiones, a
veces distintas de su administracién central e incluso vinculadas
a intenciones independentistas; otros s6lo se proponen obtener
una cooperacion que contribuya a su desarrollo econémico y
social.

James Rosenau’ propone un cambio de visién para el estu-
dio de las relaciones internacionales, a fin de buscar la acepta-
ci6n de las contradicciones que genera la actuacién de los GNC
en el sistema actual. Rosenau concluye que las relaciones inter-
nacionales no deben seguir analizindose a partir de la soberania
y los recursos, es decir del Estado y su potencia, sino a través
de la identificaciéon de éstos y la apreciacién de resultados, tra-
tando de reconocer las estructuras de autoridad y su espacio de
accion.®?

*Sergio Rodriguez Gelfenstein, “Los nuevos desafios democriticos de América Latina
en el marco del proceso global”, conferencia, XX11I Congreso Internacional de Latin Ameri-
can Studies Association, Washington, 8 de septiembre de 2001.

"James Rosenau, Turbulence in World Politics: A Theory of Change and Continuity, Prin-
ceton, Princeton University Press, 1990; y James Rosenau y Mary Durfee, Thinking Theory
Throughly, Coberent Approaches to an Incoberent World, Oxford, Westview Press, 1995.

*James Rosenau, The Scientific Study of Foreign Policy, Londres, Frances Pinter, 1980; o
Linkage Politics: Essays ONU The Convergence of National and International Systems, Nueva York,
Free Press, 1969.

“Para seguir esta discusién tedrica, véase Badie Bertrand y Marie-Claude Smouts, Los
operadores del cambio en la politica mundial, México, Publicaciones Cruz/Fundacién Nacional
de Ciencias Politicas de Francia & Dalloz, 2000; Sergio Rodriguez, “De la modernidad a la
postinternacionalizacién. Un camino para construir una teorfa de las relaciones internaciona-
les”, en Vilma Petrdsh y Firka Ramos (coords.), Cambio, contradiccion 'y complejidad en la politica
internacional del fin de siglo. Caracas, Faces-ucv/Ceap-Faces-UCv/Conicit, 1998,
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De la misma manera, se trata de dar nombre a la nueva forma
de interaccién que no limita al Estado como tnico ejecutor de
la politica exterior. Yvo Duchacek y Panayotis Soldatos intro-
dujeron el término paradiplomacia. Ambos autores coincidieron,
en diferentes textos, en que de acuerdo con las caracteristicas de
cada participacién de los gobiernos no centrales se puede distin-
guir entre paradiplomacia global, donde las entidades federadas se
ocupan de temas que conciernen al sistema internacional como
un todo, y paradiplomacia regional, en la que los temas implicitos
son de importancia en el espacio de las comunidades que toman
parte en una actividad subnacional. Soldatos subdivide este tlti-
mo tipo en macrorregional, que se da cuando los actores se ocupan
de asuntos que conciernen a comunidades que no son contiguas,
y microrregional, donde los temas competen a comumdades geo-
graficamente limitrofes.

Brian Hocking, por otro lado, pone atencién en los GNC con
una base tedrica en la globalizacién y la interdependencia. Kl
propone la diplomacia multinivel como el neologismo que mejor
describe esa actividad internacional:

Los GNC estin situados en un medio diplomdtico complejo
que no reconoce los territorios exclusivos de lo doméstico y
de lo internacional, sino que los mezcla de variadas maneras
bajo la influencia de una serie de fuerzas que se sitdan en
niveles politicos diferentes. Aqui, la diplomacia internacio-
nal no se considera como un proceso separado, sino como
una red de interrelaciones con un reparto cambiante de
actores que interactuardn de distintas maneras dependiendo
del tema, de los intereses en juego y de su capacidad para
actuar en un medio politico multinivel."

"lfaki Aguirre Zabala, “<Qué sentido tiene hablar de una paradiplomacia? Una encues-
ta intertextual en torno a un neologismo polisémico”, en Irancisco Aldecoa y Michael Keating
(eds.), Paradiplomacia: las relaciones internacionales de las regiones, Madrid, Marcial Pons, 2000.

"Brian Hocking, “Vigilando la frontera: globalizacion, localizacion y capacidad de
actuaciéu de los gobiernos no centrales”, en Francisco Aldecoa y Michael Keating, op. cit.
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Desde esta vision, la diplomacia tradicional en la que los
estados son los tinicos que se relacionan fuera de la esfera nacio-
nal se esta sustituyendo con una politica multinivel, que involu-
cra ademds a sujetos transnacionales y GNC, cuyas acciones en el
escenario mundial y las repercusiones en lo local vuelven difusa
la linea entre uno y otro nivel de actuacién. Asi, la interaccion
Estado-GNC se vuelve complementaria.

Sobre las categorias creadas por Duchacek y Soldatos, entre
ellas la paradiplomacia, Hocking explica que aunque resulta
util distinguir entre los distintos tipos de relaciones, se tiende a
exagerar su separacion de las politicas nacionales, reforzandose
con ello la imagen de conflicto entre lo central y lo regional
proyectado en el dmbito internacional, cuando no deberia de ser
asi. Por el contrario, los factores que determinan la participacién
de los GNC en las distintas formas de diplomacia multinivel son
mas proclives a poner de relieve modelos de conexién entre los
diferentes niveles de autoridad y actividad politica.!?

En cuanto al concepto de paradiplomacia, Michael Keating
también hace su aporte, “indicando el alcance parcial y la dife-
rencia de objetivos, metas y modus operandi, respecto del juego
diplomitico tradicional”.!* Distingue ademas la “diplomacia
regional”, enmarciandola en la cooperacién transfronteriza y
las relaciones interregionales. Keating senala que, “a diferencia
de la politica exterior de los estados, ésta no busca representar
amplios intereses generales ni realizar una cobertura comple-
ta”.'* Mas bien, pretende trabajar en la solucién de problemas
compartidos, que por el alcance de la globalizacién y limitacio-
nes propias no se pueden resolver sin ayuda. Keating apunta
ademds que las razones para que las regiones participen en esta
actividad son politicas, culturales y econémicas.

En lo politico, distingue a las naciones con intentos sepa-
ratistas: “El término «protodiplomacia» ha sido aplicado a las

ldem.

""Michael Keating, “Paradiplomacia y constitucion de redes regionales”, Revista Vulencia-
na d'Estudis Autondmics, nim. 36 (monogréfico), Valencia, 2001.

“ldem.
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actividades de los gobiernos subestado que tratan de abrir el
camino hacia la independencia”," por ejemplo Quebec en Cana-
da y Catalunia en Espana. Plantea ademds que “un fuerte incen-
tivo politico a la actividad externa por parte de las regiones lo
proporciona el crecimiento de los regimenes transnacionales de
comercio libre, que han tenido como efecto reducir los poderes
de los gobiernos regionales, sometiéndolos a acuerdos interna-
cionales negociados y ratificados por el Estado central”.'® Es
decir, al firmar un tratado con otra nacién el gobierno central
compromete también a las localidades bajo su administracién,
sin considerar la problemitica de cada una, adoptando una
visién global que tiene que ser aceptada también por los gobier-
nos subnacionales.

