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Resumen

E] fendmeno de la paradiplomacia es uno de los resultados mas llamativos de un
proceso historico de debilitamiento progresivo de la fignra del estado-nacion como
actor privilegiado de los escenarios internacionales. El trabajo explora las condicio-
nes histdricas que hicieron posible, primero el surgimiento del sistema internacional
contempordneo como un conglomerado de estados soberanos, a partir de mediados del
siglo XV11, su expansion progresiva a escala planetaria, con sus respectivas conse-
cuencias y su transformacion en un sistema globalizado de estados interdependientes a
principios del siglo XX1. Por otra parte, intenta explicar las cansas historicas de ese
miisterioso debilitamiento de las estructuras formales del estado soberano, mismas que
han permitido el florecimiento del fendmeno de la paradiplomacia en nuestros dias.
Palabras clave: Paradiplomacia, estado-nacion, soberania, sistema internacional,
interdependencia.

The Historical Context for Theoretical
Reflection Regarding Paradiplomacy
in the Context of the Globalized World

Abstract

Paradiplomacy has become one of the most intriguing results of a historical process
of gradual weakening of the nation-state as a privileged actor of the international
arena. This article explores the historical conditions that made possible, first, the
emergence of the contemporary international system as a conglomerate of sovereign
states, beginning in the mid-171th century, its progressive expansion at a planetary
scale with its respective consequences and its transformation into a globalized system
of interdependent states by the early part of the 21° century. On the other hand,
the article attempts to explain the historical causes of the mysterious weakening of
the formal structures of the sovereign state, which in turn allowed the phenomenon
of paradiplomacy to emerge in the contenporary world.

Keywords: Paradiplomacy, nation state, sovereignty, international system, inter-

dependence.
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O contexto histérico para a reflexao tedrica
sobre o fenbmeno da paradiplomacia
no mundo globalizado

Resumo

O fendmeno da paradiplomacia é um dos resultados mats chamativos de um processo
histdrico de fragneza progressiva da fignra do estado-nagdo como ator privilegiado
dos cendrios internacionais. O trabalbo explora as condicoes histdricas que fizeram
possivel, primeiro o surgimento do sistema internacional contemporaneo como um
conglomerado de estados soberanos, a partir do meio do sécuto XV'11, sua expan-
$do progressiva a escala planetdria, com as suas respetivas consequéncias e a sia
transformagdo em um sistema globalizado de estados interdependentes a principios
do sécnlo XXI. Por outra parte, tenta explicar as cansas histdricas dessa misteriosa
[fraqueza das estruturas formais do estado soberano, as mesmas que tem permitido
0 florescimento do fendmeno da paradiplomacia em nossos dias.

Palavras- chave: Paradiplomacia, estado-nacao, soberania, sistema internacional,
interdependéncia.

Introduccion

Desde hace ya poco mas de tres décadas, el tema de la paradiploma-
cia esta presente en la agenda internacional contemporanea y viene
cobrando creciente importancia, tal como atestigua la abundante
literatura que éste ha generado.! Como el propio nombre sugiere, el
tema esta inexorablemente vinculado a la idea original de diplomacia
y, por ende, a la de politica exterior como prerrogativas del Estado,
aunque, obviamente, el hecho mismo de abordar un nuevo concepto
sugiere la existencia de diferencias de fondo, incluso con términos
similares, las cuales deben ser exploradas en detalle para dar sentido
propio y facilitar el entendimiento de este complejo e interesante fe-
némeno que caracteriza al escenario internacional de nuestros dias.

! Hay un buen numero de referencias al trabajo sobre paradiplomacia en la obra colectiva

coordinada por Zeraoui (2013).
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La conexién semantica y estructural con los conceptos de diploma-
cia y politica exterior nos obliga a tener que iniciar la reflexién so-
bre paradiplomacia recordando el alcance y significado de esos dos
términos, para de ah{ trascender hacia el terreno que corresponde a
la paradiplomacia. No obstante, es necesario recalcar que mas que
un esfuerzo de caracterizacion de la paradiplomacia como nuevo fe-
némeno internacional, la intencién de este trabajo es contextualizar
en términos historicos las condiciones que distinguen, primero, a la
politica exterior y la diplomacia como practica propia de los actores
primarios del sistema internacional moderno, y luego, la transforma-
cién estructural que se genera a partir de la segunda guerra mundial,
la cual desemboca en un debilitamiento del estado como actor central
del escenario internacional y permite la aparicion y consolidacion del
fenémeno de la paradiplomacia.

Tradicionalmente, la politica exterior de los estados ha estado en el
centro de atencion de las relaciones internacionales.” Su necesatia
vinculacién con la diplomacia, entendida como mecanismo de im-
plementacion de la politica exterior, obliga a un estudio en paralelo,
bajo el mismo rubro de ambas actividades.

La implementacion (a través de la diplomacia) y la valoracion de la
politica exterior es hoy dia una de las actividades que mayor fuerza
de atraccién ejerce entre los internacionalistas. Dicho proceso exige
de una cuidadosa revision de la teorfa del Estado, el papel que juega
el derecho en el esquema de interrelacion entre estados e incluso, la
experiencia historica acumulada por los distintos estados del escenatio
internacional en este resbaladizo terreno.

El analisis de la politica exterior, ademas, vincula a los especialistas
con los temas sustanciales de la agenda internacional, toda vez que
dicha politica representa, en gran medida y en primera instancia, la

?  Es un hecho ampliamente reconocido que los primeros programas académicos en

relaciones internacionales tenfan como objetivo central la capacitacién de personal para
atender las necesidades concretas del Servicio Exterior de los diferentes paises que los im-
plementaban.
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respuesta de los gobiernos nacionales a la tematica plasmada en esa
agenda. No es del todo accidental, por tanto, que el acercamiento
tradicional a la politica exterior conduzca a considerar a las relaciones
internacionales, en su perfil académico, como un mero apéndice de
la ciencia politica, por mas que se le dé en ese contexto, el pomposo
nombre de subdisciplina.’ No obstante, hace ya mas de un par de dé-
cadas que la politica exterior ha dejado de ser monopolio exclusivo
de los actores estatales* por razones que vale la pena explorar con
mayor detenimiento y a las que volveremos mas adelante, justamente
porque contribuyen en gran medida a explicar los origenes y el alcance
de la idea actual de paradiplomacia.

