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La accidn internacional de gobiernos
locales. Consideraciones generales sobre
potencialidades locales para una
diplomacia alternativa

Alan Cathey’
Edgar Zamora?

Resumen

Este trabajo realiza una reflexién general sobre el creciente fenémeno de la participacién en el
escenario internacional de los “gobiernos locales”. Tedricamente se sittda desde el campo de las
relaciones internacionales, y en particular discute dos problemas especificos: ;bajo qué condi-
ciones es posible considerar a los “gobiernos locales” como actores internacionales (no como
sujetos del derecho internacional)?, y ;bajo qué condiciones es posible pensar que estos gobier-
nos desarrollen acciones de manera sostenida en el tiempo, que construyan una politica local
de participacion internacional mds alld de las acciones ad hoc? En el primer caso, se argumenta
que desde una perspectiva funcionalista la calidad de actor internacional estd garantizada en
la medida en que cada vez mds estos gobiernos influyen de diversas maneras en los asuntos
internacionales. Ademds, conceptualmente debe haber claridad en denominar a estos actores
como “gobiernos-no-centrales” para evitar particularismos excluyentes. En el segundo caso, se
argumenta que la paradiplomacia es el concepto més representativo de lo que hacen los gobier-
nos cuando participan en el escenario internacional, sin embargo, al mismo tiempo trata estas
actividades como actividades diplomdticas “disminuidas” o incompletas y, en el extremo, como
un remedo de diplomacia. En este aspecto se propone discutir en clave de politicas ptblica una
“politica local de internacionalizacién” o “politica local de participacién internacional” que
permita superar la accién ad hoc sin desafiar las prerrogativas exclusivas del Estado nacional.
Este debate tedrico se ilustra empiricamente discutiendo las caracteristicas institucionales y
competencia de los Gobiernos Auténomos Descentralizados en Ecuador, asi como algunos
desarrollos institucionales y de agenda en el gobierno de la ciudad de Quito, y un caso més
detallado de gestién de una de las empresas publicas del Gobierno de la capital ecuatoriana.

Palabras clave: Relaciones Internacionales, paradiplomacia, Gobiernos No Centrales,
Ecuador, Quito.

1 Estudios de Jurisprudencia en la PUCE, Cénsul Honorario de Albania, Analista Internacional.
cathvall3@gmail.com

2 Docente e investigador. Doctor (c) en Politicas Publicas (FLACSO-Ecuador), Magister en
Relaciones Internacionales. edgarzamora27@gmail.com
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Introduccién
Una accién diplomdtica cambiante a nivel histérico

Haciendo una retrospectiva histérica, de diferentes maneras las comunida-
des humanas se han comunicado siempre, y lo han hecho al menos desde
tres planos: el del conflicto, el del comercio y el de la cultura, que incluye
lo mitico, el conocimiento (empirico primero, cientifico después) y las
tecnologfas. La revolucién agricola y ganadera, como cualquier revolucién
tecnoldgica, produjo impactos y cambios profundos en las estructuras so-
ciales. En el caso de la agricola, su impacto social mayor fue la ciudad, que
se convirtié en el polo del pensamiento y del conocimiento. Esas ciudades
se rodearon de un hinterland que aseguré su abastecimiento alimentario, y
en lo posible, el de materias primas para las nacientes actividades artesana-
les: textil, metalurgia, alfareria, etc. Para superar los limites de la autarquia
las ciudades crearon redes de comercio que les permitieron acceder a otros
bienes y servicios. La interaccién de las ciudades potencié la produccién
de conocimiento y tecnologia mucho mds alld de lo que un solo espacio de
desarrollo podria haberlo hecho.

Durante milenios la ciudad-estado se convirti6 en el modelo de orga-
nizacién politica dominante en pricticamente todas las culturas sedenta-
rias del mundo. En consecuencia, las relaciones entre ciudades-estado se
constituyeron en el dmbito superior de las relaciones “exteriores” durante
su hegemonia. Hacia el III milenio A.C. se empezaron a configurar agru-
paciones de ciudades-estado en torno a proyectos politicos de mayor en-
vergadura, por motivaciones militares, religiosas, dindsticas o econémicas.
Aparecieron protoimperios, que ascendieron y decayeron, en una montafia
rusa interminable, desde los egipcios a los romanos, pasando por hititas,
asirios, persas, etc. Estos imperios, que agrupaban varias ciudades-estado,
tenfan un centro politico de importancia superlativa. Asi, Egipto giraba,
primero, en torno a Tebas y luego a Memfis, Asiria alrededor de Ninive,
y Roma fue el eje del mds importante de los imperios mediterrneos. Es-
tas ciudades “capitales” alcanzaron dimensiones importantes en poblacién
(Roma tuvo un millén de habitantes hacia el siglo II D.C.), asi como en
obras y servicios publicos (templos, vias, acueductos, alcantarillado, etc.).

148



La accién internacional de gobiernos locales

En América, el proceso no es distinto. En la costa peruana, la cultu-
ra Moche crea un Imperio en torno a la ciudad de Chanchan, capital del
Imperio Chimu, que alcanza una poblacién de 40 000 habitantes, para el
afio 800 DC, y serd conquistada por el Imperio Inca hacia 1450. Su desa-
rrollo urbanistico y su control del hinterland, son similares a los descritos.
En Centroamérica, la cultura Maya desarrolla una multiplicidad de ciuda-
des-Estado en la selva, cuya historia poco a poco va apareciendo a través
de sus cédices, y nos revela un mundo con similares caracteristicas, al que
podemos relacionar con los reinos e imperios del antiguo Siam o Camboya.
Nos hablan de un incesante conflicto, por un lado, comercio, por otro, lo
que exige, como es obvio, contactos permanentes. México es escenario, tan-
to desde lo Maya en Yucatdn, hasta la Meseta Mexicana, de varios ejemplos
de ciudades-Estado, que culminardn en Tenochtitldn, ciudad que segtin los
cronistas espafoles que la vieron, era mucho mayor a nada que habian visto
en Europa. Se estima que para 1500, albergaba a mds de 200 000 habitan-
tes, siendo el eje de posiblemente el mds importante Imperio desarrollado
en México, el Azteca.

Estos imperios coexistieron muchas veces, manteniendo diferentes ti-
pos de contactos entre si. Cuando esos contactos se dieron en el plano
politico, se puede hablar de relaciones “internacionales” formales. Entre
el Imperio Egipcio y el Hitita se firmé el Acuerdo de Paz y Alianza mds
antiguo del Medio Oriente (circa 1200 A.C.) y del mundo (conocido has-
ta hoy). Sus textos estdn hoy en el edificio de ONU en Nueva York, y su
versién Hitita, en el Museo Arqueolégico de Estambul. Sin duda alguna
habrd habido otros acuerdos y tratados anteriores, entre ciudades-Estado,
entre imperios, y entre imperios y ciudades-Estado, que no han sobrevivi-
do al paso del tiempo.