Lo cultural resulta importante para los territorios que com-
parten un mismo idioma o historia, ya sea que se encuentren
distantes entre si o no, pues mantienen contacto a través de
intercambios; al respecto, también “pueden buscar el recono-
cimiento de su idioma y cultura en foros mds amplios como la
Unién Europea, el Consejo de Europa o la UNESCO, para com-
pensar su marginacién dentro de sus estados”.!” El factor eco-
némico, sin duda, constituye la motivacién mds fuerte ya que
“las regiones han surgido como nivel clave de transformacion e
innovacién econémica y compiten cada vez mas en mercados
mundiales sin la proteccion del Estado nacional”."* Uno de los
sustentos de la cooperacién internacional es precisamente con-
tribuir a superar el subdesarrollo y a mejorar la productividad
a través de la transferencia de tecnologia y la asistencia técnica,
aportando recursos econémicos para proyectos productivos,
entre otros.

Con lo anterior, Keating se refiere al regionalismo transfron-
terizo en la medida en que estos tres elementos crean la necesi-
dad de unién, intercambio o apoyo mutuo en lugares divididos

ldem.
"“Idem.
Vldem.
Sldemn.
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por fronteras artificiales, cominmente impuestas en las guerras.
El éxito de esta relacion reside en la voluntad de colaboracién,
de compartir recursos y de establecer una interdependencia
simétrica.

En este mismo sentido, Bob Jessop habla del auge de las
regiones transfronterizas, advirtiendo que “se han convertido
en objetos especificos de politicas y no sélo en territorios eco-
némicos espontineos y naturales, a menudo vinculadas a recur-
sos compartidos en la frontera (rios, lagos, costas, bosques), la
supervivencia o resurgimiento de antiguas rutas de comercio
y/o conexiones heredadas de imperios precoloniales, y la exis-
tencia de una lengua o etnicidad comin”." Identificarse como
semejante al otro, tanto en las fortalezas como en los problemas
que se viven, es lo que los lleva a trabajar bajo un esquema de
cooperacién y complementacién, creando nuevos espacios mas
alld de las leyes que los restringen.

En nuestra zona, basta visitar Chiapas en México, Quetzal-
tenango en Guatemala, Somoto y Ocotal en Nicaragua, Cholute-
ca en Honduras, San Francisco Gotera en El Salvador y Marcala
en Honduras, sélo por poner algunos ejemplos, para saber que en
ellos se va conformando una identidad propia que parte de las
necesidades econémicas y sociales, las cuales soslayan la linea
fronteriza impuesta por las potencias coloniales y, en esa medi-
da, atentian la pertenencia a un pais como identificacién tnica
que los hacia iguales a sus connacionales y los diferenciaba del
resto del mundo.”

Analistas como Bob Jessop?' y Michael Keating®’ coinci-
den en que el mis claro ejemplo de regionalismo es la Unién
Europea (UE), formada a través de un proceso de mis de 50
anos, que si bien es una mezcla de culturas y lenguas diferentes,

“Bob Jessop, “La economia politica de la escala v 1a construccion de las regiones trans-
fronterizas”, Revista Eure, vol. XXX, nim. 89, Santiago, mayo de 2004.

“Sergio Rodriguez Gelfenstein (coord.). “Relaciones internacionales, Iistado nacional
¢ identidades en el siglo que comienza”, en La posibilidad de seguir sopando. Astunas, Lite-
rastur, 2000.

2'Bob Jessop, gp. cir.

“Michael Keating, op. cir.
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ha logrado crear instituciones, valores y politicas comunes, en
donde cada miembro (25 en la actualidad) ha cedido una parte
de su soberania; y no sélo eso, al interior de la UE “no existe
una frontera que no cuente con acuerdos de cooperacién trans-
fronteriza”.?* Es decir, se han desarrollado nuevos mecanismos
de interaccién para reagrupar a pueblos separados por guerras
expansionistas, imperialistas, que fraccionaron el territorio de
acuerdo con intereses arbitrarios. Una linea trazada en el mapa
era suficiente para separar ciudades y familias, formando nuevos
paises que hoy buscan unirse a partir de aquello que los identi-
fica y asemeja. Resulta evidente que al no encontrar puntos de
similitud o correspondencia en el interior de su Estado, al paso
del tiempo necesitan romper, en forma violenta o pacifica, la
barrera que una bandera, forma de gobierno, moneda o idioma
puede significar, si no se comparte el sentimiento de pertenencia
a un espacio de representacion frente a los demis.

De esta manera se explica por qué ahora las localidades se
agrupan y buscan tener voz en un dmbito que antes era exclusi-
vo del Estado nacional que las aglutinaba. Asf, podemos afirmar
como Inaki Aguirre y basados en la relacién de identidad, que es
probable que “los objetivos globales/locales («glocales») de algu-
nos GNC se encuentren definidos con mis precisién que aquellos
de los gobiernos centrales, o que las necesidades glocales sean
percibidas con mayor claridad por la poblacién local”.** En este
sentido, resulta mds facil para un GNC beneficiarse de algin
apoyo o financiamiento externo, dado que tiene metas mas espe-
cificas, en tanto que el gobierno central tiene que concentrarse
en la solucién de problemas generales, que beneficien a la mayor
parte de su territorio.

La paradiplomacia o la interaccién entre gobiernos subna-
cionales conlleva también el enfrentamiento de dos paradigmas
de las relaciones internacionales, uno asociado a la interdepen-
dencia compleja, que contempla el pluralismo de actores, es

**Michael Keating, op. cit.
Hlnaki Aguirre Zabala, op. cir.. p. 203.
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decir el de la sociedad mundial, y el otro, el referente al Esta-
do-céntrico, llamado también tradicional, que se basa en el
realismo politico. Como ya es sabido, los acontecimientos de
las ultimas tres décadas reconfiguraron el escenario mundial,
propiciando la participacién activa y creciente de actores dis-
tintos de los estados-nacién, lo que desaté el debate entre esas
dos corrientes.

El pensamiento realista explica el comportamiento de las
relaciones internacionales, otorgando al Estado-nacién la exclu-
sividad de la actuacién en ellas. Maquiavelo y Hobbes, cada uno
en su momento, explicaron esta actividad como “el reflejo de
una realidad que experimentaba un proceso de concentracién y
secularizacién del poder a nivel de entidades politicas y de des-
centralizaci6n en lo exterior”.>* Mas tarde Hans Morgenthau,*
padre del realismo moderno, y Raymond Aron,” definieron
la relacién entre estados en términos del interés nacional y el
poder, de modo que el estatus internacional es determinado por
la guerra y la paz. Para esta corriente, el Estado se considera
como suprema unidad politica, Gnico factor de referencia para
la organizacién y conduccién del mundo; por lo tanto, su actua-
cién interna y externa estd claramente delimitada, y los seres
humanos son considerados s6lo miembros del dominio.?®

Sin embargo, esta perspectiva tradicional que rigi6 durante
mas de 300 afios, comienza a ser obsoleta desde el momento en
que “genera serias limitaciones para captar lo que estd pasando:
las transformaciones del espacio politico global, el auge de los
actores multilaterales y transnacionales, la aparicioén de pricticas
politicas alternativas, de cierta manera, la recreacién de la vida

“Celestino del Arenal, Introduccién a las reluciones internacionales, Madrid, Tecnos, 1994,

*]. Hans Morguenthau, Politics Among Nations: The Struggle for Power and Peace, 5a. ed.,
Nueva York, Alfred Knopf, 1978.

¥Véase Luis Dallanegra Pedraza, “'l'endencias del orden mundial: régimen internacio-
nal”, ed. de autor, Buenos Aires, 2001, en http://www.geocities.com/luisdallanegra/Regimen/
capitd.htm#(47)

*#Celestino del Arenal, op. ciz.
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politica sobre nuevas bases”.” Por el contrario, el paradigma de
la sociedad mundial, o globalismo, acepta esta nueva caracteri-
zacion del espacio mundial y reconoce que, como consecuencia
del acelerado desarrollo social, econémico, cientifico-técnico y
comunicacional, la interdependencia y la cooperacién apare-
cen como la solucién a nuevos problemas, retos, necesidades y
demandas distintos de las relaciones conflictivas descritas por
el realismo.