Aunque algunos analistas estiman que este fenémeno empezo a ser
perceptible practicamente desde el término de la Segunda Guerra
Mundial, la aseveracion parece un tanto exagerada, aunque no del
todo incorrecta, y tendria que matizarse con mucho cuidado. De he-
cho, como intento sefialar en este trabajo, por una parte, el periodo
de la Guerra Fria (1946-1991) es realmente el momento histérico de
consolidacion , mas no de surgimiento de la idea del Estado Nacional
como actor primordial del escenario internacional® y, por otra, justo

> Por cierto que aqui encontramos también, en gran medida, los origenes del engorroso,

pero inevitable debate sobre la condicién disciplinaria de las relaciones internacionales. Ver,
Sarquis (2014).

* Estaobservacion puede resultar controvertida, sobre todo para los puristas de la ciencia
politica, quienes consideran que la politica exterior, por definicién, sélo puede ser concebida
como actividad (y prerrogativa) del Estado para vincularse con otros estados. Estrictamente
hablando, as{ deberfa de ser. Sin embargo, la realidad es con frecuencia reacia a ajustarse a
la rigidez de los conceptos. Veleidosa y cambiante, como suele ser, genera fenémenos que
estan claramente relacionados entre si de manera estructural, pero que, al mismo tiempo,
manifiestan caracteristicas propias, para las cuales no siempre disponemos de conceptos
exclusivos (nilos podemos crear), cuestion que hace del lenguaje y la comunicacion procesos
sumamente complicados.

En este sentido, trataremos de probar que las condiciones cambiantes del escenario inter-
nacional del siglo XXI han generado un debilitamiento estructural del estado soberano
tradicional, que ha abierto la puerta para el surgimiento de una multitud de nuevos actores
internacionales a través de sus procesos de interacciéon con otros actores sociales. Esto
ademas exige una reconceptualizacién de la idea original de politica exterior.

> Por supuesto que podemos rastrear el surgimiento de la idea hasta las postrimerias de
la Edad Media en Europa Occidental, pero es durante el periodo de la Guerra Fria que la
mayor parte de los actores del escenatio internacional empiezan a configurarse como esta-
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en funcién de lo anterior y aunado a las condiciones de la disputa
ideoldgica entre las grandes potencias y el establecimiento rigido de
esferas de influencia, es también un momento en que los nacientes
estados “nacionales” se atrincheran tras sus propias fronteras, obli-
gados por las circunstancias, para asi tratar de identificar y proteger
sus propios intereses. Esta situacion les lleva a buscar mantener un
hermético control de su politica exterior y de su practica diplomatica,
preferentemente limitando los contactos con el exterior a través de
los rigidos mecanismos de la burocracia estatal. Esto es algo que ha
cambiado visiblemente en el escenario internacional de las dltimas
tres décadas.

En la medida en que las restricciones al contacto con el exterior se
fueron aligerando hacia principios de la tltima década del siglo pasado,
como producto del deshielo bipolar, los canales de interaccién entre
los estados empezaron a ampliarse, los actores mismos, a diversificarse
y, en consecuencia, el escenario internacional se volvié mucho mas
complejo. Es en este contexto que podemos empezar a hablar con
propiedad del fendmeno de la paradiplomacia y que disponemos ya de
elementos fiables para caracterizarlo, lo cual no impide, desde luego,
buscar antecedentes histéricos de este fenémeno un poco mas atras.

Aunque la reaccién en el ambito académico ha sido un tanto reticente
a quitar del centro de atencion a los Estados, su politica exterior tra-
dicional y su practica diplomatica, se ha tenido que ir reconociendo
esta creciente complejidad escénica para lograr un mejor entendi-
miento de los procesos de interaccioén entre actores internacionales
del mundo globalizado de inicios del tercer milenio. Es justamente en
este contexto que hoy hablamos de nuevos procesos transnacionales,
paradiplomacia, regionalizacion, nuevos actores, etc., temas que se
convierten en nuevos objetos de estudio para los internacionalistas,
ya que cada uno de ellos posee su especificidad y dinamicas propias.

dos nacionales, a pesar del hecho notable de que muchos de ellos realmente carecen de las
condiciones adecuadas para hacerlo; la mayoria, de entrada, ni siquiera estin conformados
por naciones propiamente dichas y carecen de expetiencia para la construccién del aparato
estatal correspondiente.
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De este modo, la reflexién contemporanea sobre relaciones interna-
cionales tiene que trascender con mucha mayor claridad ese enfoque
estatista tradicional que las reducia preferentemente al analisis de la
politica exterior de los estados (como prerrogativa exclusiva de los
mismos) y su practica diplomatica, en lugar de bordar sobre el proce-
so de construccion de un sistema internacional y sus implicaciones.

Esto no significa, como podria argumentarse desde un punto de
vista ingenuo (o malicioso), que el Estado haya desaparecido de la
escena internacional con el advenimiento del deshielo bipolar o que
se haya reducido a mera comparsa de nuevos actores mas relevantes
para el proceso de construccion del sistema internacional del mundo
globalizado.

De una u otra forma, el Estado sigue y seguira siendo en el futuro
previsible un elemento indispensable para el cabal entendimiento de
la dindmica internacional. La influencia de las culturas locales, sus
valores y tradiciones, asi como sus propios marcos normativos pa-
ra control de sus poblaciones, tienen atun una influencia demasiado
fuerte como para permitir la disolucién de los aparatos estatales sin
generar un caos mayusculo a nivel planetario. El factor cultural, con
frecuencia desdefiado por los analistas como variable distintiva en la
configuracion del estado-nacional, muestra ahora, sobre todo a raiz
de los cambios generados por el ataque a las torres gemelas de Nueva
York el 11 de septiembre de 2001, la relevancia del mantenimiento
de estructuras estatales propias de las diversas formas culturales que
se manifiestan por el planeta, con todo y globalizacion.