Desde la China al Pert, los imperios evidenciaron una tendencia de
expansién territorial. El caso romano es emblemitico. Al final del siglo I
A.C. habia eliminado a sus competidores del dmbito Mediterrdneo (Car-
tago, las ciudades-Estado griegas, los imperios sucesores del Macedénico,
Egipto, Hispania, la Galia, etc.). Algo similar sucedi6 en la China de Xi
Huang Ti, en el Imperio Azteca y en el Inca. Lo contrario ocurrié cuando
los imperios entraron en decadencia, como en el caso romano y chino. La
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desconcentracion es la regla, y como Toynbee diria, tras unos “tiempos de
angustia”, se formardn reinos menores en torno a las bandas barbaras que
acompafan, cuando no causan, el derrumbe final de los Imperios (Ver
Compendio Estudio de la Historia, Vol. 2). En una Europa reagrarizada
y amenazada por poderosos enemigos externos (Hunos, Magyares, Vikin-
gos), emergié la alternativa de organizacién social y politica del modelo
feudal. No es coincidencia que muy similar respuesta se dio en el mundo
sirfaco/4rabe, en el sinico, y en Occidente. Un guid pro quo de servidumbre
por seguridad, una cadena de “lealtades” desde el siervo hasta el rey, pasan-
do por intermediarios politico/militares o religiosos.

Lentamente, el polvo del derrumbe imperial se fue asentando y un nue-
vo modelo de orden social y politico emergi6. Las ciudades vuelven a ser
las protagonistas del desarrollo técnico, y su esplendor y riqueza les permi-
ten competir por un tiempo con los reinos que, sin embargo, terminardn
diciendo la dltima palabra. Se transformardn en el proto Estado-nacién a
lo largo de la alta Edad Media. Para 1500 ya apreciamos unos reinos de
Francia, Inglaterra, Portugal, Espana y Suecia, bastante definidos, convi-
viendo con las ciudades-Estado italianas (Génova, Venecia, Pisa), flamencas
(Brujas, Gante, Amberes), y balticas (Luebeck, Danzig, Reval), orientadas
al comercio; también coexisten el creciente Imperio Habsburgo y el decre-
ciente Sacro Imperio romano-germdnico. Los Balcanes han sido absorbidos
por un pujante Imperio Otomano, y de las devastaciones mongolas y térta-
ras en el Este, el Ducado de Moscovia emerge como nticleo de lo que mds
tarde serd el Imperio ruso. La actual Alemania era una serie de Principados,
Ducados y pequenos Reinos, e Italia un tapiz de lo mismo con los Estados
Pontificios en el centro. Todas las posibles combinaciones de relaciones “in-
ternacionales” y actividades de la diplomacia se produjeron en el marco de
este abigarrado escenario y, de hecho, este nivel de complejidad no se habia
evidenciado nuevamente, quizds, hasta nuestros tiempos.

En el campo econémico, hacia 1600 se fund6 en Londres la English
East India Company, que dos afios mds tarde, en Amsterdam, fue emulada
por la Compania Neerlandesa de las Indias Orientales. Poco después, se
crearon las respectivas empresas para las Indias Occidentales, todas bajo la
forma de empresas de capital privado y abierto, con licencias temporales
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para gestionar el comercio, con cardcter exclusivo, desde y hacia esas casi
mitoldgicas “Indias” de las especias. La amplitud de las licencias de estas
empresas les permitia, y de hecho alentaba, la creacién y mantenimiento
de flotas mercantes armadas y de fuerzas militares propias, para asegurar el
control sobre sus dreas de operacién o interés. En efecto, en Asia Oriental
la compania holandesa conquist6 lo que hoy es Indonesia, y la inglesa
conquisté buena parte de la India. Para todos los fines practicos, estas em-
presas se convierten en cuasi-estados, y como tales ejercen con amplitud
gestiones diplomdticas para negociar, a su conveniencia, con los nativos.
Hasta sus disoluciones (1799 la holandesa, 1858 la inglesa), ejercieron un
altisimo grado de poder econémico, politico y militar, con mdrgenes im-
pensables de discrecionalidad.

A la compania inglesa le corresponde el dudoso honor de haberse con-
vertido en el primer cértel de narcotréfico del mundo por introducir a la
China (hacia 1830) el opio bengali para pagar el té. Se estima que, para
1850, habia en China cuarenta millones de adictos. A su hermana, la de las
Indias Occidentales, le corresponde el “mérito” de la compra, transporte y
reventa de una significativa parte de los 18 millones de esclavos africanos
transportados a las Américas entre 1600 y 1850. Estas empresas se convir-
tieron en modelo de emprendimientos posteriores, como el de Bélgica en
el Congo o el de la propia Holanda en Sudifrica.

Aunque se acepta en el campo de las relaciones internacionales que la
denominada Paz de Westfalia (1648) inauguré una nueva época de una
sociedad internacional de “estados-nacionales”, es con el telén del romanti-
cismo como uno de los principales impulsores del nacionalismo que el siglo
XIX se convierte en el escenario temporal y cultural en el que se consolida
la existencia del “Estado Nacional” como el actor politico dominante en
el mundo. Las guerras de independencia en América, desde los Estados
Unidos, pasando por Haiti y toda Latinoamérica, para concluir en Cuba,
generaron un nimero significativo de entidades bajo este nuevo modelo de
organizacion social y politica. En Europa, hacia 1870 se produjo la emer-
gencia de Italia y Alemania como Estados Nacionales. Ya en el siglo XX, la
I Guerra Mundial, produjo otro boom de “Estados Nacionales” como suce-
sores de los imperios Ruso, Austro-Hungaro y Otomano, desintegrados tras
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el conflicto. Tras la IT Guerra Mundial, con el proceso de descolonizacién
y liquidacién Imperial, otro gran grupo de “Estados Nacionales” se cons-
tituy6, particularmente en Africa y Asia. Finalmente, cerca de terminar el
siglo XX, la desintegracién de Yugoeslavia generd siete nuevos paises, y de
la ruptura del campo soviético emergieron otros quince. A la presente fecha
nuestro mundo cuenta ya con casi doscientos “Estados-Nacionales”.

A partir del “descongelamiento” de las relaciones de poder con la caida
del campo soviético, las relaciones internacionales han ido transformdndo-
se, en particular pensando la sociedad internacional como un sistema de
pluralidad de actores donde el Estado-nacional ya no es ni el dnico actor,
ni el actor unitario, caracteristico de la tradicién westfaliana. Desde el ul-
timo tercio del siglo XX se viene desarrollando un proceso generalizado de
transformacién estructural de la sociedad y la economia, asociado a la glo-
balizacién. En primer lugar, se ha producido la emergencia, por necesidad
de escala econdmica, de organismos supra estatales con mayor capacidad
para competir, y a los cuales los Estados nacionales ceden algunas de sus
prerrogativas tradicionalmente asociadas al concepto indivisible de sobe-
ranfa, ya sea en asuntos arancelarios, tributarios, financieros, y hasta en su
capacidad de emisién de moneda; de hecho, en casos como la Unién Euro-
pea, también cede soberania en otros campos como la movilidad humana
y laboral. En segundo lugar, se ha producido la emergencia de la “Empresa
Global”, como nuevo operador econédmico, con intereses, negocios y em-
prendimientos a nivel planetario, y que no hacen parte de ningtin cuerpo
politico (por lo menos en su totalidad). Su importancia y peso econémico
equivale ya al de economias nacionales como la de Bélgica; conglomerados
como Google, Amazon, Apple, Alibabd, administran presupuestos supe-
riores al de la mayoria de los paises del mundo. Estos hechos han transfor-
mado la politica exterior de los Estados en el dmbito econémico, con el
correlato necesario de la inclusién de una pluralidad de actores vinculados
a la generacién de dindmicas de integracién de las economias nacionales.