Como resultado de lo anterior, el Estado se reduce para dar
paso a estructuras supranacionales, transnacionales, regionales y
locales. Se asume como consecuencia el debilitamiento del Esta-
do-nacion y el significado de frontera como una linea fija que
limita geograficamente un territorio, y se va sustituyendo por
una definicién en términos de cultura e identidad. Las fronteras
se mueven y reconfiguran de acuerdo con los lazos o caracteris-
ticas comunes de los pueblos.

Desde este punto de vista, los problemas mundiales se
amplian. A los cldsicos temas de la guerra y la paz se afiaden el
subdesarrollo, el hambre, la pobreza, la desigualdad, la explo-
sion demogrifica, el agotamiento o explotacién indiscriminada
de recursos, el desequilibrio ecolégico, y la opresién o viola-
cién de derechos humanos, mismos que en la actualidad com-
ponen la agenda del milenio de la Organizacién de Naciones
Unidas. Lo anterior responde a un fenémeno comprobado: lo
que afecta a una nacién repercute en las demds; es un princi-
pio de causa-efecto, y algunos ejemplos de ello son las crisis
econémicas, los dafios al medio ambiente y la inestabilidad en
los precios del petroéleo.

Considerando lo anterior, la paradiplomacia no es mis que
la interaccién de subsistemas en funcién de intereses propios y
caracteristicas comunes. Los estados comienzan a perder forma
territorial en la medida en que las partes que lo integran buscan,
desde lo local, la forma de conectarse al sistema internacional,

¥Carlos A. Romero, “La decadencia del Estado”, Venezuela Analitica, Revista Electronica
Bilingiie, nGm. 6, agosto de 1996, http://www.analitica.com/archivo/vam1996.08/sxxi2.htm
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procurando tener en el exterior una voz que les permita afrontar
los retos que demandan los procesos y problemas globales.

Esta parece ser la explicacién de la realidad actual, en la cual,
mids alld de los acuerdos politicos o comerciales, estd la coope-
racion regional o transfronteriza, que otorga a los GNC menor
dependencia en relacién con su gobierno central. La cooperacion
descentralizada se concibe también como “una férmula de aso-
ciacion que permite la interaccién de una extensa gama de actores
locales, como gobiernos municipales e instituciones regionales,
ONG, cdmaras de comercio e industria, organizaciones de base,
universidades, sindicatos y empresas”."

Marco juridico

A diferencia de los estudios teéricos, el marco juridico no ha
logrado adaptarse a la nueva dindmica; sin embargo, si se pue-
den anotar los esfuerzos de algunos paises para dar mayor rango
de actuacion en el exterior a sus localidades, considerando que el
proceso global exige cada dia una mayor interaccion de los acto-
res en la escena mundial, para que éstos no se vean rebasados.

Las constituciones de la mayoria de los paises establecen
con claridad el monopolio del gobierno nacional sobre la poli-
tica exterior, con lo que se busca garantizar una consistencia y
una autoridad suficientes para controlar las actividades interna-
cionales del Estado. Como veiamos, desde la vision realista el
control de las leyes y facultades por parte del gobierno nacional
refuerza su poder y posicion frente a sus homélogos. Algunos
otorgan privilegios limitados a las localidades como el de cele-
brar tratados de cooperacién internacional siempre y cuando el
Congreso los apruebe.

Al respecto se pueden enumerar algunos casos, tomando
como referencia un trabajo elaborado por el Centro Latino-

“Edgardo Bilsky y Leonardo Diaz, “Programa de Cooperacién Descentralizada Europa-
América Central”, Ciudades Unidus Desarrollo, Paris, 2000.
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americano de la Globalidad® sobre la comparacién de sistemas
federales, en donde uno de los rubros estudiados es el de las atri-
buciones en el 4mbito internacional. Cabe mencionar que tnica-
mente se senala aquello que hace referencia a las localidades.
En Argentina, de acuerdo con el articulo 124 constitucional:

Las provincias podran crear regiones para el desarrollo eco-
némico y social y establecer 6rganos con facultades para el
cumplimiento de sus fines y podran también celebrar con-
venios internacionales en tanto no sean incompatibles con
la politica exterior de la Nacién y no afecten las facultades
delegadas al Gobierno federal o el crédito publico de la
Nacién, con conocimiento del Congreso Nacional.*

Por el contrario, en el articulo 126 se establece que las provincias
no pueden celebrar convenios de tipo politico ni llevar a cabo
actividades economicas que sean exclusivas de la Federacién.?
En Brasil, a pesar de que toda la responsabilidad de la politica
exterior recae en el gobierno central, no se ha podido evitar que
los procesos globales y el aumento del flujo de comercio interre-
gional, asi como el avance de los procesos democratizadores en
el pais, hagan surgir cada vez mas casos de lo que podria llamarse
una politica exterior federativa, como la creacién en 1987, en el
estado de Rio Grande del Sur, de la primera Secretaria Especial
para Asuntos Internacionales, iniciativa a la que se han sumado
otros estados. Si bien no se ha reformado 1a Constitucién, el
Ministerio de Relaciones Exteriores ha reconocido el activismo
de los actores subnacionales creando la Asesoria de Relaciones
Federativas.™

"Jimena Fsquivel Ledutaud et al., Modelos comparados del federalismo: América Latina,
Suddfrica, Estados Unidos. Canadd, Alemania. Austria, Bélgica y Suiza, México, Centro Latino-
americano de la Globalidad, 2003.

R Constitucion de la Nacion, Argentina, 1994,

Vldem.

“Jimena Esquivel L. ¢z al., op. cit.
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Son pocos los paises que dentro de su marco juridico permiten
libertad de accién a los GNC en esta materia. En Estados Unidos
la Constitucién permite acuerdos ejecutivos de cooperacién inter-
nacional, como son el hermanamiento de ciudades o los acuerdos
de cooperacién entre municipios, de tal forma que, con el consen-
timiento del Congreso, cada entidad puede celebrar acuerdos con
un Estado extranjero. Resulta interesante senalar que dichas locali-
dades también tienen la facultad de establecer oficinas comerciales
independientes en otros paises, con la finalidad de incrementar
las relaciones y los intercambios en este 4mbito.*

En Canadi, las provincias pueden celebrar convenios con
otros paises o estados miembros de otros sistemas federales,
mientras no exista conflicto con las obligaciones impuestas por
dichos convenios. Asi, es importante destacar la particulari-
dad de la provincia de Quebec, la cual goza, desde 1966, de la
facultad para celebrar tratados internacionales de distinta indo-
le como resultado del reconocimiento de la Doctrina Gérin-
Lajoie, la cual sostiene lo siguiente: “Cuando el gouvernement
du Québec es el Gnico gobierno competente para contraer un
compromiso, es normal que sea €l quien lo contraiga y suscriba
el convenio con el extranjero.”* De manera mds formal, en
un documento oficial publicado en 1968 el gobierno federal
acepta que los gobiernos provinciales “pueden, por supuesto,
mantener oficinas en otros paises y designar a representantes
para tratar sobre asuntos que interesen a las provincias y estén
vinculados esencialmente al sector privado”.”

En Austria, a pesar de que el articulo 10 de su Constituciéon
consigna la actividad exterior como exclusiva de la Federa-
cién, son notables las innumerables pricticas que realizan sus
estados (Ldnder) sobre todo a nivel transfronterizo, formando
regiones de acuerdo con similitudes culturales, lingiiisticas y
geogrificas con localidades de Francia, Suiza, Italia y Alema-

“ldem.

