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Paradiplomacia: Acciones de
proyeccion internacional de los
gobiernos intermedios como una
alternativa complementaria para
desarrollo territorial

Edwin Mifo’
Juan Haro?

Resumen

El presente articulo parte de un andlisis conceptual acerca de las dimensiones de
la paradiplomacia, que comprende aquellas acciones de relaciones internacionales
que ejercen los gobiernos subnacionales en el mundo globalizado. En ese sentido,
se profundiza respecto al rol que deberfan asumir los gobiernos locales del Ecua-
dor, en especial desde el Gobierno Intermedio Provincial, en este escenario que
supone una serie de oportunidades para el desarrollo de los territorios a través del
aprovechamiento de las relaciones con socios estratégicos y la capacidad de incidir
en plataformas internacionales y las discusiones de la agenda global del Sistema de
Naciones Unidas respecto a los compromisos mundiales que deben materializarse
a nivel local.

Palabras clave: Relaciones internacionales, politica exterior, paradiplomacia, glo-
calidad, globalizacién, gobierno intermedio, internacionalizacién, territorializa-
cién, desarrollo territorial integral, cooperacién internacional.

1 Doctor en Administracién Puablica, Abogado y Especialista en Gestién Local. Politico de
alta trayectoria, actualmente se desempefia como Director Ejecutivo del Consorcio de Gobiernos
Provinciales del Ecuador. emino@congope.gob.ec

2 Ingeniero en Comercio Exterior y Especialista en Proyectos de Desarrollo. Actualmente se
desempena como Director de Planificacién del Consorcio de Gobiernos Provinciales del Ecuador.

jharo@congope.gob.ec
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Introduccién

Durante las tltimas décadas los procesos de globalizacién han permitido a
las entidades no centrales tener un rol mds protagénico y mayor represen-
tacién en la escena internacional, lo que ha desembocado en la consolida-
cién de relaciones econémicas, culturales y de cooperacién internacional
en el marco de sus propios procesos de desarrollo.

Esta dindmica que incluye a los entes subnacionales, se conoce como
paradiplomacia, micro diplomacia o las relaciones internacionales descen-
tralizadas. Es una rama del estudio de las Relaciones Internacionales que
comprende las interacciones de los gobiernos locales o subnacionales en
el dmbito internacional y cuyo debate y andlisis ha tomado mucha fuerza,
principalmente desde organizaciones e instituciones de representacién de
los gobiernos locales a nivel mundial (CGLU, ORU/FOFAR, Proyecto
AL-LAs, UIM), quienes plantean una alternativa a la concepcién estado
—céntrica de las relaciones internacionales.

En las principales escuelas de Relaciones Internacionales el estudio de
la paradiplomacia sigue en construccién y el uso del término estd en dis-
cusién (neologismo); sin embargo, en la década de los 80, los académicos
Ivo Duchacek y Panayotis Soldatos, desarrollan el concepto e introducen
un marco teérico para la posteridad y a quienes se les atribuye el titulo de
los padres de la paradiplomacia.

Seguin Panayotis Soldatos (1990) cuando se estudia a la paradiploma-
cia desde los “Estados federados” o “unidades federadas” se puede identi-
ficar dos clases:

 Paradiplomacia global cuando las entidades federadas prestan atencién
a todo tipo de asuntos del sistema internacional.

*  DParadiplomacia regional, que a su vez se subdivide en paradiplomacia mi-
cro—regional entre territorios contiguos, con una frontera comun y para-
diplomacia macro regional entre actores de diferentes sistemas regionales.

Bajo la influencia de los estudios de Ivo Duchacek en 1986, se establecie-
ron mecanismos para analizar y clasificar las interacciones internacionales
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de los gobiernos no centrales desde una mirada geopolitica, entre las cuales
se destaca:

*  Microdiplomacia transfronteriza regional (relaciones y cooperacién
transfronteriza entre territorios vecinos).