Sin embargo, es claro que esta dinamica se mueve hoy en dfa a través
de mecanismos mucho mas complejos y sutiles que la mera voluntad
expresada mediante sus designios de politica exterior y sus tradicio-
nales practicas diplomaticas. Tan sélo en términos de los especialis-
tas que hoy dia se requieren en los érganos de servicio exterior de
los estados para atender la abultada y variada agenda internacional y
de la revolucion en los medios de comunicacion, serfa virtualmente
imposible confinar el trato genérico con ¢/ extranjero a los conductos
formales clasicos de los estados nacionales, a través de una politica
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exterior monolitica implementada por un cuerpo diplomatico fijo y
de perfil monotematico.

Vamos a explorar en este trabajo cémo se fueron gestando las trans-
formaciones estructurales que redefinieron el rol de los estados en
el escenario internacional, sobre todo en el dltimo tercio del siglo
XX, y cémo estas dieron paso a nuevas formas de interaccion entre
colectividades humanas, analizando en particular, el caso de la para-
diplomacia, para tratar de dar cuenta de las perspectivas de recon-
figuracion del escenario internacional en los albores del siglo XXI.
Para hacerlo, sin embargo, tendremos que hacer un periplo historico
hacia los origenes del estado soberano que explica lo especifico del
sistema internacional contemporaneo. Trataré de hacerlo ligero pa-
ra no agobiar a las mentalidades pragmaticas que encuentran poco
placer por los recorridos historicos.

1. Las relaciones internacionales son algo mas
que politica exterior

El enfoque que hace de la politica exterior, como expresion de la vo-
luntad del Estado, centro de andlisis de las relaciones internacionales
(y que, por tanto nos coloca como apéndice de la ciencia politica) no
es del todo equivocado; quiza resulte limitado en cuanto a su alcance,
pero, en definitiva, no es incorrecto.

Practicamente este enfoque nace en paralelo con el desarrollo de la
ciencia politica, desde las postrimerfas de la Edad Media y es parte
importante de la reflexiéon que se encarga de explicar los origenes
del Estado y sus responsabilidades como organizador de la socie-
dad y defensor de sus intereses frente a otras entidades estatales. En
consecuencia, el analisis tradicional de la politica exterior no puede
llevarse a cabo sin tener buenos fundamentos de teoria del estado,
de la soberania, del interés nacional, etc., aunque ciertamente no es
el unico camino para abordar este delicado tema.®

¢ De hecho, hace ya casi un cuarto de siglo que se viene discutiendo en detalle la cuestion

de la disciplinariedad y sus alcances en las ciencias sociales. A mediados de la década de los
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En realidad, si tomamos en cuenta los origenes de dicho enfoque,
tiene bastante sentido: tradicionalmente, la politica exterior se con-
ceptualiza como un conjunto de estrategias y mecanismos empleados
por los distintos estados —a través de sus respectivas autoridades, y en
funcion, tanto de las presiones internas que generan sus propios gru-
pos de presion, como de las condiciones estructurales y coyunturales
del exterior— para relacionarse con sus pares, es decir con otros esta-
dos, en el escenario internacional, de donde se estarfa generando la
dinamica que mueve en gran medida a las relaciones internacionales
como praxis caractetistica de la vida internacional.”

Como consecuencia logica, al pensar en una disciplina para el estudio
de esa praxis se piensa en algo abocado al analisis de las estrategias
que los estados disefian e implementan por medio de la diplomacia,
para as{ vincularse con sus similares, es decir, se habla de una po/itica
exterior que necesariamente recae bajo la responsabilidad del gobierno
que representa al Estado. Segun puede apreciarse, el enfoque es cla-
ramente estato-céntrico, en el sentido que hace girar todo el significado
de la actividad internacional en torno a la figura central del Estado, al
punto en que, aun cuando se llega a reconocer la existencia de otros
actores no estatales sobre el escenario internacional, en lo general se
les coloca en posicion subordinada con respecto a éste.

De ese modo, el Estado, que ya era figura principal de analisis para
la ciencia politica, permanece en su rol estelar para las relaciones in-
ternacionales, s6lo que, en relacién con la proyeccion de la actividad
estatal y sus intereses, bacia afuera, es decir, frente a otros estados, lo

noventa del siglo, la Comisiéon Gulbenkian presenté un polémico informe que sugetia con
claridad las dificultades de trabajar desde departamentos estancos separados por rigidas
fronteras que obstaculizaban la comunicacion para abordar problemas sociales desde una
perspectiva holistica (integral) que tomara en cuenta la complejidad de la realidad social como
conjunto en vez de simplificarla al limite separando las dreas de analisis como si no tuvieran
nada que ver unas con otras, en otras palabras, que fomentara la interdisciplinariedad. Ver,
Wallerstein, 1. (1995), Abrir las ciencias sociales, Siglo XXI, México.

7 Una de las definiciones mas acabadas y puntuales que sirve como excelente punto de

partida para iniciar la reflexién sobre el tema es la de Hernandez-Vela, Salgado (2002).
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que justifica el estudio de la politica exterior como actividad sustantiva
en el campo disciplinario de las relaciones internacionales.

No obstante, como puede observarse, el estudio queda practicamente
condicionado por la idea de que son los intereses del Estado los que
estan en juego y no la construccién de una entidad supra-estatal (so-
ciedad internacional) lo que, necesariamente, cuando se aplica, daala
idea de politica exterioruna dimension, en la que los estados ya no sélo
estan compitiendo en defensa de sus propios intereses, sino ademas
(v en paralelo), estan desplegando esfuerzos de colaboracion para la
construccion de una sociedad internacional, proceso de implicaciones
notablemente distintas. En este contexto podemos pensar que dada
la diversidad de nuevos actores internacionales y la ampliacion del
horizonte y mas alla del interés exclusivo del estado, resulta valido
hablar de politica exterior en términos que puedan incluir estas nue-
vas caracteristicas del sistema internacional.