*Ministerio de Relaciones Internacionales, Gobierno de Quebec, Canadi. http:/www.
mri.gouv.qe.ca/es/politique_internationale/fondements/fondements.asp

Cldem.
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nia,’”® ejemplos de la “paradiplomacia regional” mencionada
por Panayotis Soldatos.*® Asimismo, algunos Linder han inicia-
do acuerdos con provincias sudafricanas. Cabe sefialar que en
1976 éstos demandaron mayor jurisdicciéon para poder realizar
tratados internacionales con paises vecinos, contando con la
aprobacién del gobierno federal; sin embargo, esta solicitud
no prospero.*

Bélgica fue uno de los primeros paises que otorgaron prerro-
gativas a favor de la actividad de sus ciudades mas alld de las
fronteras. Fl articulo 67 constitucional confiere a las entidades
la capacidad para celebrar tratados como una representacién
en las organizaciones internacionales o supranacionales. De
acuerdo con el articulo 167, los gobiernos regionales y comuni-
tarios cuentan también con la facultad de celebrar y anular los
acuerdos que son de su competencia exclusiva. Es tal la auto-
nomia de sus regiones, que podria pensarse en paises distintos;
incluso una de ellas, Flandes, ha buscado el reconocimiento de
su nombre, a través de la iniciativa “Europa de las Culturas”, la
cual trat6 de encontrar un lugar especifico para las naciones sin
Estado en el orden politico europeo.*!

Por otro lado, es interesante referirse a la reforma cons-
titucional hecha por el gobierno de Italia para favorecer que
sus regiones puedan establecer relaciones y acuerdos con otros
gobiernos extranjeros. Después de varios intentos infructuosos
de éstas por firmar pactos con otras naciones que les redituaran
beneficios locales, se modificé el articulo 117 de la Constitucion
italiana, que incluye el siguiente parrafo: “En la materia de su
competencia, las Regiones pueden concertar acuerdos con Esta-
dos y con entidades territoriales internas de otro Estado, en los
casos y con las formas que rigen las leyes.”

*[imena Esquivel L. ez 4/, gp. cir.

“Inaki Aguirre Zabala, op. cit.

“Timena Esquivel L. et a/., op. cir.

“Michael Keating, op. cit.

“Fabio Marcelli, “El poder externo de las regiones”, Comentario de la sentencia No.
13/20003 de la Corte Constitucional, Roma, diciembre de 2003.
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La historia de México no guarda grandes diferencias con los
casos anteriores. L.a Constitucién no considera a los gobiernos
estatales y municipales al establecer las facultades en materia de
politica exterior, definidas en la fraccién X del articulo 89 para el
Ejecutivo federal y en la fraccién I del articulo 76 para el Senado
de la Reptblica. En el articulo 117 sobre las prohibiciones a las
entidades, la Carta Magna impide, en la fraccién primera, que
éstas celebren alianzas, tratados o coaliciones con las potencias
extranjeras, mientras que en la fraccién VII prohibe “contraer
directa o indirectamente obligaciones o emprésitos con gobiernos
de otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o
cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio
nacional”. En el articulo 118 se mencionan las actividades que se
pueden realizar s6lo con el consentimiento del Congreso, como
imponer contribuciones o derechos sobre importaciones o expor-
taciones, tener tropas permanentes o buques de guerra, o llevar a
cabo una ofensiva militar contra alguna potencia extranjera.*

A pesar de ello, en 1992 se dio un paso trascendental al pro-
mulgarse la Ley sobre la Celebracién de Tratados, misma que en
su articulo primero expresa: “Los acuerdos interinstitucionales
s6lo podran ser celebrados entre una dependencia u organismos
descentralizados de la Administracién Publica Federal, Estatal
o Municipal y uno o varios érganos gubernamentales extranje-
ros u organizaciones internacionales.”* Con ello se faculté a las
instituciones de gobierno estatales y municipales para establecer
vinculos con el exterior, convirtiéndolas en sujetos de dere-
cho internacional. Mis adelante, la misma ley establece que la
Secretaria de Relaciones Exteriores debe ser informada sobre
cualquier acuerdo interinstitucional.*

Si bien en México, como se vera mas adelante, ya son visi-
bles las pricticas de cooperacion transfronteriza y participacién
internacional de los gobiernos locales, el marco legal atin nece-

+Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, 1917,
*Diario Oficial de la Federacion, t. CDLX, nim. 1, México, 2 de enero de 1992.
Y ldem.
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sita reformarse, de tal modo que se incrementen las facultades
internacionales de las entidades federativas y puedan aprove-
charse mejor los tratados internacionales celebrados por el pais.
Aunque no en forma directa, dentro del Reglamento Interior
de la Secretaria de Relaciones Exteriores ya se considera la
actuacion internacional de las entidades: en el capitulo VI se
mencionan las atribuciones de los directores generales, mientras
que en el articulo 16, fraccién VI, se especifica que “corresponde
a la Direccién General de Coordinacién Politica, promover el
establecimiento de mecanismos de coordinacién entre la Secre-
taria y las oficinas que manejan asuntos internacionales en otras
dreas de la Administracién Publica Federal, de las entidades
federativas y municipales”.*

Adn mas, el Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal, organismo desconcentrado de la Secre-
taria de Gobernacidn, tiene una Direccién de Asuntos Interna-
cionales, la cual

se propone facilitar la vinculacién entre los gobiernos loca-
les mexicanos y el dmbito internacional, sirviendo como
enlace entre instancias de cooperacién, organismos multi-
laterales y otros gobiernos, asi como mantener una partici-
pacion activa en las iniciativas internacionales en materia
de federalismo, descentralizacion y fortalecimiento de los
gobiernos locales.*’

Las relaciones internacionales
de los gobiernos locales y regionales

El marco teérico y juridico precedente permite suponer que las
autoridades locales estin respondiendo de manera activa a los
procesos globales; ya no dependen del apoyo, a veces limitado,

*Secretaria de Relaciones Extcriores, Reglamento Interior, México, 10 de agosto de 2001.

+Direccién de Asuntos Internacionales, Instituto Nacional para el Federalismo y ¢l
Desarrollo Municipal. http://www.inafed.gob.mx/wb2/INAFED/INAF_Direccion_Asun-
tos_Internacionales
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que les pueda brindar el gobierno nacional, sino que ademds
deciden buscar sus propias soluciones, para lo cual han creado
un sistema de relaciones internacionales que los estudiosos han
denominado paradiplomacia y que las leyes empiezan a recono-
cer. Se organizan nueva. estructuras y formas de interaccion
regionales y transfronterizas a partir de las caracteristicas geo-
grificas y culturales, las necesidades y las fortalezas de dichos
territorios.

En este contexto, los GNC tratan de influir en el disefio de
politicas, estrategias o programas nacionales e internacionales
que los afectan directamente. En este sentido, en el escenario
mundial actdan a través de dos vertientes:

Por una parte se debe mencionar el gran esfuerzo por abrir
un espacio de representacion institucional en el sistema de
Naciones Unidas y por otro se ha desarrollado un trabajo
mas dindmico sustentado en la idea de fortalecer la autono-
mia de dicho movimiento, es decir hacer lo mismo sin inte-
grarse a los esquemas de las organizaciones internacionales
preexistentes.*

Respecto al primer punto, podemos mencionar a la Coor-
dinacién Mundial de Asociaciones de Ciudades y Gobiernos
Locales (Camcal), creada en 1996 en el marco de la Primera
Asamblea Mundial de Ciudades y Gobiernos Locales, con el
principal objetivo de representar y cuidar los intereses de sus
miembros ante la ONU, para lo cual participa en la formulacién de
las politicas de las agencias de dicho organismo que se relacio-
nan con el entorno local, al mismo tiempo que busca la promul-
gacién de la Carta Mundial del Gobierno Local Auténomo,*
documento que define los principios, las facultades y competen-

#Eugene Zapata-Garesché, “Los desafios al asociacionismo municipal”, en Eugéne
Zapata-Garesché, Carlos Rodriguez Wallenius et al., Asociaciones de gobiernos locales, México,
Cesem/Fmcu, 2001.