*  Microdiplomacia trans-regional (contactos de los gobiernos no centra-
les de diversos Estados).

* Paradiplomacia global (contactos de los gobiernos no centrales con
otros actores de naturaleza diversa incluidos los gobiernos centrales,
sus ministerios y agencias).

* Protodiplomacia (es cuando los gobiernos no centrales, cuya actividad
internacional va dirigida a una futura separacién de su territorio con el
objeto de convertirse en un Estado independiente y soberano).

En esta dindmica, es necesario analizar que las acciones paradiplomdticas no
se contrapongan a las Relaciones Internacionales que construye el Estado
central, a través de sus instrumentos de politica exterior. De hecho, la paradi-
plomacia debe ser concebida como una accién complementaria ya que segin
Bell: “El Estado es demasiado pequefio para las cosas grandes y demasiado
grande para las cosas pequenas” (Bell citado en Jduregui Bereciartu, 1997),
bajo esa referencia el enfoque es hacia la articulacién de acciones que pueden
tener una incidencia de escala local, territorial, nacional e internacional.
Bajo estas aproximaciones conceptuales, quedan de lado otros actores
no centrales, que en el marco de la globalizacién también tienen una parti-
cipacién interesante como los actores de la sociedad civil, empresas priva-
das, instituciones académicas, entre otros. Por ello para clasificar el alcance
de intervencién de los actores que confluyen en la palestra internacional, se
utiliza el término diplomacia- paradiplomacia para las entidades publicas y
acciones de internacionalizacién para otros actores (Zeraoui, 2011):

* Lapolitica exterior o diplomacia le corresponde a los Estados centrales
(conceptos aplicados incluso desde el Derecho Internacional).

* La paradiplomacia les corresponde a los gobiernos subnacionales, loca-
les, descentralizados.
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* La internacionalizacién le corresponde a los actores no centrales y no
gubernamentales.

En este escenario planteado, se asocia un mecanismo tradicionalmente co-
nocido y gestionado por los gobiernos subnacionales denominado coope-
racién internacional y la cooperacién descentralizada. Estos instrumentos
son parte de las acciones que contempla la paradiplomacia, pero que, a su
vez, son el modelo y la herramienta en la cual se han apalancado los go-
biernos descentralizados para la participacién en el sistema internacional.
Varias iniciativas de gobiernos locales a través de la generacion de redes
y espacios de representacion, gestién de hermanamientos y proyectos de
cooperacion descentralizada para fortalecer el desarrollo territorial, dieron
origen a discusiones muy interesantes sobre la necesidad de establecer me-
canismos de insercién de los gobiernos locales en los principales foros de
debate de la agenda global y fomentar procesos para la atraccién de recur-
sos técnicos y econdmicos.

El conjunto de estas actividades se denominé como internacionali-
zacidn de los gobiernos locales, término que también ha tenido un auge
importante especialmente durante las dos tltimas décadas a pesar de que
se deberfan considerar como acciones paradiplomdticas, como se vio en pi-
rrafos precedentes.

Sin embargo, la internacionalizacién de los territorios o de los gobier-
nos locales ha sido sujeto de andlisis desde buenas pricticas locales vincu-
ladas a la atraccién de recursos principalmente de inversién y la genera-
cién de politicas de atractividad territorial que entre los casos mds exitosos
implican una articulacién con actores privados para proponer estrategias
que promocionen al territorio, entre los casos mds relevantes se destacan
las politicas impulsadas por Medellin, Chicago, Belo Horizonte, Minas
Gerais, entre otras.

Entonces mds alld de hablar de una aproximacién conceptual de pa-
radiplomacia, internacionalizacién, accién internacional o desde la coope-
racion internacional para afianzar un término que deje satisfecho al argot
que utilizan académicos, politicos, entre otros, es comprender las oportu-
nidades que suponen para los gobiernos subnacionales su participacién en
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el escenario internacional y las dindmicas de este mundo globalizado para
beneficiarse de ellas o trasladarlas al nivel local o territorial.