Este enfoque es particularmente dificil de vislumbrar desde una
perspectiva realista porque para esa escuela de pensamiento, la rea-
lidad internacional nunca trasciende la existencia individual de los
estados. Es decir, mas alla del conglomerado estatal, realmente no
hay nada y la suposicion de la existencia de un sistema internacional
que intenta convertirse en sociedad o comunidad internacional no es
mas que una hipétesis de trabajo (no probada) que sélo se sustenta
en buenos deseos.

Sin embargo, como hemos dicho, ésta no es la tnica forma de ver
las cosas. Existen diversas y bien argumentadas criticas contra las li-
mitaciones del realismo politico. Las mas sélidas—sobre todo bajo el
enfoque de la posmodernidad— sefialan que resulta dificil justificar la
concepcion del Estado como un actor monolitico y homogéneamen-
te configurado, cuyos intereses pueden ser identificados sin mayor
problema (Sarquis, 2013). Gran parte de la critica marxista del siglo
XIX venia precisamente del sefialamiento de que el Estado, como lo
concebian los juristas, era en realidad una amalgama de diversos inte-
reses de clases sociales antagonicas, por lo que hablar de un “interés
nacional” tnico y homogéneo siempre resultaba falaz.
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El enfoque sistémico, por su parte, contempla no sélo a las clases
sociales, sino de hecho a todo grupo organizado cuya actividad tiene
incidencia en la configuracién de un sistema mundo, segin la expre-
sion de Wallerstein (citado por Wallerstein, 2013). En otras palabras,
nos invita a pensar en el escenario internacional no sélo como un
mosaico fragmentario de estados nacionales, en el que cada actor de-
fiende a ultranza su propio interés, o como una entidad conformada
por clases antagonicas que buscan imponerse una sobre otra para la
implantacién de un modo de produccién, sino como una especie de
enjambre de diversos actores internacionales, que pueden ser estados
o clases sociales, pero también empresas transnacionales, organismos
no gubernamentales, grupos de presion, e incluso grupos al margen
de la ley,® cuyos procesos de interaccion configuran una entidad con
vida propia, mas alla de la de sus partes integrantes, y que podemos
reconocer como un sistema internacional, €l cual constituye, por ende,
un objeto de estudio propio, mas alla de los intereses nacionales de
cada Estado, los cuales, para hacer las cosas todavia mas complicadas,
mantienen toda su vigencia.

Una concepcion de esta naturaleza, que reconoce la amplia variedad
de actores que pueden conformar un sistema internacional, abre
de inmediato la posibilidad para explorar cémo es que cada uno de
ellos se vincula con los demas vy, de este modo, pensar en formas al-
ternativas de contacto con el exterior, estrategias pensadas mas alla
del “interés nacional” predominante, que reflejen con mas claridad
los intereses especificos de las distintas partes que conforman a los
estados y que, ademas, desarrollen sus propios canales de comu-
nicacién con el exterior. La idea de paradiplomacia queda, de este
modo, estructuralmente vinculada a sus antecesoras, la dupla politica
exterior-diplomacia, pero las trasciende porque se sale del limitado
marco de la accion estatal exclusivista.

8 De conformidad con el enfoque sistémico, cada uno de estos grupos puede ser rep-

resentado para su estudio como un sistema, porque todos ellos tienen caracteristicas en
comun, sin que ello signifique que sean lo mismo. El pensamiento sistémico catacteriza a
la idea genérica de sisterza, como un primer paso metodolégico, pero en seguida nos invita
a reflexionar en lo que hace distintivo a cada sistema, es decir, su especificidad. Ver: Sarquis
(2005).
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Por supuesto que aun queda por ver qué intension y qué extension’
corresponden a la idea de la paradiplomacia para hacerla realmente
significativa. Como atinadamente nos ha sefialado Zeraoui (2013),
la idea de la paradiplomacia tiene importantes antecedentes en el
derecho internacional y proyecciones culturales y politicas que no
siempre son coincidentes.

2. Algunas precisiones conceptuales breves

Sipartimos de la idea de que un sistema internacional es un conjunto
de actores sociales interactuantes en el contexto de un escenario inter-
nacional, necesitamos empezar por precisar que entendemos por
escenario al espacio geo-historico concreto que comparten un grupo
de colectividades humanas politicamente organizadas de manera in-
dependiente unas de otras (Aron, 1998),1lo que genera el fenémeno
de un grupo doméstico frente a la ofredad (Berreby, 20006). Llamamos
entonces, de manera genérica, relaciones internacionales'’ a los procesos
de interaccién que se dan entre esos grupos humanos que fungen
como actores internacionales. Un actor internacional es, a partir de
esta idea, un grupo humano organizado, el cual asume tener un grado
de autonomia propia para el manejo de sus recursos, asuntos e inte-
reses frente a otros grupos, cobijados por un orden juridico distinto
(y por tanto, no vinculante para todos por igual) creando con ello
la dindamica que da vida y sentido a la nocién de sisterna internacional.

Como ya hemos apuntado, en la visiéon clasica mas tradicional de
las relaciones internacionales el actor por excelencia en el escenario

?  Cuando se define un concepto en términos de logica formal hay que precisar pun-

tualmente cual es su contenido (significado) y a qué objetos o fenémenos de la realidad se
refiere; esto por tanto incluye su intensién y extension.