*“Carta Mundial del Gobierno Local Auténomo” (proyecto inicial de texto), Papers de
Formacié Municipal, nm. 49, septiembre de 1998.
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cias de las autoridades no centrales, asi como la forma en que
éstas deben incluirse en las legislaciones nacionales.

En la segunda forma de proceder, es decir, a través del inten-
to por desarrollar un modelo auténomo, es importante sefialar
que en mayo pasado concluyé el proceso de unificacién de las
dos grandes organizaciones internacionales de gobiernos locales:
la Federacién Mundial de Ciudades Unidas, que existe desde
1957, y la Unién Internacional de Autoridades Locales, creada
en 1913, dando asi origen a Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos. La nueva institucién tiene como objetivo, ademads de
ser interlocutor de los gobiernos locales ante la ONU, difundir las
politicas y experiencias de éstos en relacién con el combate a la
pobreza, el desarrollo sostenible y la inclusién social, asi como
promover la cooperacién internacional y los intercambios entre
las autoridades locales, todo bajo una perspectiva de género.””

Otro mecanismo de menor magnitud pero con la misma
importancia es la Red de Mercociudades. En 1995 los gobiernos
municipales de los paises miembros del Mercosur manifestaron
su voluntad de establecer una red que enlazara los principales
centros urbanos de Brasil, Argentina, Paraguay, Uruguay, Bolivia
y Chile, “con el objetivo de fortalecer las municipalidades como
contrapartida légica y natural del proceso de globalizacién”.’!
En la actualidad, esta red esta formada por mas de 60 ciudades,
que trabajan al alimén en temdticas que tienen que ver con auto-
nomia y gestién municipal, cooperacién internacional, ciencia y
tecnologia, cultura, desarrollo econémico local, social y urbano,
educacién, género, medio ambiente, planeacion estratégica y
turismo.*

A la par de estos procesos, han surgido también expresiones
de vinculacién relacionadas con limites territoriales compar-
tidos. Por ejemplo, el estatuto de la Unién Europea favorece
el desarrollo local y la integracién. Para ello, el Parlamento, el

ldem.

S'Asesoria de Relaciones Federales, Reuniao de Municipios ¢ Intendencias do Mercosul, Brasi-
lia, Ministerio de Relaciones Exteriores, 2002.

2Udem.
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Comité de las Regiones y el Consejo de Europa han apoyado la
creacion de diferentes instancias que se han denominado Comu-
nidades de Trabajo, Eurorregiones o Europarregiones. Asimis-
mo, se puso en marcha el programa Interreg con el objetivo de
construir instrumentos que faciliten la cooperacién transfronte-
riza e interregional entre los socios de la unién.’

Uno de los mis exitosos y avanzados mecanismos al res-
pecto es el que se establecié al norte de los montes Pirineos en
Francia, al sur de ellos en Espafia y en el 4rea del medio en el
pequeno Principado de Andorra. Forman parte de esta Comuni-
dad de Trabajo las regiones de Aquitania, Languedoc-Rosellén
y Midi-Pyrenées de Francia, las Comunidades Auténomas de
Aragén, Cataluna, Navarra y el Pais Vasco de Espana, ademas
de Andorra. Su objetivo es la bisqueda de soluciones a proble-
mas comunes, haciendo de los Pirineos un territorio de unién
entre los pueblos que intentan conocerse mejor y trabajar juntos
en dmbitos como medio ambiente y transporte. A pesar de lo
trascendental de este proceso interregional, no cuenta ain con
ningin sustento juridico concreto y sus estructuras son hetero-
géneas, por lo que para superar las trabas legales que le impe-
dian acceder directamente a los fondos de la Unién Europea se
tuvo que convertir en un consorcio.’

En el Ambito nacional, se comienza a avanzar en la creaciéon
de este tipo de comunidades. Hace unos meses los estados de
Tamaulipas, Nuevo Leén y Coahuila instituyeron la Regién
del Nordeste-Texas con ese estado de la Unién Americana, a
través de la firma del Acuerdo para el Progreso Regional Aso-
ciado. Este convenio sin precedente permitird a los habitantes
de las tres entidades elevar su competitividad y alcanzar de ese
modo mayores niveles de vida y progreso, ya que incluye capi-
tulos importantes como infraestructura, sistemas logisticos de
movilizacién de bienes y personas, seguridad, financiamiento,

V'Sergio Rodriguez Gelfenstein. “Las regiones transfronterizas, futuro de la integracién
regional”, £/ Heraldo de Chiapas, Tuxtla Gutiérrez, 22 de septiembre de 2004.
Hdem.
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inversién, medio ambiente, educacién, y desarrollo de potencial
energético.

Las relaciones internacionales
del gobierno de Chiapas

En el ano 2000, Chiapas fue protagonista de un proceso elec-
toral democritico que se constituiria en punto de partida para
escribir otro capitulo de su historia, de una manera distinta a
lo que habia vivido por mas de setenta afnos. Con una politica
dirigida a subsanar las condiciones de pobreza y marginacién
de la entidad, el actual gobierno se propuso valerse de una rea-
lidad internacional y nacional mds abierta para aplicar estrate-
gias que permitieran la integracién de la entidad a los espacios
mundiales, obteniendo beneficios a favor de su desarrollo. Los
resultados fueron palpables al momento de establecer las prime-
ras relaciones directas con diversos paises, en contraste con el
aislamiento de las administraciones pasadas.

Uno de los retos del gobierno estatal fue cambiar la per-
cepcién desfavorable que se tenia de Chiapas en el exterior,
caracterizada por grandes problemas politicos y sociales, basin-
dose para ello en la construccion del estado de derecho y en el
logro de un clima de paz, reconciliacién y tolerancia dentro de
un marco democritico. Los esfuerzos también se encaminaron
a utilizar la cooperacién internacional como instrumento com-
plementario a las directrices expresadas en el Plan Estatal de
Desarrollo 2001-2006, sefalando como prioridades la educa-
cién, la salud, la seguridad y justicia, los recursos naturales, la
reactivacion econémica, el intercambio comercial y la mejora de
las condiciones de vida de la poblacién.”

Los grandes temas de la estrategia internacional de Chia-
pas son los siguientes: politica, cooperacién, frontera sur y
migracién.

#*Gobierno del Estado de Chiapas, Plan Estatal de Desarrollo 2001-2006.
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Politica internacional

El levantamiento zapatista de 1994 convirtié a la entidad en el
centro de atencion de activistas, ambientalistas, organizaciones
internacionales de derechos humanos y de ayuda humanitaria,
empresarios, iglesias e intelectuales, todos interesados en cono-
cer la situacién politica, social, cultural y geografica de un terri-
torio que durante afos habia permanecido en el olvido. En este
contexto, el gobierno estatal cre6 la Coordinacién de Relaciones
Internacionales como el vinculo para insertar a la entidad en el
escenario mundial, con el objetivo de establecer, mantener y
fortalecer los contactos generados con embajadas y organismos
internacionales acreditados ante el gobierno federal, asi como
con asociaciones no gubernamentales.