En tercer lugar, puede mencionarse el fenémeno de la globalizacién
como acontecimiento cultural, impulsado por la revolucién tecnolégica,
que vuelve cada dia mds ilusorias las fronteras y las “autoridades”. No en
vano ciertos Estados nacionales de modelo cerrado, buscan limitar el impac-
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to de la cultura global. Y otro tanto tenemos que analizar si a estos efectos
culturales globales agregamos los relacionados con el dmbito de la seguridad,
tanto en la red virtual como en la seguridad publica convencional. Sobre la
base de esta transformacién estructural de la economia mundial, asi como
de la dindmica de la politica exterior de seguridad de los Estados, surgié un
nuevo dmbito de las relaciones internacionales: los denominados “asuntos o
problemas intermésticos”, ligados a los procesos de interdependencia com-
pleja (véase Keohane y Nye, 1988), que abarcan propiamente los temas que
tienen raices tanto en las dindmicas nacionales como en el escenario interna-
cional, de la mano de actores que se mueven en los dos dmbitos.

En cuarto lugar, el proceso de descentralizacién (principalmente poli-
tica, pero también econdmica) es otra cara de la transformacién estructural
de la economia global y de la democratizacién, que se profundizé desde
los afios 80 en América Latina (Restrepo, 2006). Este proceso posibilita el
posicionamiento de la accién de los gobiernos locales a nivel internacional
(gobiernos municipales, departamentales, regionales, estatales, provincia-
les, etc.). A nivel general esto se puede expresar en la emergencia de la
“ciudad-regién”, en la que por condiciones particulares (geograficas, cien-
tificas, educativas, tecnoldgicas, financieras, legales, etc.) se generan unas
ventajas operativas especificas, capaces de concretarse en ventajas compara-
tivas, de cara a la competencia global (véase también la discusién de Saskia
Sassen, 2001 sobre la idea de “ciudad global”).

En efecto, un concepto de soberania rigida e indivisible ha sido la pie-
dra angular del Estado nacional, y es justamente lo que estd hoy en entre-
dicho, desde los campos de la economia, la seguridad, la cultura, y aspectos
sociales, entre otros. Por tanto, en este trabajo, al enfocarnos en la discusién
de la “paradiplomacia” tenemos presente que en el mundo de hoy existen
agentes politicos y econémicos diversos que establecen relaciones entre si
al margen, y atn a pesar del Estado nacional; y a pesar de las resistencias,
esta es una tendencia creciente. Es comidn que los gobiernos no-centrales
(que abarca denominaciones como: subnacionales, subestatales, de Estados
federados, intermedios, regionales, provinciales, departamentales, locales,
municipales, cantonales, urbanos, etc.) establezcan vinculos con instancias
similares, en el plano cultural por ejemplo, definiéndose como ciudades
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hermanas, o con entidades supranacionales, buscando una calificacién de
Ciudad Patrimonial, como es el caso de Quito o Cracovia. Por lo general,
el Estado nacional no ha interferido con estas iniciativas que bien podrian
incluirse en lo que se denomina la “baja politica” internacional. Otra cosa
se da cuando estos gobiernos subnacionales® buscan gestionar recursos eco-
némicos para sus proyectos, evitando pasar por el visto bueno de la autori-
dad nacional. La mala experiencia que se produjera en Argentina, previa a
la crisis de 2001, cuando algunas provincias contrataron deuda externa por
su cuenta, que debi6 ser asumida posteriormente por el Estado argentino,
al no poder honrarla los entes provinciales, dio lugar a un endurecimiento
en la posicion de los Estados nacionales de la region, asi como de algunas
entidades de crédito que lo concedieron sin el debido andlisis.

Nuestro objetivo general en este trabajo es reflexionar sobre estos as-
pectos distintivos del fenémeno de la “paradiplomacia” con referencia al
caso de Ecuador y la ciudad de Quito principalmente. Nuestro argumento
destaca de manera general que el término “paradiplomacia” implica una
consideracién peyorativa o, por lo menos, subestima la calidad de accién
diplomitica plena (o participacion en el escenario internacional plena) que
pueden llegar a desarrollar los gobiernos subnacionales en diferentes dmbi-
tos temdticos. El desarrollo de alternativas de didlogo y contacto entre los
agentes politicos y econdmicos que emergen de las nuevas realidades, es en
verdad el mds importante esfuerzo que en este plano debe emprenderse,
para una actualizacién y modernizacién de la diplomacia. En adelante el
texto se desarrolla en tres secciones adicionales. En la segunda se realiza una
revisién y discusién conceptual desde el campo disciplinar de las relaciones
internacionales sobre la legitimidad para que los gobiernos subnacionales
desarrollen una participacién en el escenario internacional mds alld de las
acciones ad hoc. En la tercera seccidn se desarrollan diversas consideraciones

3 Como detallaremos més adelante, se reconoce que conceptualmente el término “gobiernos no-
centrales” es el mds apropiado para referirse al actor que nos ocupa y su participacion en el escenario
internacional. Sin embargo, por una cuestién meramente de estilo, y teniendo en cuenta que tenemos
el caso ecuatoriano como referencia para la discusién (un Estado unitario), se usard a lo largo del
texto el vocablo “gobiernos subnacionales” para referirnos a los gobiernos no-centrales que pueden
ser de tipo “provinciales” o “cantonales/municipales” (en el ordenamiento juridico se los denomina
formalmente “Gobiernos Auténomos Descentralizados”, GAD, provinciales o cantonales).
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mds empiricas sobre algunos procesos en Quito. Por tltimo, la cuarta sec-
cién presenta unas consideraciones finales (antes que conclusiones), a partir
de las cuales se busca proponer caminos précticos para la participacién de
los gobiernos subnacionales ecuatorianos en el escenario internacional.

Hacia una participacién internacional de los gobiernos
subnacionales sistemdtica y legitima*

La participacién en el escenario internacional de los gobiernos subnaciona-
les ha significado retos de interpretacién para los principales enfoques tedri-
cos en las ciencias sociales, y particularmente para el campo de las relaciones
internacionales. Desde los afios 80 se empez6 a construir una agenda de
investigacion sobre este fendmeno: ya fuera desde los enfoques que analizan
los actores en relaciones internacionales, de la politica exterior, de los proce-
sos de integracién, o desde enfoques de cardcter mds socioldgico (territoria-
lidad, desarrollo, regimenes de gobierno, entre otros).” En América Latina,
el desarrollo académico sobre este fenémeno ha crecido durante la primera
década del siglo XXI, con una agenda marcadamente descriptiva. Tales son
los trabajos de andlisis de casos sobre la participacién internacional de go-
biernos locales en México (Schiavon, 2006, 2010), Brasil, Argentina y Uru-
guay (éstos ultimos en el marco del proceso de integracién Mercosur; véan-
se diversos trabajos en Vigevani, Wanderley y Cintra, 2006; Viana y Blanes,
2010). En la Regién Andina, particularmente, la investigacién sobre este
fenémeno ha sido menos dindmica, hecho que contrasta con el creciente
protagonismo internacional que han adquirido los gobiernos subnacionales
en temas estratégicos como la atraccién de inversiones, la promocién de
exportaciones y la cooperacion internacional para el desarrollo.®

4 Buena parte de esta segunda seccion estd basada en argumentos presentados en otros trabajos
publicados por uno de los autores (Zamora, 2015; 2016a, 2016b; 2017).