10 Este enfoque no estd exento a controversia. Para los puristas de la disciplina, el concep-
to de relaciones internacionales deberfa estar reservado exclusivamente a la interaccién entre
naciones. La realidad, no obstante, es inconmensurablemente mas rica que el lenguaje y no
disponemos de otros términos rigurosamente definidos para referir el fenémeno genérico
de la interaccién entre colectividades humanas politicamente independientes. Es por ello
que empleamos el concepto en una perspectiva flexible, que nos permita comprender la
naturaleza histérica de largo plazo de este fendmeno, sin olvidar la especificidad que cor-
responde a cada formacién colectiva distinta de las naciones.
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internacional es el Estado, preferentemente en su version nacional,
es decir, la entidad constituida por una nacién," la cual reclama (y
defiende) a un determinado territorio como propio y se gobierna a si
mismo a través de un régimen legal que cada uno se otorgamediante
el aparato burocratico administrativo que lo maneja, y que también
recibe el nombre de Estado.

Para efectos de este breve trabajo, segun lo sefialado, no requerimos
en realidad de una definicion demasiado acabada y puntual de po-
litica exterior;'? basta con definitla genéricamente como el disefio
estratégico de politicas publicas que los estados conciben, disefian e
implementan para relacionarse con el mundo exterior, constituido
port otros estados, para ir bordando gradualmente hacia una concep-
cion ampliada de la politica exterior en el mundo globalizado, donde
paulatinamente (queremos pensar) se esta gestando la construccion
de una sociedad internacional con activa participacion de nuevos
actores internacionales.

Vale la pena enfatizar que si de entrada concebimos al escenario in-
ternacional como un conglomerado de estados que interaccionan de
manera estrictamente voluntarista y en defensa de sus propios inte-
reses, como se hizo en un principio, cuando empezé a desarrollarse
el pensamiento politico moderno, el enfoque no sélo tiene sentido,
sino que ademas se nos sugiere como la forma idénea de concebir
la politica exterior, porque de hecho, asi fue como se concibié origi-
nalmente la idea de un escenario internacional y se inici6 la reflexion

" T.anacién es una de las formas de agrupacion humana mas complejas y dificiles de definir.

Se trata, ciertamente de un grupo de gente, pero claro, no todo grupo humano constituye
una nacién. El problema para identificar a un grupo como tal radica en la identificacion de
las variables que determina su configuracion. Tradicionalmente, los grupos anteriores a la
nacién estaban delimitados por su origen étnico, su lenguaje, su religion, su historia y sus
valores comunes. Las naciones modernas contienen, pero transcienden estas variables. En
una nacién moderna pueden existir miembros de origen étnico, lenguaje o religién diversos.
El factor aglutinante es mas bien de tipo cultural y esta definido por un sentimiento subjetivo

de pertenencia al grupo basado en un estilo de vida. Ver: Anderson (2000).

2 Ademais de la definicién ya sefialada en la obra de Hernandez-Vela (2002), entre algunos

de los textos clasicos de la materia, que acometen esa tarea cabe destacar los de Ojeda (1976)
y Velazquez Flores (2007).
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sobre el mismo, hace poco mas de tres siglos y medio. La diplomacia,
en ese contexto y bajo tal influencia, ha sido concebida en gran me-
dida como el arte de poner en practica esa politica exterior (incluso a
través de artimafias para el logro de sus objetivos). La paradiplomacia
empieza, a partir de aqui, a perfilarse como actividad desplegada por
actores internacionales no estatales que operan sobre sus propias
bases e intereses, independientemente de cémo se acomoden éstos
al llamado interés “nacional”.

El enfoque inicial para la caracterizacion del escenario internacional
como un mosaico de actores independientes fue cuestionado casi
desde el principio, sobre todo a través de la incipiente idea de sociedad
internacional que se desarroll por esa misma época'” predominante-
mente en el campo de los juristas, y esto es importante porque nos
permite entender la naturaleza del pensamiento que justifica /z razin
de estado, pero, al mismo tiempo, nos permite reconsiderar a la luz
de la coyuntura actual, la conveniencia (incluso quiza, la necesidad)
de ir mas alla del realismo clasico, en busca del sustento teérico pa-
ra dar fundamento a la idea de la sociedad internacional del mundo
globalizado.

Esto sugiere que, en efecto, hay distintas formas de representarnos
un sistema internacional, pero eso depende de los supuestos epis-
temologicos de los cuales estemos partiendo. Para los mas puristas,
el concepto de sistema internacional sélo deberfa aplicarse, sobre
todo en sus origenes, al sistema de estados que se forma en Europa
occidental, a mediados del siglo XVII, a raiz del proceso gradual de

3 De hecho, la idea de una comunidad cristiana organizada a la manera de una sociedad in-

ternacional esta claramente presente en escritos medievales como el Po/yeraticns de John de
Salisbury o E/ Defensor de la Fe de Marsilio de Padua, obras que sin duda ejercieron una gran
influencia en autores posteriores, como Raymundo Lulio, Dante Alighieri o Emeric Crucé,
el Duque de Sully, William Penn o el Abad St. Pierre, quienes mantuvieron vigente la idea
de una sociedad internacional incluso después de la ruptura de la cristiandad durante la
primera mitad del siglo XVI y alentaron con ello los esfuerzos tendientes a la organizacién
internacional. De hecho, es justamente la herencia politico-cultural de esa cristiandad, la que
hace posible las reflexiones de Francisco de Vittoria & Francisco Suarez, las cuales dan
lugar al surgimiento del Derecho Internacional Publico Moderno, porque facilitan, para la
elaboracién de su razonamiento, la idea de un bien comunsupranacional.
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ruptura y fragmentacién del mundo de la cristiandad' que inicié mas
de un siglo antes.

De nueva cuenta, el enfoque tradicional no es del todo equivocado,
ya que se centra en la especificidad de la experiencia histérica que
da paso al surgimiento del sistema internacional contemporaneo,
pero es limitado en cuanto a que deja fuera de consideracion la ex-
periencia histérica de mas largo alcance, en la que podemos apreciar
el proceso de surgimiento, desarrollo y transformaciéon de sistemas
internacionales histéricos como un movimiento recurrente al paso
del tiempo, una regularidad sociolégica, como dirfa Aron (1967), con
sus respectivas similitudes y diferencias en cada caso, lo que genera
el fenémeno de la singularidad histérico-concreta.'