En la actualidad se mantienen vinculos con 259 instancias
internacionales, entre las que se incluyen paises, agencias, orga-
nismos, empresas, universidades y fundaciones que han mostra-
do interés por la entidad, lo que ha posicionado a Chiapas en el
nivel de la mayoria de las localidades del mundo. Esto se inicié
en el segundo afo de este sexenio, al convertirse la entidad en
miembro del Buré Ejecutivo de la Federacién Mundial de Ciu-
dades Unidas (¥tMCU), importante foro politico de intercambio
entre autoridades. El gobernador Pablo Salazar fue nombrado
asesor especial de la presidencia de esa instituciéon global, misma
que, como ya se menciond, forma parte de Ciudades y Gobier-
nos Locales Unidos.

Para reforzar los lazos politicos, a lo largo de casi cuatro afios
se ha recibido la visita de 116 misiones y 280 personalidades de
todo el mundo. Al respecto, los paises que mayor niimero de dele-
gaciones han enviado a la entidad son Jap6n, Francia, Israel, Chile
y Estados Unidos. Asimismo, a la toma de posesién del goberna-
dor Salazar acudieron representantes diplomaticos de 17 naciones
y se conté con la presencia del ex Presidente de Guatemala.

Como parte de su agenda internacional, el gobierno ha
organizado y asistido a 62 eventos internacionales relacionados
con temas como federalismo, corrupcién, cultura, paz, desarro-
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llo econémico, educacién y cooperacion. Se han realizado 29
de estos eventos con la participacién de personalidades como
el juez espafiol Baltasar Garzén y la premio Nobel de la Paz,
Rigoberta Menchi, y se ha asistido a 33 encuentros de tras-
cendencia mundial, entre ellos el XXIII Congreso de la Latin
American Studies Association, el Foro de Autoridades Locales
por la Inclusién Social, la Conferencia Internacional de la FmMcU,
la VI Reunién Cumbre del Mecanismo de Diilogo y Concer-
tacién Tuxtla, y el Forum Barcelona 2004. Ademas, como una
demostracién de la confianza que se tiene en la entidad y en su
capacidad como anfitrién, en el 2002 Chiapas fue sede de la 30
Asamblea General de la Fundacién alemana Kolping, y en el
2003 de la Reunién Anual del Consejo Directivo de la Funda-
cién “Rigoberta Menchi Tum”.

Por otro lado, como una de las tareas permanentes de la
Coordinacién de Relaciones Internacionales, 424 contactos inter-
nacionales de caricter politico, econémico y social reciben infor-
macion sobre las actividades en esta materia y las acciones rele-
vantes del gobierno del estado. Para ello se hace uso de todos los
medios electrénicos posibles: se elaboran, en promedio, 20 bole-
tines mensuales; se edita la revista bimestral Chiapas, enlace con el
mundp, de la cual han salido hasta la fecha 13 niimeros; también
se creé una pdgina web, y recientemente se inici6 la transmisién
de un programa de radio de alcance local, que entre otras cosas
da a conocer generalidades y algunos pincelazos de la cultura
musical de los paises que mantienen vinculos con Chiapas.

Cooperacion internacional

Tres anos de cooperacion internacional le han valido al estado
obtener recursos por mds de 550 millones de pesos, aportados
por algunos gobiernos y organismos para combatir rezagos la
economia, la salud, la educacién y el desarrollo social, y mate-
rializados en 66 proyectos. Bajo el esquema de intercambio de
experiencias y capacitacién, donaciones e iniciativas cultura-
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les, se han puesto en marcha 91 proyectos mis. En total, son
157 proyectos logrados con el apoyo de instancias internacio-
nales, algunos de ellos respaldados con la firma de 62 conve-
nios y acuerdos. Al respecto, como uno de los alcances mas
importantes en la trayectoria de la entidad, destaca el de ser el
primer estado de este pais que ha firmado un acuerdo directo
con la Unién Europea (UE), formalizado con la dotaciéon de
15 millones de euros a una iniciativa de desarrollo social sus-
tentable. Cabe decir que es el acuerdo mds importante de la
UE en materia de desarrollo social en América Latina y es el
primero que firma con un gobierno local en cualquier lugar
del mundo.

El estado también ha participado en 20 Comisiones Mixtas
de Cooperacién Técnica, Cientifica, Educativa y Cultural de
México con Francia, Espana, Brasil, Ecuador, Canadi, Corea,
Tailandia, Alemania, Colombia, Israel, entre otros. De igual
manera, ha estado presente en las reuniones de las Comisiones
Binacionales con El Salvador, Francia y Espana, ambos meca-
nismos convocados por la Secretaria de Relaciones Exteriores.
Asimismo, forma parte del grupo de trabajo entre las regiones de
la Araucania y el Bio-Bio, Chile y el estado de Tlaxcala, ademas
de la reciente creacién del grupo transfronterizo “Region del
Quetzal”. En el plano educativo se contribuye con la difusién de
convocatorias de becas, asi como con la atencién y orientacién
a los interesados. A casi cuatro afios, se han dado a conocer 350
ofertas y apoyado a 236 personas, de las cuales 30 han resultado
favorecidas.

Frontera sur

Chiapas posee la mayor extension fronteriza del sur; de los
aproximadamente 1,140 kilémetros de linea divisoria de Méxi-
co, 658.5 corresponden a Chiapas, y de los 21 municipios limi-
trofes con Guatemala, 19 pertenecen a la entidad. Esto ha hecho
necesaria una politica de atencién integral, que no sélo se con-
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centre en los problemas de la regién, sino que también permita
estrechar los lazos histéricos y culturales existentes con los pai-
Ses centroamericanos.

En el ambito nacional, uno de los foros que ha hecho énfasis
en la necesidad de poner atencién en la frontera sur ha sido la
Conferencia Nacional de Gobernadores (Conago). De hecho, en
octubre de 2004 se materializ6 una de las propuestas del manda-
tario chiapaneco, al realizarse el Foro sobre Desarrollo Integral de
la Frontera Sur con la participacion de los secretarios de Gober-
nacién y de Relaciones Exteriores, asi como de los gobernadores
de Campeche, Oaxaca y Veracruz, y representantes de Yucatan y
Quintana Roo. Como resultado del encuentro, se acordé la crea-
ci6én de un Foro de Gobernadores de caricter permanente, como
una comisién especial de la Conago, en el cual los propios estados
de la regién asuman el control. Ademds, se sefiald la urgencia de
conformar el Programa Estratégico de Desarrollo Sustentable
de la Frontera Sur, con proyeccién al afio 2030.%¢

La visiéon del gobierno de Chiapas para la frontera sur
incluye afianzar la relacién con Centroamérica, desarrollando
acciones en beneficio de la regién y combatiendo los proble-
mas derivados de su caricter fronterizo. Como resultado del
acercamiento entre la entidad y las naciones centroamericanas,
se han llevado a cabo numerosos proyectos y actividades en las
areas de agricultura, ganaderia, biodiversidad, comercio, edu-
cacién, turismo, cultura y deporte. Desde el afio 2002, Chiapas
es miembro adherente del Centro Agronémico Tropical de
Investigacion y Ensefianza con sede en Turrialba, Costa Rica,
lo cual le permite gozar de apoyo prioritario, incluyendo asis-
tencia técnica, capacitacion, supervision de proyectos y acceso
a bases de datos para crear canales de comercializacién con
Centroamérica.