En Ecuador con la aprobacién de la Constitucién de 2008 se establece
como atribucién exclusiva del Estado central las Relaciones Internaciona-
les y a los gobiernos locales la competencia de gestién de la cooperacién
internacional no reembolsable. Posteriormente con la aprobacién del Cé-
digo Orgénico de Organizaciéon Territorial (COOTAD) vy la resolucién
009 de 2011 se transfiere de manera oficial la competencia de cooperacién
internacional para los GAD, en la cual se menciona como atribucién la
capacidad de gestionar y promover el posicionamiento y representacién de
territorio en el contexto internacional.

Como es evidente, a pesar de que los instrumentos legales ecuatoria-
nos no hayan tenido una fundamentacién tedrica sélida o que reconozcan
el neologismo denominado paradiplomacia; en la referida resolucién se
establecen mecanismos que le permiten al Gobierno Provincial asumir el
rol y beneficiarse de las ventajas que implica pensar y construir estrategias
a nivel global y focalizarlas como posibles elementos para el desarrollo de un
territorio (localizacién); es decir lo que se conoce comtiinmente en el pais
como accién internacional o el trillado término internacionalizacién.

Asumir el reto de proyectar un territorio en el contexto internacional,
construir acciones colectivas que permitan una insercion estratégica de las
acciones de politica publica subnacional en la palestra internacional, no
debe mal interpretarse como un tema de asistencia y participacion a even-
tos protocolarios o cumbres sin un propésito ulterior, pues una adminis-
tracién eficiente de las relaciones estratégicas de los gobiernos subnaciona-
les con socios internacionales es un mecanismo innovador para potenciar
las politicas publicas destinadas a la creacién de condiciones para el desa-
rrollo de un territorio, y como se habia mencionado en este mundo glo-
balizado existen cierto tipo de ventajas en términos econdémicos, sociales,
tecnoldgicos, culturales, entre otras, que pueden ser aprovechadas para su
implementacién a través de la territorizacién o localizacién; por tanto este
tipo de acciones van vinculadas con el concepto de glocalidad que implica
pensar a escala mundial con una aplicacién a nivel local como una nueva
visién que subyace de la globalizacién.
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Sin embargo, la consolidacién de un modelo subnacional basado en la
gestion de acciones de paradiplomacia, implican un cambio de perspectiva
en el aparataje técnico y politico de los gobiernos auténomos descentra-
lizados, ya que el paradigma de la gestién de asuntos internacionales que
han asumido algunos gobiernos subnacionales del Ecuador, en su mayoria,
tiene un enfoque dirigido principalmente hacia la captacién de recursos de
organismos internacionales para programas y proyectos, lo que se conoce
como cooperacion al desarrollo. En el marco de este tipo de pricticas se
invirtieron recursos para consolidar experticias de equipos técnicos dedica-
dos a la bisqueda de recursos para resolver los problemas de déficit presu-
puestarios que sufren las instituciones subnacionales.

A esto se suma un escenario de reduccién de los flujos de la coopera-
cién internacional para el Ecuador desde el 2008, pues al ser catalogado
como un pais de renta media alta por la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémico (OCDE), implica que ha dejado de ser prio-
ritario en la lista de paises receptores de Ayuda Oficial para el Desarrollo
(AOD).? Por otra parte, durante el mismo afio 2008 existié un proceso
de crisis a nivel internacional marcado por la reorientacién de las politicas
de cooperacién internacional de los paises denominados donantes o del
norte hacia los paises en desarrollo; ya que debieron racionalizar sus recur-
sos econdémicos para paliar la situacién critica que se vivia en sus propios
estados. Finalmente, hay que recordar que durante el periodo 2008-2016
Ecuador vivi6 un proceso de ruptura en sus relaciones de politica exterior
con ciertos paises y organismos internacionales que propiciaron la salida de
algunos socios tradicionales en materia de Cooperacién.