En principio, y trabajando desde la perspectiva purista, es el surgi-
miento del Estado soberano moderno, (no el estado nacional que
es mucho mas tardio) el que marca el nacimiento mismo del sistema
internacional contemporaneo, llamado westfaliano, e invita casi en
automatico a representarnos la interaccion interestatal como una
lucha inevitable por la mera supervivencia, debido a la ausencia de
un poder supremo capaz de regular la interaccién entre Estados,
enfoque que es ya claramente perceptible en E/ I eviatin de Hobbes.

De este modo, el disefio de politica exterior de cada uno de ellos va
a reflejar esa necesidad de supervivencia en un ambiente anarquico
y hostil, (el estado de naturaleza hobbesiano) en el que el poder que
logra acumular cada una de estas entidades es su mejor garantia de

" Ese proceso empieza a hacerse palpable con la reforma luterana de 1517, cuando Lut-

ero clava sus famosas tesis contra los excesos de la politica papal catdlica, pero obviamente
tiene raices histéricas mas profundas.

15 Para una concepcion mis flexible de la idea de sistema internacional ver: Sarquis (2012).
En este trabajo, sugiero que el sistema internacional contemporaneo no es sino uno mas
entre una extensa gama de ejemplos de configuracion de entidades politicamente auténo-
mas que se van estructurando conforme a un patrén de regularidad que arranca desde una
fase original de anarquia, ocasionada por la falta de una autoridad central hasta una fase de
relativa homogeneizacion bajo la égida de una potencia hegemonica, aunque obviamente,
cada ejemplo histérico posee su propia especificidad.
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subsistencia, en tanto no exista un poder comun que las regule a todas
ellas, cosa que Hobbes (y junto con ¢l todos los realistas contempo-
raneos) consideran practicamente imposible. Un disefio de politica
exterior inspirado por ideales basados en la idea de la cooperacion
y la creacion de instituciones supranacionales, como los sugeridos
pot Rousseau, Locke, William Penn, el abad St. Pierre o Immanuel
Kant, por sélo nombrar algunos, tendria obviamente una orienta-
cion distinta.

En el ambito interno, por otro lado, donde un contrato social (siem-
pre segun Hobbes y luego todos los contractualistas) ha conferido
al monarca la representatividad del Estado, la ventaja es haber supe-
rado la condicién de naturaleza en el que todos luchan contra todos,
cediendo al soberano el privilegio de hacer e implementar leyes que
regulen la convivencia social y las facultades para sancionar a los
transgresores. En este esquema, la Gnica forma de mantener la unidad
social es manteniendo un férreo control de toda la actividad estatal,
especialmente en las areas de la politica exterior y la diplomacia, lo
que explica con claridad que durante tanto tiempo, politica exterior y
diplomacia hayan sido consideradas como actividades pertenecientes
al ambito exclusivo del monopolio estatal, sin que ello signifique la
ausencia total de notables excepciones.

Es necesario no perder de vista que, incluso antes que nacional, es el
Estado soberano (que originalmente fue un estado absolutista) el que
da razon de ser y fundamento a la idea de un sistema internacional
contemporaneo. El realismo politico, como propuesta tedrico me-
todologica, se inspira claramente en la idea de que el escenario inter-
nacional es, antes que otra cosa, un campo de batalla entre estados
de pretensiones soberanas, en el que cada participante esta obligado
a la defensa de sus intereses mas elementales; mas aun, este mismo
principio basico hace operativo cualquier desarrollo historico inter-
nacional, por lo que una vez asimilado, el analista podrad observar
cambios en la forma, pero sobre un sustrato que permanece inva-
riable (el de la lucha por el poder); es precisamente en este sentido
que se ha acusado al realismo clasico y a todas sus variantes de ser
esencialmente ahistorico, no porque se niegue a aceptar cambios de
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condiciones en distintas épocas, sino porque rechaza que éstos afec-
ten de manera sustancial el sustrato sobre el que se da la interaccion
entre actores internacionales: la incesante lucha por el poder que
irremediablemente todo lo condiciona.

Pero, como ya hemos sefialado, ésta no es la tinica forma de represen-
tarnos mentalmente un escenario internacional. Si en vez de pensar
al medio internacional como un conglomerado de actores unitarios
y monoliticos empefiados en la defensa a ultranza de sus propios
intereses,'® nos lo representamos como un ensamble de comporta-
miento sistémico,'” —en el que diversos subsistemas (actores interna-
cionales) establecen lazos vinculantes que contribuyen a la definicion
estructural de un sistema internacional y constituye algo mas que
la mera suma mecanica de sus partes— no resulta tan dificil traer a la
palestra la idea de distintos modos de interaccion estatal, como la
cooperacion internacional, incluso a través de actores subestatales,
supraestatales o no estatales.

Este enfoque no solo sirve para contrarrestar el predominio de la idea
sobre el papel central que juega el Estado o laidea del conflicto en las
relaciones internacionales, sino de hecho, para visualizar a la historia
misma de las relaciones internacionales en su conjunto (incluyendo
la de los actores no-estatales) como un proceso ciclico de construc-
cién y reconstruccion de sistemas internacionales, que originalmente
parten de un ambiente de anarquia y que gradualmente (aunque no
siempre con éxito) se encaminan hacia un proceso de institucionali-
zacion, generador de regimenes internacionales, los cuales dotan de
sustancia a la idea misma de sociedad internacional, hasta que por
diversos motivos ésta se transforma y, a veces incluso se desintegra
y se desvanece para convertirse en terreno propicio para recomenzar

16 Esta representaciéon puede hacerse a través de distintas imagenes. Una de las mas
g

comunes es la de la mesa de billar, otra es la del tablero de ajedrez, y mas recientemente,
desde un punto de vista geopolitico, como un archipiélago. El punto clave es, no obstante,
su denominador comun de entidades unitarias en pugna, lo que necesariamente nos lleva a
poner el énfasis en el cardcter irremediablemente conflictivo de la interaccion.