5 Véase Aldecoa y Keating, 2000; Michelmann y Soldatos 2001, como trabajos representativos
de este periodo.

6 Véase mids recientemente el Volumen 28(1) del ano 2016 de la revista Desafios coordinado
por Zidane Zeraoui (2016), y el trabajo coordinado por Angel Tuirdn (2017), para otros ejemplos de
andlisis de casos en la region.
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En lo que resta de esta seccién discutiremos, primero, la legitimidad de
los gobiernos subnacionales para ser considerados actores dentro del esce-
nario internacional y, segundo, la legitimidad de que los gobiernos subna-
cionales desarrollen una participacién en el escenario internacional siste-
matica, que vaya mds alld de las acciones ad hoc, y que busque convertirse
en un drea para desarrollar lineamientos de politica publica a nivel local.

¢Cémo puede definirse a los gobiernos subnacionales
como “actores” en el escenario internacional?

Partiendo de la caracterizacién de Keohane y Nye (1988) de “interde-
pendencia compleja” para la realidad internacional, durante los anos 70
crecieron los estudios sobre “nuevos actores internacionales” (empresas
multinacionales, organizaciones intergubernamentales, ONG, nuevos mo-
vimientos sociales, entre otros) que desafiaban el lugar central del Estado
como “el actor” (Gnico y unitario) de las relaciones internacionales. Los
debates implicaron un desplazamiento del lugar de observacién de los ac-
tores: se pas6 del cardcter juridico-formal, basado en entendimientos uni-
vocos de la soberania y la territorialidad, hacia un cardcter funcional (mo-
vimientos, flujos), que reconocié a los actores de acuerdo a su capacidad o
habilidad de influir en la politica mundial en términos de autonomia. Los
afos setenta, crearon condiciones para el posicionamiento de los gobiernos
subnacionales (Magone, 2006). Particularmente, las regiones vinieron a
ser las unidades territoriales mds flexibles para la articulacién al mundo
globalizado y su nueva forma de produccién, en la medida en que tienen
mayor capacidad de adaptarse a los cambios de la globalizacién y evitar asi
también sus riesgos (Vigevani, 2006; Keating, 2000).

Durante los anos ochenta se ubica con mayor atencién a la cuestién
subnacional, en primera instancia reconociendo el impacto que tenia la
politica mundial en estas unidades. Ivo Duchacek (quien analiza los siste-
mas federales) sostiene que existen nuevas voces (oposicién, comunidades
etnoterritoriales y grupos de interés) que perforan al Estado: hacia arriba
a través del nuevo regionalismo, hacia abajo a través de los procesos de
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descentralizacién y, hacia afuera desde la participacién de la sociedad civil
(Duchacek, 2001; Luna, 2010; Magone, 2006). En sus trabajos, Ducha-
cek (2001) y Soldatos (2001) —considerados los iniciadores de estas discu-
siones— se sitian desde el imperativo de la interdependencia para sefalar
que, no solamente las naciones sino también sus unidades territoriales ven
la necesidad de desarrollar competencias para reaccionar ante los eventos
que vienen desde el exterior. Pero al mismo tiempo senalan que la actividad
internacional supone que las autoridades locales poseen un grado consi-
derable de autonomia jurisdiccional en sus asuntos internos que intentan
extender hacia temas internacionales, y por tanto, alli reside la explicacién
de que dicha actividad internacional se haya desarrollado en los paises con
sistemas federales democréticos (o con autonomias regionales como Espa-
fia o Bélgica), que coinciden con paises del capitalismo avanzado.

Asi, los “gobiernos subnacionales” pasan a convertirse en actores inter-
nacionales en la medida en que afectan la politica internacional en general,
la de sus Estados en particular, y atraen la atencién de otros actores como
las corporaciones transnacionales, las agencias multilaterales y los medios
de comunicacién. El establecimiento de oficinas de representacién en el
extranjero, los viajes de cortesfa, las misiones temporales, la promocién del
comercio y la inversidn, la creacién de zonas para el comercio exterior y la
participacidn en espacios internacionales formales e informales, han sido
senaladas como las formas tradicionales de involucramiento internacional
de estos gobiernos (Duchacek, 2001, pp. 12-14).

Desde mediados de los afios noventa el tratamiento de los actores in-
ternacionales tuvo un nuevo clivaje, marcado por el posicionamiento del
concepto de gobernanza, que se expresa en la idea de una nueva précti-
ca de gobierno en donde los lazos o relaciones jerdrquicas desaparecerian,
partiendo de nuevas relaciones entre Estado-Sociedad-Mercado (globales)
(Marx, 2008). Sin embargo este discurso de buenas pricticas de gobierno a
través de la gobernanza global termina desconociendo las contradicciones
propias de las relaciones internacionales. Para tratar de superar esta posi-
cién Salomén (2008) propone tratar la “cuestién subnacional” en el marco
del retorno a la distincién entre gobierno y sociedad. Dicha propuesta per-
mite identificar la diversidad de proyectos politicos presentes en la defini-
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cién y formas que toma la accién exterior de los gobiernos subnacionales.
Noétese que esta distincién no es entre Estado y sociedad. Importa aclarar
esto en la medida en que se ha caracterizado a los gobiernos subnacionales
como actores no-estatales, problema que se debe a que se ha identificado
en relaciones internacionales al Estado con el gobierno central. Salomén
sostiene que no es necesario cuestionar el cardcter “estatal” de los gobiernos
subnacionales a pesar de que en su accién exterior éstos lleguen a compor-
tarse como actores no-estatales.

Salomén (2007; 2008; Salomén y Nunes 2007) es enfdtica en sefalar
que en el campo de las relaciones internacionales debe haber claridad a la
hora de tratar al actor. Propone conceptualizar la cuestion a través del and-
lisis de la “accién exterior de los gobiernos subnacionales”, no de las regio-
nes, ni de las ciudades, ni de las entidades subnacionales a secas. Pero esta
propuesta tampoco puede ser tomada como la guia conceptual mds til.
Particularmente, el concepto “subnacional” presenta problemas de aplica-
cién a contextos de Estados multinacionales. Alli es inapropiada su adop-
cién porque los grupos sociales que se consideran naciones diferenciadas
dentro de un mismo Estado no aceptarian una denominacién de nacién de
menor nivel o de segundo orden. También se ha usado el concepto “sub-
estatal” para definir al actor gubernamental. Sin embargo, como sugiere
Aguirre (2000), este concepto tiene problemas de aplicacién en los Estados
federados, porque lo que alli existe son “Estados” a secas (constituyentes
de la federacién), en igualdad de condiciones unos con otros, que incluso
reclaman una accién internacional en su condicién de unidades constitu-
yentes frente a la federacién.” Por estas connotaciones problemdticas a las
que aludimos con los conceptos “gobiernos subnacionales” y “gobiernos
subestatales”, se considera que la mejor opcién conceptual para tratar al
actor del que nos ocuparemos en este trabajo es el término “gobiernos
no centrales” (GNC), que puede incluir gobiernos regionales, locales, de
ciudades, departamentos, provincias, regiones, Estados federados, munici-
pios, cantones, etc. (Aguirre, 2000).