Por tanto, este panorama de reduccidn recursos de la cooperacién in-
ternacional asociadas a una visién asistencialista en materia de captacién
de recursos de organismos internacionales, ha sido el punto de inflexién
que ha causado un letargo en la gestién de los gobiernos auténomos des-

3 Segtn estudios realizados por CEPAL, el nivel de ingreso per cdpita constituye el principal
criterio para agrupar paises segin su nivel de desarrollo y, por ende, para la asignacién de los flujos
de cooperacién internacional. Por ejemplo, el Banco Mundial, pese a reconocer que el desarrollo no
es una cuestién exclusivamente de ingresos, utiliza el ingreso nacional bruto (INB) per cépita para
generar umbrales de ingreso y clasificar a los paises en cuatro grupos: los paises de ingreso bajo, los
paises de ingreso medio-bajo, los paises de ingreso medio-alto y los paises de ingreso alto.
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centralizados en asuntos internacionales, ya que normalmente utilizaban
sus capacidades para la gestién y negociacién de proyectos de cooperacién
al desarrollo y, por supuesto, la limitacién del relacionamiento con socios
internacionales que estaban presentes en el Ecuador. Ahora bien, es im-
portante analizar que existe una brecha abismal entre las necesidades de
un territorio y los recursos de los que dispone un GAD; por tanto, son
plenamente justificadas este tipo de acciones hacia la captacién de recur-
sos internacionales.

Ante las actuales circunstancias, invertir recursos y capacidades en las
mismas précticas que pretenden la suscripcién de acuerdos para el finan-
ciamiento de proyectos de desarrollo y en algunos casos de infraestructura
publica, pueden resultar todo un viacrucis pues es necesario comprender el
contexto internacional actual y que gran parte de los recursos disponibles
para el pais en la actualidad son destinados al fortalecimiento de politicas
publicas, la cooperacién técnica, cooperacién sur-sur u otras modalidades
de recursos como el crédito y la inversién, que sin duda también deben
ser consideradas como alternativas clave para la administracién de una au-
toridad local; pero que no necesariamente son recursos que resolverdn los
problemas de déficit presupuestario de las administraciones locales o las
demandas del territorio.

Esta critica se realiza para demostrar que tradicionalmente las capaci-
dades y los recursos invertidos por algunas autoridades locales y las accio-
nes de fortalecimiento que han desplegado algunos actores como gremios,
ministerios o el propio Consejo Nacional de Competencias a través de sus
planes de fortalecimiento e intervenciones, se han focalizado a un tema de
gestion de proyectos sin un dimensionamiento estratégico sobre las opor-
tunidades que ofrece una proyeccién internacional de los GAD o como se
ha denominado en Ecuador como internacionalizacién. Pues es evidente
que ademds de la necesidad de buscar recursos para cubrir las restricciones
presupuestarias a las que se enfrentan los GAD, una accién internacional
efectiva implican acciones técnico politicas que son positivas para los terri-
torios y sus actores publico, privados y comunitarios.

Una visién renovada de la gerencia publica local debe partir de una
ruptura ideoldgica de una administracién territorial concebida tinicamen-

213



Edwin Mifio y Juan Haro

te desde sus propios factores econémicos, sociales, culturales, otros, hacia
la capacidad de repensar una construccién permanente como resultado
de la incidencia de los factores exdgenos que ofrece la arena internacio-
nal en términos de mercado, inversién, promocién de las potencialidades
territoriales (produccién, turismo, medio ambiente), investigacién y de-
sarrollo, tecnologia e informacién, recursos de cooperacién al desarrollo,
cooperacién descentralizada y mostrar al mundo que existen territorios
de oportunidades.