7" Una forma elemental de definir el comportamiento sistémico es entendetlo como la ten-
dencia de todo sistema de transitar del caos al orden. Ver Prigogine, Ilya, & Stengers (1984).
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el ciclo.'”® Muchos pueden ver aqui el riesgo de un planteamiento
determinista; no obstante, cuando se estudia con detenimiento la
naturaleza dinamica y probabilistica de los sistemas complejos, se
puede superar sin mayor problema ese escollo.”

Un enfoque de esta naturaleza, nos lleva claramente a la necesidad de
repensar la tarea del disefio de politica exterior, ya no exclusivamente
como un ejercicio en defensa de la soberania nacional, como se ha
hecho durante mucho tiempo, sino como un esfuerzo de coordina-
cion de intereses entre los actores internacionales, no sélo Estados,
(idealmente en busca del bien comuin, como sefalan los partidarios
del llamado idealismo juridico). En el contexto de un sistema inter-
nacional globalizado, este dltimo es, sin lugar a duda, el mayor de
los retos para una vision ampliada de politica exterior que incluso
se perfila también como actividad de actores no estatales. En este
sentido, podemos hacer notar que las actividades de paradiplomacia,
a diferencia de las de la diplomacia clasica se enfocan predominan-
temente en el esfuerzo de coordinacion de intereses entre las partes
mas que en la defensa a ultranza el interés propio.

Muchos analistas se empenan en demostrar el caracter mutuamente
excluyente de ambas visiones: la de la jungla, que representa el mo-
saico de estados, y la de la sociedad en construccion, a partir de la
interacciéon de diversos actores internacionales. Si el escenario inter-
nacional es inherentemente anarquico, dicen los realistas, entonces, las
posibilidades de la cooperacion internacional son siempre limitadas,
en el mejor de los casos, ya que los actores unitarios sobrepondran
irremediablemente sus propios intereses ante los de los demas, cuyo
caracter esencialmente soberano les conducira, de forma inevitable,
en la misma direccion. En este caso, la politica exterior no puede ser

'8 Tateotia de los regimenes internacionales tiene diversos exponentes, aparte del trabajo

clasico de Krasner, Krasner (1983), se pueden consultar algunas otras obras como: Axelrod
(1984); Hasenclever & Rittberger (1997), y Oye (1986). En todas ellas se discute la posibil-
idad de la cooperacién como alternativa ante el conflicto y se sugiere la idea de una gradual
institucionalizacioén de los escenatios internacionales como parte del proceso civilizatorio
de la humanidad.

19 El trabajo de Briggs & Peat (1991) es especialmente ilustrativo al respecto.
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mas que estatal y no puede hacer otra cosa que velar por los intereses
del estado que la genera (de donde la necesidad de mantenerla como
tarea exclusiva de la autoridad estatal), como aparentemente tiende
a demostrar la historia (en la vision realista).

En estas circunstancias, la anarquia parece ser un fruto natural de la
idea de soberania (que no reconoce a ningun poder por encima de
s{ misma) y, si el sistema internacional contemporaneo se forma a
partir de la existencia de estados soberanos, entonces prosigue la 16gi-
ca realista, y sera irremediablemente anarquico por los siglos de los
siglos, ya que cada estado, para lograr subsistir tendra que aferrarse
al privilegio de disefiar su propia politica exterior e implementarla a
través de su practica diplomatica.

Pero, ¢es en verdad irremediablemente anarquico un sistema interna-
cional? La practica internacional de la historia moderna y contempora-
nea permite cuestionar con bases firmes tal enfoque. Cuestionar, por
supuesto, no es lo mismo que negar. Dificilmente se podria negar el
caracter competitivo y con frecuencia fratricida del comportamiento
interestatal (especialmente en el caso del sistema internacional contem-
poraneo) o las dificultades propias de cualquier intento de institucio-
nalizacion en el plano internacional. No obstante, como claramente
sugiere Rifkin (2010), la supervivencia misma de la especie habria
sido notablemente mas dificil en ausencia de un decidido espiritu de
cooperacion que de hecho ha permitido nuestro desarrollo civilizador.
La paradiplomacia contemporanea parece inclinada a profundizar la
busqueda en la direccién de la colaboracion y la tolerancia, (sin dejar
de pensar en intereses individuales, enfocandose con un poco mas de
claridad en la idea de un bien comun.

Desde esta perspectiva, incluso un analisis somero de la historia re-
ciente de las relaciones internacionales muestra fehacientemente los
avances de la tendencia hacia una progresiva organizacion del sistema,
mediante la creacién de marcos juridicos institucionalizantes (no ne-
cesariamente de forma 6ptima o definitiva) sobre todo motivada por
la magnitud de los retos que enfrentamos hoy en dia, no sélo en los
ambitos locales y regionales, sino también en el plano internacional,
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como humanidad en su conjunto. Por supuesto que tal enfoque pone
inmediatamente en el centro del debate la centralidad del estado como
actor exclusivo o preponderante del sistema internacional.

En este sentido, la desconfiguracién misma del sistema estatal a
raiz del aparente desdibujamiento del estado como actor central del
sistema internacional actual exige una cuidadosa revisiéon, no sélo
de las causas que han generado este fenémeno, sino también de los
procesos de interaccion contemporanea entre actores internacionales
(mas alla del Estado) porque ahi radican, en gran medida, las bases
para la explicacion del fenémeno actual de la paradiplomacia y sus
implicaciones.

De este modo, sin negar las limitaciones que impone a la coopera-
cién internacional la idea de soberania y el interés nacional, pode-
mos reconocer que, al mismo tiempo, los desafios de la globalidad
se traducen en una mejor disposicion a la cooperacion y la busqueda
de soluciones conjuntas ante problemas que no reconocen limites
establecidos por las fronteras nacionales o los ambitos soberanos.
Esto es algo que los responsables del disefio de politica exterior de
todos los estados necesitan reconocer con urgencia en la fase actual
del desarrollo del sistema internacional.