sCoordinacién de Comunicacién Social, “Gobernador demanda nueva relacién con
visién de futuro para la frontera sur”, Gobierno del Estado de Chiapas. Tuxtla Gutiérrez, 13
de octubre de 2004.
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Con El Salvador se desarrolla el Programa Ganado sin Fron-
teras (Exigan), mediante el cual se han generado vinculos per-
manentes entre los ganaderos de la regién. Ademds, por primera
vez se particip6 en la Comisién Binacional de México con dicho
pais. Con Guatemala se han realizado numerosos intercambios
culturales; en 2003, en el marco de una jornada cultural dedica-
da a Chiapas, se presentaron la Orquesta Sinfénica Juvenil, el
Coro de Cidmara Canto Nuevo y el grupo de danza folclérica
N’bareme-lahamé; se trabaja también en el Proyecto de la Casa
de México, Centroamérica y El Caribe, y recientemente se fir-
mo el Convenio General de Colaboraciéon Académica, Cientifica
y Cultural entre la Universidad de Ciencias y Artes del Estado
de Chiapas y la Universidad de San Carlos de Guatemala, para
desarrollar el proyecto educativo binacional llamado “Camino
Real Chiapas-Guatemala”. Més adn, la relacién con Guatemala
se ha intensificado a un nivel tal que en los Gltimos dos meses se
llevé a cabo la conformacién de un mecanismo de cooperacién
denominado “Regién del Quetzal”, del cual hablaremos mis
adelante. En una gira de trabajo a ese territorio, el gobernador
Salazar inaugurd la tienda de 4mbar “Pauch”, en Antigua, don-
de ademds recibi6 el reconocimiento de visitante distinguido y
present6 el proyecto para unir Palenque y Tikal a través de una
ruta turistica.

Region del Quetzal

De la misma forma que se van reconfigurando los espacios de
actuacién de los gobiernos locales, Chiapas y Guatemala han
decidido construir su propia experiencia aprovechando los vincu-
los geograficos, histdricos, sociales y culturales que los unen,
asi como la voluntad politica de ambas partes. En ese espiritu,
se acordd la creacién del Grupo de Trabajo Transfronterizo
“Regién del Quetzal”.
Los objetivos de este grupo de trabajo son los siguientes:*’

“Declaracién Conjunta de la 1a. Reunién del Grupo de Trabajo Transfronterizo “Regién
del Quetzal”, Tapachula, 15 de junio de 2004.
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* Ser el espacio que permita mantener una linea abierta de
comunicacién con funcionarios y dependencias guberna-
mentales y del sector privado.

* Intercambiar y difundir informacién relativa a los temas
de interés en la regién.

* Convertirse en espacio de atraccién de recursos federales
adicionales, en especial del “Programa para el Desarrollo
de la Region Sur-Sureste” y del “Programa Marcha hacia
el Sur”, asi como de recursos internacionales provenien-
tes de los diversos mecanismos de cooperacion.

* Constituirse en un foro adecuado para el andlisis y apoyo
de iniciativas y politicas especificas que atiendan las nece-
sidades de la regién fronteriza.

De junio a octubre de este ano, se realizaron tres reuniones
en las que se reconocieron los problemas comunes y se estable-
cieron programas de accién en temas de desarrollo regional y
agropecuario, turismo, comercio, migracién, seguridad, adua-
nas, desarrollo social, pueblos indigenas, cultura, salud, edu-
cacién y medio ambiente. En forma paralela, los presidentes
municipales y alcaldes de ambas partes acordaron desarrollar
una agenda de trabajo politico, social y econémico que permi-
ta establecer compromisos en el corto, mediano y largo pla-
zos. Destaca, por ejemplo, la propuesta de crear el Consejo de
Alcaldes Fundadores y Ex Presidentes Municipales de la Aso-
ciacién de Municipios de la Regién del Quetzal, promover el
mejoramiento y aprovechamiento racional de la infraestructura
municipal, integrar y consolidar los mecanismos de prevencién
y reduccién de desastres, asi como mejorar y desarrollar las
relaciones comerciales municipales.

Todo esto se realiza con base en la cooperacién y la com-
plementacién, reforzando la hermandad histérica entre comu-
nidades que comparten mis que una frontera. Al respecto, cabe
hacer mencién de que, gracias al espacio de encuentro generado
con la creacion de la “Regién del Quetzal”, se tuvo conocimien-
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to de que, por encima de todo protocolo, en estos territorios
ya existe un intercambio solidario, el cual ha alcanzado una
intensidad tal que se puede decir que las propias comunidades
han construido un sistema de integracién, superando asi las
dificultades impuestas por la propia naturaleza de las fronteras
y creando un marco de actuacién de facto que la instrumentos
teoricos, politicos y juridicos deberan explicar. En este caso, lo
que las impulsa a ayudarse son las afinidades que comparten.
Lo siguiente debe ser ejemplo para todos: desde hace tiempo
la finca Varsovia, ubicada en Ixquisis, Huehuetenango, Guate-
mala, a unos tres kilémetros de territorio mexicano, provee de
agua en forma rudimentaria al ejido San Pedro Yutniotic, de Las
Margaritas, Chi.pas.

Este hecho es muy importante: se trata del acercamiento
de comunidades que la frontera nunca llegé a separar por com-
pleto. Sin embargo, este simple acto de colaboracién no tiene
sustento juridico alguno, por lo que se han tenido que buscar y
acoplar los mecanismos de los que disponen ambos gobiernos en
materia de cooperacion para apoyar y reforzar el intercambio.
Ademis de esto, a consecuencia del especial interés del gobierno
estatal en esta region, se han alcanzado acuerdos en educacién
y salud. Asi, la poblacién de la comunidad guatemalteca podria
asistir a las escuelas de San Pedro Yutniotic y recibir asimismo
atencién médica.

Migracién

Es inevitable también hablar del fenémeno migratorio, en don-
de el estado tiene un triple papel, como receptor, paso y expul-
sor. En el primer caso, se trata de refugiados guatemaltecos y
trabajadores agricolas temporales; en el segundo, de personas
en transito hacia Estados Unidos; y en el tercero, de chiapa-
necos que han tenido la necesidad de salir de la entidad para
mejorar su condicién de vida, tendencia que en los tltimos afos
se ha incrementado. En este sentido, a partir de diciembre de
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2003 un grupo interinstitucional trabaja en la elaboracién de una
propuesta de politica migratoria para el estado de Chiapas, la
cual recoge, en una primera parte, un diagnéstico de los impac-
tos positivos y negativos del fenémeno, y en una segunda parte
considera las lineas de accién que el gobierno estatal debera
ejecutar en seis rubros: derechos humanos, procuraciéon de
justicia, reglamentacién juridica, salud, poblacion y desarrollo
social.

El movimiento migratorio con la regién centroamericana
tiene un componente cultural, pero innegablemente se presen-
tan manifestaciones negativas como el trafico de indocumenta-
dos, la actuacién de grupos delictivos de inmigrantes ilegales y
las violaciones a los derechos laborales y humanos. En ese sen-
tido se han puesto en marcha diversas acciones, siempre bajo
un marco de respeto y corresponsabilidad con los diferentes
6rdenes gubernamentales. Entre ellas se cuentan la inaugura-
cion de las oficinas del Alto Comisionado de las Naciones Uni-
das para los Refugiados, de la Comisién Mexicana de Ayuda a
Refugiados, y de la Comisién Nacional de Derechos Humanos,
las tres ubicadas en la ciudad de Tapachula. Asimismo, desta-
ca el Programa Transparencia y Combate a la Corrupcién en
la Frontera Sur, el establecimiento del Centro de Atencion a la
Ninez Fronteriza y Migrante, la habilitacién del equipo de tra-
bajo en materia de seguridad, la participacién en el Grupo de
Alto Nivel de Seguridad Fronteriza, y la iniciativa del Senado
de la Republica: el Foro Internacional de Consulta Hacia una
Ley de Proteccién a Migrantes.