7 Ver Kincaid, 2001, sobre “diplomacia constitutiva”.
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¢Bajo qué premisas un gobierno subnacional (GNC) puede desarrollar
una politica publica de participacién en el escenario internacional?

En este aspecto ha sido dificil salir del marco del Estado, ya que histérica-
mente la politica exterior ha sido su prerrogativa exclusiva; idea afianzada a
través de la l6gica del interés nacional y las relaciones estratégicas de poder.
Sin desafiar el estadocentrismo surgieron modelos burocriticos y organiza-
cionales de gestién de la politica exterior en los que tuvieron cabida otros
actores, entre ellos los gobiernos subnacionales. Sin embargo, fue a través
de la inclusién en las relaciones internacionales del andlisis de los regime-
nes politicos que se visibilizd a estos gobiernos. Esto se hizo a partir de la
indagacién por la distribucién de competencias y la autonomia funcional
de los niveles de gobierno en la formulacién de la politica exterior, en siste-
mas federales o unitarios. Esta fue la postura que abrié el debate, y que se
encuentra en los trabajos pioneros.®

Frente al federalismo cldsico (con perfecta diferenciacién de compe-
tencias) surgi6 un nuevo federalismo que partié de la existencia de relacio-
nes mucho mds difusas entre los niveles de gobierno. Su agenda de inves-
tigacion incluyé los mecanismos de cooperacién interna, la regulacién de
la accién exterior de los gobiernos subnacionales y los dmbitos de politica,
y la apertura y democratizacién de la politica exterior que lleva a una seg-
mentacion de la misma (Soldatos, 2001; Luna, 2010, pp. 60-61). Soldatos
sefalaba una segmentacién territorial/vertical (entre diferentes niveles de
gobierno), y otra funcional/horizontal (al interior de un nivel de gobierno)
de la politica exterior en las federaciones industrialmente avanzadas. Asi,
“la segmentacion de politicas y de actores son los dos elementos constituti-
vos de la paradiplomacia de las unidades federadas” (Soldatos, 2001, p. 37).

En todo el debate frente al fenémeno del involucramiento de los GNC
en las relaciones internacionales, la propuesta conceptual mds abarcadora y
aceptada en el andlisis de la politica exterior ha sido la llamada “paradiplo-
macia” (abreviacién de diplomacia paralela).

8 Véanse los diversos trabajos incluidos en Michelmann y Soldatos, 2001; Aldecoa y Keating,
2000; Criekmans, 2010; Vianna y Blanes, 2010; Vigevani, Wanderley y Cintra, 2006.
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[L]a paradiplomacia puede ser definida como la participacién de los gobier-
nos no centrales en las relaciones internacionales, a través del establecimien-
to de contactos [formales e informales,] permanentes o ad hoc con entidades
publicas o privadas extranjeras, con el propésito de promover diversos aspec-
tos socioecondmicos o culturales, asi como cualquier otra dimensién exte-
rior de sus propias competencias constitucionales (Cornago, 2000a, p. 56).”

Sin embargo, la paradiplomacia ha sido un concepto contestado. Aguirre
(2000) sefala que, en sentido estricto, fue trasladado acriticamente desde
sus primeras formulaciones hechas por Duchacek y Soldatos en el marco
del transnacionalismo y el andlisis del federalismo. Por aquella época, Du-
chacek decidié adoptar este término sugerido por Soldatos para reemplazar
su primera referencia coloquial como “microdiplomacia”. A pesar de las
aclaraciones de sus “progenitores”, el concepto también empezé a usarse
para referirse a la participacién en el escenario internacional de cualquier
actor diferente a los gobiernos de los Estados-nacionales (Aguirre, 2000;
Vigevani, 2006). En esta discusién de Aguirre (2000) queda claro que los
diferentes enfoques interpretativos sobre este fenémeno no han podido
salir del marco estrecho, tradicional, estadocentrista, realista, que ha domi-
nado el campo de las relaciones internacionales.

Segtin Salomén (2007, pp. 9-10) la propuesta de andlisis de la paradi-
plomacia tiene dos problemas. En primer lugar, puede ser tan amplia que
llega a perder valor explicativo en tanto incluye cualquier tipo de contacto
exterior. En segundo lugar, es reduccionista porque no denota la totalidad
de una politica exterior sino solamente una de sus dimensiones: no respon-
de a “qué” se hace (la politica exterior) sino a “c6mo” se hace (la paradiplo-
macia). Por esta via surge la pregunta por la legitimidad de los gobiernos
subnacionales para desarrollar una politica exterior. Para algunos autores
los gobiernos subnacionales si pueden tener una politica exterior que no

9 Esta definicién ha sido reproducida con minimas modificaciones en otros trabajos de Cornago
(2000a, 20102, 2010b), y ha sido retomada en la mayoria de los trabajos de la literatura especializada
a los que aqui se hace referencia. Duchacek (2001) y Soldatos (2001) acufiaron también el concepto
“protodiplomacia” para designar las relaciones internacionales de algunos gobiernos no-centrales
(GNC) con contenido politico separatista o que pretenden ser base de una futura independencia al
nivel de los Estados nacionales.
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dispute la prerrogativa exclusiva del Estado, sino que se entienda como un
plan de accién coherente y sostenido en el tiempo en busca de beneficios
de diverso tipo, distinta a la simple practica de alguna accién exterior ad
hoc (Salomén 2007, p. 10). En sentido estricto, estamos hablando de una
politica ptblica local como las que se desarrollan en otras dreas.

El desafio que queda planteado es ;como identificar la existencia de
una politica exterior de este tipo? Salomén (2007) recomienda seguir la
pista de la institucionalizacién de la accién exterior y el tipo de coordina-
cién de la misma en los niveles de gobierno. Por su parte, Hocking (2000,
p. 34) sefala que el andlisis de dicha politica exterior debe incluir criterios
como los objetivos y motivaciones, la extension y la direccién de la parti-
cipacion, las estructuras y los recursos con los que cuentan los gobiernos
subnacionales para dichas actividades, los niveles de participacién y las
estrategias disenadas y desarrolladas. En el estudio de caso sobre Méxi-
co, Schiavon (2006, 2010) propuso una metodologia para establecer una
tipologifa de la participacién internacional de los gobiernos estatales; alli
propuso seguir la pista de tres componentes de la accién de los gobiernos
subnacionales: la estructura gubernamental o institucional creada, el desa-
rrollo de actividades econémicas, y el desarrollo de actividades politicas.