Del mismo, modo esta visién debe cumplir los principios fundamenta-
les de representacion del territorio y sus actores, pues hoy en dia, los asun-
tos internacionales no son un tema que responde tinicamente a los jefes de
Estado, ya que existen espacios de construccién y debate que resultan en
declaratorias, marcos de accién, agendas y compromisos internacionales
que tienen una incidencia a nivel local y territorial como la Nueva Agenda
Urbana, el Marco Sendai para la reduccién de riesgos de desastres, Acuerdo
de Paris sobre cambio climdtico, Agenda de Accién de Addis Abeba para la
financiacién del desarrollo, la Agenda 2030 de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, entre otros; que requiere un pronunciamiento critico, propo-
sitivo y a la vez colectivo mediante las redes de gobiernos locales a nivel
mundial respecto a la necesidades de desarrollo y los mecanismos para la
territorializacién desde un compromiso que debe ser asumido por los ac-
tores subnacionales y no desde una mirada tinicamente de representacién
y decision de los gobiernos centrales.

Bajo esa perspectiva, algunos Gobiernos Provinciales del Ecuador en
una apuesta institucional por erigirse como el gobierno intermedio del
territorio, han establecido estrategias innovadoras para su proyeccion in-
ternacional que tiene como finalidad el desarrollo territorial integral.* Por
ello, los Gobiernos Provinciales de Azuay, Pichincha, Carchi y CONGO-
PE, por citar ejemplos, han definido estrategias para la proyeccién inter-
nacional que ademds de conseguir una serie de alianzas para la promocién
de los territorios se han derivado en la representacién oficial y liderazgo

4 CONGOPE establece el Desarrollo Territorial Integral es definido como una construccién
social permanente donde confluyen factores econémicos, sociales, ambientales, politicos y culturales ez
una ldgica de intervenciones sistémicas que se desprende de los vinculos urbanos y lo rurales.
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de plataformas de gobiernos regionales y locales a nivel mundial como en
la Organizacién de Regiones Unidas (ORU/FOGAR), Ciudades y Go-
biernos Locales Unidos (CGLU). Este tipo de acciones son una mues-
tra fehaciente de una nueva era en materia gerencia publica y gobernanza
multinivel donde se ha demostrado la capacidad y el interés por mejorar
sus politicas publicas para el territorio de manera complementaria a los
esfuerzos nacionales, y asi mismo, han asumido el reto de la contribucién
por desarrollo sostenible impulsado principalmente por el Sistema de Na-
ciones Unidas a través de sus agencias e instrumentos.

Para sumergirse en el dmbito de la paradiplomacia o de la accién in-
ternacional se requiere una comprensién multifacética de aspectos inhe-
rentes a la geopolitica, el desarrollo, la cooperacién, negociacién, branding
territorial, gestién publica entre otras ramas, que dan como resultado la
planificacién de una politica exterior descentralizada complementaria a las
politicas nacionales y que estd encaminada a buscar herramientas inno-
vadoras que aporten al desarrollo. Asi como el territorio es un proceso de
construccién permanente que muta en el tiempo en funcién de las dind-
micas socioecondmicas, ambientales, politicas y culturales; la globalizacién
se comporta bajo el mismo esquema, si bien ha sido capaz de romper las
barreras de la distancia y la comunicacién, de manera recurrente presenta
dindmicas progresivas que generan oportunidades para el crecimiento, el
intercambio, la aplicacién de tecnologias innovadoras que facilitan y com-
plementan los procesos de desarrollo de otros territorios.

Para los Gobiernos Auténomos Descentralizados del Ecuador las es-
trategias de paradiplomacia o accién internacional fundamentadas bajo
los principios de la descentralizacién y autonomia, se convierten en un
abanico de posibilidades para el desarrollo de territorios en una légica de
competitividad sistémica que se nutren de las potencialidades que ofrecen
las experiencias exitosas y las nuevas tendencias que se originan a nivel
internacional, pero principalmente es una puerta que permite acercar el
mundo al territorio al mundo y viceversa.
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