En el tema de los migrantes chiapanecos, el estado forma
parte del Consejo Consultivo del Instituto de Mexicanos en
el Exterior, espacio que permite abrir un canal de comunica-
cién con los connacionales en Estados Unidos. Cabe mencionar
también que este afno se puso en marcha el Programa Iniciativa
Ciudadana 3 X1, en relacién con el cual se aprobaron 12 de los
24 proyectos de infraestructura y economia social presentados,
con un monto de, hasta el momento, 1’094,612.08 millones de
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pesos*® otorgados por los niveles federal, estatal, municipal y
de los inmigrantes en el pais del norte, en beneficio de 1,242
personas.’’

Conclusiones

Utilizando la propuesta de Hocking,® se puede finalizar diciendo
que “resulta obvio que hoy en dia las actividades de muchos GNC
cruzan la frontera impuesta por las premisas arraigadas sobre
los conceptos tradicionales de politica exterior”. Hocking afirma
que las constituciones de los estados federales ya se han queda-
do atrés en lo tocante al lugar y el papel de los diversos niveles
de autoridad nacional en el contexto mundial; parece asi que la
politica exterior se desmonta y reconstruye a un ritmo en el cual
los actores deben responder a las presiones domésticas e interna-
cionales, adaptando los mecanismos del gobierno para afrontar el
reto de dirigir ese cambio. Con base en lo antes dicho y dentro de
lo permisible por el marco juridico, los GNC pueden:®!

* Establecer oficinas permanentes en capitales o en centros
industriales o comerciales en el extranjero.

* Organizar giras internacionales de sus funcionarios.

* Enviar misiones de corto plazo al extranjero.

* Participar en ferias y demds eventos para promover pro-
ductos, servicios, tecnologia, turismo o cultura.

* Participar en las delegaciones nacionales en el extranjero
y en conferencias o misiones especiales, temporales o per-
manentes sobre temas globales o especificos, buscando
que sus intereses queden plasmados en documentos que
reflejen su voluntad politica en torno a ciertos objetivos.

“Con base en datos proporcionados por la Delegacion de la Seeretaria de Desarrollo
Social en Chiapas, Gobierno Federal, México, 2004.

“Secretaria de Desarrollo Social, Cuarto Informe de Actividades, Gobierno del Estado de
Chiapas, 2004.

“Brian Hockins, op. cit.

$'Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, “Las relaciones
internacionales de los gobiernos locales™, Bofetin, nam. 7, México, 2004.
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* Procurar ser sede de eventos internacionales que permi-
tan promocionar el turismo y el comercio de la localidad,
y que representen una derrama econémica muy impor-
tante para el municipio en cuestion.

* Realizar hermanamientos con municipios y ciudades del
extranjero para promover intereses comunes o comple-
mentarios de caricter histérico, politico, econémico o
cultural.

* Participar en asociaciones de gobiernos locales, ya sea
nacionales, regionales ointernacionales, que hayan desarro-
llado esquemas de gestion para la cooperacién externa a
los gobiernos locales.

Ademis, al referirnos a la identidad como factor de cohe-
sién de los pueblos mis alld de sus fronteras, el mundo podria
enfrentarse, o se enfrenta ya, a un reordenamiento en el que
cada vez mids regiones y localidades tienen su propia voz en el
dmbito internacional, la cual, en algunas ocasiones, llega a ser
distinta del estado que hace cientos de anos la adquirié, ya sea
por la fuerza, como ofrenda después de ganar una guerra o de
alguna otra manera, sin considerar los elementos de identifica-
cién que hacen que un pueblo se encuentre unido a un todo.

Esta nueva realidad exige un cambio de paradigma, que
podria ser el que concibe al sistema internacional como una
sociedad global. En este sentido, a través de la interdependencia
y la cooperacién los GNC parecen tener la solucién a problemas
que no pueden resolverse desde el gobierno nacional, lo cual
no debe o no deberia significar una rivalidad entre ellos, sino
mds bien una particularizacién de objetivos, como lo manifesté
Tucidides, aunque a partir de un enfoque tradicionalista: “La
identidad de intereses es el mds seguro de los vinculos entre
estados e individuos.” En cuanto a las ciudades y comunida-
des, se estdn asociando en funcién de caracteristicas semejantes

%!]. Hans Morguenthau, “L.a politica ¢n naciones”, en H. Stanley Hoffman, Téorias con-
tempordneas sobre las relaciones internacionales, Madrid, Tecnos, 1979.
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sin importar cudn larga o ancha sea la frontera que los divida, y
lo mismo ocurre con paises cuyos limites territoriales parecen
ser cada vez mds tenues.

Este entramado teérico y practico nos lleva a ver que Chiapas
ya no es ajeno a la dindmica internacional, que sus prioridades
no siempre han sido las mismas que las de la Federacién a la que
pertenece. La ubicacion geogrifica, la historia y la cultura del sur
de México le han dado a esta region una ventaja tinica, de la que
no se goza en el norte, y su esfuerzo por salir del subdesarrollo
la ha llevado a establecer una red de alianzas con las naciones
que trabajan a favor de la cooperacién internacional. A través de
los 6rganos creados al efecto, el gobierno entra en el escenario
mundial demostrando que su propia experiencia contribuye
al proceso de definiciones tedricas y a la evolucién politica y
juridica provocados por la irrupcién de los nuevos actores; a los
gobiernos regionales y locales les toca jugar un papel trascen-
dental en bien de sus pueblos y comunidades.®’

A casi cuatro anos del despliegue de su politica interna-
cional, el sustento tedrico y el marco juridico (aunque muy
difuso) en el que se ha actuado, unidos a la determinacién de
objetivos claros y precisos que se insertan en la politica gene-
ral del gobierno, ha permitido a Chiapas posicionarse en ese
ambito, estableciendo vinculos propios, los cuales han derivado
en la disposicién de muchos gobiernos y organizaciones para
colaborar en las prioridades de la entidad, como la educacién,
la salud, la proteccién de los recursos naturales, el desarrollo
social y la reactivacién econémica. Hoy dia la percepcién de
los actores que coadyuvan en este esfuerzo es la de una entidad
comprometida con el desarrollo, que evoluciona en un ambiente
de estabilidad politica, seguridad y confianza.

A Chiapas le toca jugar un doble papel en esta apertura al
exterior: por un lado, como GNC que busca reflejar sus objeti-
vos y principios en la comunidad internacional integrandose a
asociaciones locales, participando en foros mundiales, haciendo

“Sergio Rodriguez Gelfenstein, op. ciz., 2001.
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valer su opinién en beneficio de su territorio y trabajando con
la contribucién y solidaridad de otras naciones para resolver
padecimientos ancestrales; y por el otro, tiene la tarea de for-
talecer la relacion con Centroamérica en términos de amistad
y complementariedad. La solucién de problemas de contami-
nacién, agua, transito de vehiculos y personas, contrabando y
otras formas de delincuencia obligan a la discusién y bisque-
da de soluciones comunes para el bienestar de las respectivas
poblaciones. Aunado a esto, el intercambio de expresiones cul-
turales, el fomento del turismo, el comercio y la construccién
de rutas de comunicacién bajo el principio de la sustentabili-
dad, constituyen estrategias para fortalecer a la regién.
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