Tres aspectos que deben quedar claros de esta discusién tedrica

El fenémeno objeto de investigacién debe definirse como la participacién o
el involucramiento en el escenario internacional de los gobiernos subnacio-
nales (o en general los Gobiernos No Centrales GNC). Esta concepcion per-
mite analizar los diferentes fenémenos relacionados, ya sean de cooperacién
o de accién en el campo econémico/politico, etcétera. Por otro lado, el actor
queda circunscrito a los GNC, y queda claro que en términos analiticos es
mejor guifa considerar a los GNC como parte del Estado: vienen a ser el
Estado en el nivel territorial correspondiente. La condicién de actor interna-
cional para estos gobiernos subnacionales ha sido defendida como un actor
de naturaleza intermedia entre la tipologfa de Rosenau de “actores condicio-
nados por la soberania” y “actores libres de soberania”. Esta naturaleza in-
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termedia ha permitido hablar de los GNC como parte del Estado-nacional,
pero al mismo tiempo, ha permitido proponer unas formas de participacién
en el escenario internacional de cardcter informal, a la manera de las ONG,
de las organizaciones privadas, o de organizaciones de la sociedad civil en
general. Un problema diferente, que atn no se resuelve, y que tiene que ver
con un enfoque juridico-formal de los actores, es la posibilidad de considerar
a los GNC como sujetos del derecho internacional. En este dltimo campo
las discusiones problematizan un entendimiento univoco e indivisible de la
soberanfa, e incluyen los debates de la gobernanza multinivel.

La paradiplomacia ha sido el concepto mds usado para denotar la par-
ticipacién en el escenario internacional de los gobiernos subnacionales.
Un problema es que este concepto se usa para denotar muchos tipos de
participacién internacional de muchos tipos de actores y no solo de los
gobiernos subnacionales. Ademds, otro problema es que en si misma la
“paradiplomacia” implica una consideracién de actividad diplomdtica dis-
minuida, no plena, incompleta, que contrasta con las necesidades de los
gobiernos actuales de desarrollar capacidades para aprovechar cabalmente
las oportunidades del contexto internacional, y asimismo para contrarres-
tar los riesgos asociados. Vista la discusién, consideramos que es legitimo
que los gobiernos subnacionales aspiren a desarrollar una especie de “poli-
tica exterior de estado local” en la forma de una “politica puablica local de/
para participacion en el escenario internacional”. La consideracién inicial
es que dicha politica no desafia necesariamente las prerrogativas exclusivas
del Estado-nacional. Los gobiernos subnacionales pueden desarrollar dicha
politica como parte de sus competencias internas, ya sea de manera singu-
lar o a través del conjunto de sus politicas publicas locales, en los diferentes
sectores que se proponen abordar la cuestién de la internacionalizacién de
su territorio. En términos mds amplios podriamos decir que se busca dar
cardcter orgdnico a las politicas que se proponen articular lo local con lo
global.'’ Para cumplir dichos objetivos, salta a la vista la necesidad de que
los gobiernos subnacionales desarrollen arreglos institucionales apropia-

10 Adicionalmente, en este campo, las discusiones se han desplazado de los términos dicotémicos,
y cada vez se insiste mds en analizar los tipos de relaciones entre los niveles de gobiernos, por ejemplo, a
través de preguntas por el “régimen de politica exterior nacional” (Cornago, 2010).
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dos, incentivando un proceso de innovacién institucional local, que puede
al mismo tiempo demandar innovacién institucional en el régimen de po-
litica exterior del Estado, a través de canales formales o informales.

Consideraciones sobre las potencialidades para la accién
internacional de los gobiernos subnacionales ecuatorianos

Dentro del Ecuador, vale la pena analizar los pasos que Quito, como ciu-
dad-regién ha dado en el plano de esta “Diplomacia Alternativa”, y que la
muestran como una de las mds activas ciudades en proyectarse a tal plano.
En la Regién se cumplieron recién cuarenta anos de la Declaratoria de
Quito como “Patrimonio de la Humanidad”, distincién que le cupo junto
a Cracovia, siendo las primeras ciudades del mundo asi calificadas por la
UNESCO. Las gestiones emprendidas por el Cabildo con tal propésito,
marcan un hito importante. Como antes se ha dicho, el Gobierno nacional
no puso trabas a tales contactos, al contrario, los apoy?.

Quito ha sido una ciudad con actividad en el escenario internacio-
nal ya por varias décadas (Carrién y Dammert, 2011a; 2011b; Carrién,
2011; Grijalva, 2013; Agusto, 2015). Durante los anos noventa y el pri-
mer quinquenio de este nuevo milenio, la ciudad logré constituir una es-
tructura institucional minima para ejercer sus actividades diplomadticas en
diversas dreas (Grijalva, 2013). En general la ciudad se vio relativamente
favorecida por el aumento de autonomia ganado en el marco del proceso
de descentralizacion que tuvo lugar en ese periodo. Especial importancia
revisti6 en este periodo la declaracién especial de Distrito Metropolitano
que la ciudad ostenta desde 1993 (Ley del Régimen del Distrito Metro-
politano de Quito), hecho que propulsé pensar el desarrollo de la ciudad
en claves territoriales como ciudad-regién. Desde 1988 se creé la “Aseso-
ria en Relaciones Internacionales” (transformada en 1998 en Asesorfa en
Asuntos Internacionales, AAI, que se convirtié a su vez en la Direccién de
Relaciones Internacionales en 2010)'" como un érgano asesor vinculado

11 Véase la evolucién institucional en Agusto, 2015.
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directamente al jefe del ejecutivo local (Alcalde Metropolitano), con el ob-
jetivo de centralizar fundamentalmente las relaciones con los cooperantes
internacionales relacionados con la declaracién de Patrimonio Cultural de
la Humanidad (1978) para la ciudad. En general, desde entonces el tema
del patrimonio histérico cultural ha sido una de las anclas o pivotes del
proceso de internacionalizacién y el ejercicio de la diplomacia de la ciudad.
Por otra parte, diversos documentos de planificacién macro'? permiten
pensar que, de cara al nuevo milenio, la ciudad se esforzé por establecer
con relativa claridad una agenda de internacionalizacién, que se centraba
en mejorar la competitividad territorial (infraestructura de servicios y pro-
mocién de ciudad para atraer turismo). La actividad diplomadtica del go-
bierno de la ciudad fue en general diversa, buscando recursos y proyectos
de cooperacién con otras ciudades, con gobiernos de otros paises, y con di-
ferentes organismos internacionales (PNUD, UNICEE, UNIFEM, PMA,
OMS, OPS, CEPAL, OIT, BID, CAF, entre otros). Finalmente, en el nue-
vo milenio la ciudad ya contaba con una larga experiencia y trayectoria de
participacion en diversas redes o asociaciones de gobiernos locales/urbanos
(de intereses generales y/o temdticos especificos), incluidas las mds impor-
tantes a nivel global y regional latinoamericano (FMCU, IULA, CGLU,
FLACMA, METROPOLIS).

Ya en la dltima década bajo un nuevo marco constitucional y legal,”
en el contexto regional de América Latina, Ecuador ha sido uno de los
paises que ha desarrollado un marco normativo que, en principio y formal-
mente, promueve la accién o participacién internacional de sus Gobiernos
Auténomos Descentralizados (GAD) (Proyecto AL-LAs 2013). Este arre-
glo institucional es el que podemos denominar el “régimen ecuatoriano de
politica exterior”. A pesar de la apertura, como en la mayoria de Estados

12 Por el aino 1997 se desarrollé un proceso de planificacion participativa que apuntaba a un Plan
Estratégico Urbano del Distrito Metropolitano de Quito (DMQ); en el afio 2000 la ciudad contaba
con el “Plan de Desarrollo Quito Siglo XXI7; y en 2004 se plasmé el “Plan Estratégico Equinoccio
21”7 con un horizonte temporal hasta 2025, que se tomé como base del plan de gobierno del periodo
2005-2009, “Quito hacia el Bicentenario”. El Plan Equinoccio 21 fue revisado y modificado en el afio
2009 (Véase Grijalva 2013, 60-61).

13 Constitucién de la Republica del Ecuador (2008); Cédigo Orgénico de Organizacién
Territorial, Autonomfa y Descentralizacién (COOTAD, 2010); Plan Nacional de Descentralizaciéon
2012-2015.
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existentes, la Constitucién sefala que las relaciones internacionales son
competencia exclusiva del Gobierno central (Art. 261, numerales 2, y 1
sobre seguridad nacional); aunque la misma constitucién no excluye la
participacién concurrente en estas competencias por parte de otros nive-
les de gobierno subnacionales (Art. 260). Formalmente, la carta politica
abre una gran ventana de oportunidad para la accién internacional de los
GAD provinciales y municipales al sefialar que es su competencia exclusiva
“Gestionar la cooperacién internacional para el cumplimiento de sus com-
petencias” (Art. 263, numeral 8, y Art. 264, numeral 14, respectivamente).
Estas competencias para el nivel municipal y de Distritos Metropolitanos
se ratifican en el COOTAD (ver Art. 131). Es importante no perder de
vista que lo que este régimen institucional estd estableciendo es especifi-
camente circunscrito a la cooperacién internacional y que las acciones de
los gobiernos subnacionales deberdn estar sujetas al registro e informacién
a la Secretaria Técnica de Cooperacién Internacional (SETECI, que fuera
una institucién auténoma pero actualmente convertida en Subdireccién
de cooperacién dentro de la cancillerfa), que a nombre del Estado regula
su pertinencia.

Si nos atenemos solamente a la formalidad de las disposiciones del “régi-
men de cooperacién internacional” (no del régimen nacional de politica ex-
terior de manera general) debemos senalar como lo hace el Proyecto AL-LAs
(2013; véase la comparacién regional en la Tabla 1), que el Ecuador es un pais
con una regulacién proclive a la participacién en el escenario internacional de
los GAD. Sin embargo, mds como una hipdtesis antes que como una afirma-
cién probada, debe sefialarse que la supervisién o tutela del 6rgano rector del
sector de cooperacion internacional (antes SETECI y ahora la Subdireccién
de Cooperacién) ha sido un mecanismo eficiente para “ajustar”, delimitar y
restringir la accién internacional de los GAD en dos sentidos: (i) delimitarla
exclusivamente al campo de la cooperacién estrictamente no reembolsable
y/o cooperacién técnica y, en segundo lugar y quizds lo que es mds importante
en los hechos, (ii) limitar la accidn internacional de los GAD a iniciativas que
sean valoradas como articuladas y coherentes con las prioridades nacionales
de cooperacién (lo cual incluye una delimitacién de los socios posibles por
parte de la autoridad nacional) y los lineamientos globales del Plan Nacional

165



Alan Cathey y Edgar Zamora

Tabla 1. Caracteristicas institucionales formales sobre la accién o participacién internacional de los gobiernos
subnacionales en diferentes paises de América Latina

Fuente: Adaptado de Cuadros 2, 3 y 5 (Proyecto AL-LAs 2013, pp. 53, 55, 82).
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de Desarrollo. En la prictica, en sentido estricto, esto constituye un mecanis-
mo informal pero eficiente de control estatal sobre la accidn internacional de
los gobiernos subnacionales; y a esto debemos sumar la debilidad estructural
en los gobiernos subnacionales en términos de capacidades especificas para
gestionar cooperacion (y otros recursos) internacional(es). Este hecho puede
estar relacionado con otras tendencias en el proceso general de descentrali-
zacién en Ecuador en la dltima década, en donde se observa una especie de
contradiccidn entre un proceso formal de descentralizacién que corre apare-
jado con un proceso “real” de re-centralizacién.

Al presente, Quito ha establecido relaciones de “Hermandad” con mds
de treinta ciudades del mundo, a través de agendas comunes, que incluyen
multiples temas, como la conservacién de centros y monumentos histdri-
cos y el medio ambiente. Ha participado en eventos de la magnitud de Hd-
bitat I, II, III, habiendo sido sede del Habitat III en 2016, sin duda el mds
importante espacio académico y politico en el mundo sobre “la cuestién
urbana’, sus perspectivas y sus desafios. Sigue participando activamente
en numerosos foros regionales y mundiales, habiendo sido sus personeros,
parte de los cuerpos directivos de tales organizaciones, de manera constan-
te y destacada, como es el caso de la CGLU (Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos), una verdadera ONU de las ciudades, o la Unién de Ciudades
Capitales Iberoamericanas (UCCI), entre otras.

Es de particular interés mencionar un caso ocurrido en Quito, hasta
ese momento inédito en el pais, de una Organizacién Internacional de
Cooperacién que otorga un crédito, sin garantia soberana, es decir, sin
un aval del Gobierno nacional, a una empresa de servicios puablicos. Es el
caso producido entre la Empresa Ptblica Metropolitana de Agua Potable y
Saneamiento, Agua de Quito (EPMAPS) y la AFD (Agencia Francesa de
Desarrollo), que otorga un crédito de USD$ 70 000 000,00, a un plazo
de veinte anos, con un periodo de gracia de 66 meses, para “aumentar la
produccién de agua cruda, capacidad de tratamiento y transferencia de
sistema de abastecimiento de agua de Papallacta”, lo cual busca asegurar el
suministro de agua para la ciudad de Quito, hasta el ano 2040.

Resulta esencial contextualizar esta accién en el momento politico y
econémico en que se produce, tanto su negociacién, como su desenlace. El
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proceso arrancé en medio de la evidente caida del mercado petrolero, con
sus graves consecuencias en la economia nacional. La avidez del Gobierno
central para sustentar sus presupuestos, mds ain ante los imperativos politi-
cos que el proximo proceso electoral planteaba. Las gestiones de la EPMAPS
Agua de Quito ante las autoridades financieras nacionales (Ministerio de Fi-
nanzas), para la obtencién de un aval del Gobierno nacional para un crédito
esencial, de cara al futuro de la ciudad, se vieron frustradas ante la decisién
politica del Gobierno de captar y orientar todos los recursos a los objetivos
electorales, por un lado evitando la suspensién de las obras “emblemadticas”
del gobierno. A la coyuntura turbulenta en términos econdémicos y al desa-
fiante proceso electoral que se avecinaba, debe sumarse que el gobierno del
DMQ no era afin a la linea politica del gobierno nacional, y por tanto era
previsible que la obtencién de dicho aval fuera una tarea casi imposible.
Delay is the worst form of denial (La demora es la peor negativa) sefiala
el dicho inglés, que viene perfectamente al caso. Se pierden (o se ganan,
segin quién lo mire) varios meses, hasta que las dos entidades deciden
explorar otras alternativas. Para mds complicacién, a dias del final del
Gobierno pasado, el presidente dinamita los tltimos acuerdos de resolu-
cién de conflictos que Ecuador habia firmado a lo largo de mucho tiempo
con varios Estados, en referencia a la inversién extranjera. Obviamente el
limbo juridico que se originé limité enormemente la posibilidad de tales
inversiones, situacién que hasta la presente fecha no se corrige. Estos pro-
cesos suelen tomar largo tiempo y trabajo en alcanzarse y concretarse. Des-
montar acuerdos, es, hasta cierto punto, fécil. Establecerlos no lo es tanto.
Afortunadamente, la EPMAPS Agua de Quito, es una empresa que
ha desarrollado su accién en el dmbito técnico y profesional, en su ges-
tién administrativa y operativa. Esto ha logrado evitar el gran mal que ha
aquejado a muchas empresas publicas en Latinoamérica: la politizacion y
su consiguiente clientelizacién. El producto de esta gestién se traduce en
los niveles de cobertura, en sus servicios de agua potable y alcantarillado,
de altisimo nivel local, regional y hasta mundial, asi como en un eficiente
control de pérdidas y sobre todo en un modelo efectivo de recaudacién.
Los indicadores de la Empresa, auditados bajo criterios internaciona-
les, en lo operativo y financiero, aunados a politicas internas de transpa-
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rencia y buenas précticas corporativas, demostraban a la Agencia Francesa
de Desarrollo, la seguridad de su inversion y la certeza de su recuperacion.
Era pues necesario buscar los mejores instrumentos juridicos, para dentro
de éstos generar un procedimiento sin antecedentes en los Acuerdos de
Cooperacién en el pais. Dicho instrumento se plasmé en el Contrato N°
CE101001 R DE LA AFD que suscriben las dos entidades el 22 de Junio
de 2017", cuyo antecedente es la aprobacién, en julio de 2016, por parte
de la prestamista (AFD) , de su disposicién de otorgar el referido préstamo,
sin la garantia soberana, habida cuenta del bloqueo producido en el Minis-
terio de Finanzas de la posibilidad del aval soberano.

El contrato contiene interesantes aspectos, que merecen ser resaltados:

*  Establece y delimita la relacién de crédito y su pago a dos actores, la
EPMAPS Agua de Quito, como Prestataria y la Agencia Francesa de
Desarrollo, AFD, como Prestamista.

* El retorno de capital o intereses sobre el crédito otorgado, no estd ga-
rantizado ni por el Estado Nacional, ni por el Gobierno del Distrito
Metropolitano de Quito. (En el siguiente numeral, se sefala el me-
canismo de pago, que es, como debe ser, el propio proyecto que se
financia con los recursos prestados, sin afectar a otros proyectos ni al
presupuesto de la Empresa).

*  Con los recursos generados por el proyecto especifico objeto del crédi-
to contratado se constituye un fideicomiso, y en éste se deberdn depo-
sitar, de acuerdo a una metodologfa y plazos acordados, los abonos a
capital e intereses que aseguren a la entidad prestamista la recuperacién
de sus recursos.

*  Se establecen varios requisitos administrativos y operativos, que su-
ponen la existencia y vigencia de una estructura sélida, basada en
modelos de buenas pricticas, transparencia, eficiencia y eficacia, en
la EPMAPS Agua de Quito. Es evidente que la entidad prestamista
habr investigado a fondo estos supuestos, y habrd encontrado que se
ajustan a la realidad y/a estdndares internacionales, antes de conceder

14 Este instrumento en su integridad, se lo puede encontrar en la pdgina web de la EPMAPS:

https://goo.gl/t8dWWi y de la AFD en: https://goo.gl/PvWejp
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el préstamo, dejando de lado la préctica habitual de la exigencia de aval
soberano para otorgarlo.

Este contrato se constituye en un referente de gran significacién, pues
establece una suerte de jurisprudencia, que sin duda puede abrir puertas
a procesos similares. No es sorprendente entonces, que la misma entidad
prestamista, la AFD, haya llegado a un acuerdo de crédito similar, esto es
sin aval soberano, con el Municipio de Guayaquil, es decir un gobierno
subnacional, para un proyecto de transporte masivo. Es de suponer que
criterios similares a los considerados en el contrato con la EPMAPS Agua
de Quito, se habrdn aplicado en el caso de la Municipalidad de Guaya-
quil. El contrato se firmé el 4 de agosto del 2017, por un monto de USD$
114 300 000,00.

Cabe destacar que, en ambos casos el Gobierno central demora los
procesos, sin razén alguna, que no sea la diferencia politica que lo separa
de las administraciones locales, la crisis presupuestaria y la coyuntura elec-
toral. La principal objecién que surge, tanto desde la EPMAPS Agua de
Quito, como del Municipio de Guayaquil, se refiere al absurdo legal que
exige una “aprobacién” por parte del Gobierno central, sobre una decisién
que no le atafe, pues ni estd aportando dinero, ni estd obligindose a de-
volverlo. Esta disposicién crea un margen de discrecionalidad politica, a
todas luces abusivo. La disposicién legal llega al extremo de requerir esta
“aprobacién” incluso para una donacién o un crédito no reembolsable, a
cualquier instancia de Gobierno local.

Consideraciones finales

De lo expuesto, se extraen varias consideraciones, siendo las mds impor-
tantes las siguientes:

*  Dareceria evidente que la exclusividad del ejercicio diplomadtico a cargo

del Estado nacional ha dado paso ya a otros actores, y que esta situa-
cién tiene antecedentes histéricos numerosos y significativos.
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También estd claro que la larga prictica de control de la diplomacia,
como campo exclusivo del Estado nacional, ha creado una legislacién que
la consagra, volviendo dificiles otras formas de diplomacia alternativa.
El dmbito del Gobierno local ofrece mejores posibilidades para un
ejercicio democrdtico mds inclusivo y cercano a la ciudadania, a la vez
que mejores posibilidades de transparencia y control.

Existen dmbitos en los que el Gobierno local es mucho mis eficiente
que el central, como el ambiental, pues las normas regulatorias atafien
directamente a la ciudad y su entorno, o el manejo de riesgos, pues
es en ellas donde los impactos mds serios se pueden producir. Nueva-
mente, en este caso, por ejemplo, el nivel local es el encargado de la
reglamentacién de construcciones y sus normativas.

La globalizacién requiere un alto grado de flexibilidad de los agentes
politicos y econémicos, para reaccionar ra’pidamente a entornos cam-
biantes, y a veces turbulentos. En tal medida, el Gobierno local, y adn
mds, sus empresas publicas estdn idealmente situadas para dar estas
respuestas, en un grado superior al del Gobierno central, si se hallan
debidamente estructuradas y preparadas para ello.

La discrecionalidad politica del Gobierno central, ademds de perver-
sa, resulta contraproducente, pues entorpece las opciones de los go-
biernos locales o sus empresas publicas, para enfrentar y resolver sus
particulares retos. Se debe, desde las asociaciones de gobiernos loca-
les, impulsar la derogatoria de legislacién que dificulte la obtencién
de recursos para sus fines propios, a la vez que promover leyes que
efectivamente aseguren a las organizaciones prestamistas el retorno de
sus recursos, y a los inversionistas, la seguridad juridica indispensable
para propiciar su presencia.

Es indispensable el fortalecimiento de las estructuras administrati-
vas y financieras de los gobiernos locales y de sus empresas publicas,
alinedndose con criterios internacionales de transparencia y buenas
précticas de gobierno corporativo, que las vuelvan sujetos atractivos
de crédito o inversién.
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