Esto no significa que los actores internacionales estatales van a renun-
ciar definitivamente a sus derechos soberanos, y con ello a la defen-
sa de sus intereses nacionales, pero si, al menos, que van a mostrar,
como de hecho ya estan haciendo algunos, una mejor disposicion a
la bisqueda de soluciones conjuntas y negociadas a los conflictos
propios del sistema internacional globalizado, donde se encuentran
las bases para una concepcion ampliada de politica exterior hoy en
dfa, que se puede implementar por vias mas alla de los conductos
oficiales del estado. Esta concepcion necesita ir mucho mas alla del
enfoque miope de las teorfas de corte realista, que se centran exclu-
sivamente en la idea del interés propio, independientemente de las
consecuencias que éste genere para el resto del sistema internacional.
El problema, no obstante, sigue estando tanto en quién y en qué se
propone asi en como se implementa lo propuesto a nivel de sistema.
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A partir de este planteamiento es posible y necesario repensar la po-
litica exterior de los estados, ya no exclusivamente como el disefio
de estrategias para la accién interestatal en defensa del interés propio
por vias diplomaticas tradicionales, sino como parte de un esfuerzo
coordinado por sentar las bases para el establecimiento progresivo
de una auténtica comunidad internacional en la que el estado podtia
seguir siendo, incluso, primus inter pares, pero, de ninguna manera
actor exclusivo del escenario internacional o centro monopdlico de
actividad diplomatica.

El desdibujamiento del estado como actor central del sistema permite
entonces una actividad de intercambio entre actores sub-estatales,
supra-estatales o no estatales del sistema (paradiplomacia) como
participantes activos (y no sélo como receptores pasivos) en la con-
figuracion del sistema.

Para poder repensar de manera mas eficiente tanto la actividad estatal
en materia de disefio de politica exterior en la actualidad, como la
participacion de nuevos entes interactuantes en el proceso de con-
figuracion del sistema internacional en su conjunto, necesitamos re-
considerar, aunque sea brevemente, los origenes mismos del sistema
de estados soberanos y su contexto histérico-geografico, para asi
entender mejor su génesis, su fisonomia y su fisiologia, de modo tal
que podamos reinterpretarlo como un desarrollo histérico concreto,
siempre en proceso de transformacioén y no como una forma unica
e inalterable de sistema internacional que prevalece basicamente in-
alterado en cualquier latitud y en cualquier época;®’ de esta forma, la
idea de paradiplomacia puede hacer mucho mejor sentido.

2 Concretamente, este es uno de los propdsitos declarados de la naciente escuela china

de las relaciones internacionales. Ver Zhang (2015).
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3. Origenes del sistema internacional moderno

Esta es la parte del periplo historico que algunos podrian considerar
totalmente innecesaria. Como historiador de las relaciones interna-
cionales, sin embargo, me parece indispensable para una comprension
cabal de la estructura y del funcionamiento, e incluso de la especi-
ficidad del sistema internacional contemporaneo. Parafraseando al
maestro Ortega & Gasset, bien podriamos decir que el sistema inter-
nacional no tiene naturaleza propia, sino historia. La idea misma de
121

un sistema internacional es hija de la modernidad occidental”' y es ahi
donde conviene empezar a estudiarla. Sin embargo, es preciso sefalar
que esta idea no resulta impensable fuera del contexto temporal de

esta modernidad.??

Es cierto que el sistema internacional se gesté como resultado de una
experiencia histérico-concreta, que fue la ruptura del mundo de la
cristiandad a partir del primer cuarto del siglo XVI, como resultado
de los conflictos entre las altas jerarquias del sistema (el emperador
y el papa) y el creciente margen de accidén que obtuvieron en ese
contexto los reyes y otros miembros de la alta nobleza. Ahi empe-
z6 a desarrollarse el sistema actual, en la medida en que diversos
analistas, desde distintos campos disciplinarios, con frecuencia sin
haber tenido la intencién de hacerlo, abonaron de manera gradual a
su caracterizacion. Es por ello que el pensamiento ortodoxo en esta
materia pretende limitar la idea de sistema internacional (y de hecho,
laidea de relaciones internacionales en su conjunto) a esa experiencia
histérico concreta y su evolucion hasta nuestros dias. No obstante,

2l Ciertamente la idea misma de wodernidad no esta exenta de controversia. Dificilmente

vamos a encontrar un consenso amplio en relacién con su significado o su alcance temporal.
Sin embargo, la idea puede pensarse bien sea como un lapso de tiempo o como un paradig-
ma. Hay razones sélidas para pensarla como experiencia temporal a lo largo del siglo XVI,
pero es sobre todo en términos paradigmaticos que proyecta su influencia sobre la idea de
un sistema internacional y, muy concretamente en el proceso de secularizaciéon de la politica

que allané el camino para el surgimiento del Estado moderno.
*  Bsimportante hacer esta referencia porque deja abierto el camino parala consideracion
y el analisis de experiencias infernacionales en un horizonte histérico de mayor alcance. Habra
que justificar, por supuesto, que tal ejercicio es no solo provechoso, sino también vélido en

términos epistemolégicos.
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hay que aprender a ponerla en un contexto mas amplio del devenir
humano-social, para poder visualizar sus nexos con otras experiencias
histéricas de la misma naturaleza, sin que ello justifique, en forma al-
guna una homogeneizacion simplista de la historia de /& nternacional.

En sus origenes, la incipiente idea de un sistema internacional apa-
rece como un ensamble de Estados soberanos,” por lo que resulta
indispensable referir el proceso de surgimiento mismo del Estado
soberano como prerrequisito para hablar, tanto de politica exterior y
diplomacia, como de sistema internacional (el ambito en el que se im-
plementa, a través de la diplomacia, la politica exterior de los estados).

Tal como hemos sefalado, la idea de un sistema internacional moderno
esta indisolublemente vinculada a la idea del Estado soberano, cuya
existencia sugiere la imposibilidad practica de una autoridad supra-
estatal y, por ende, condiciona un ambiente anarquico y de hostilidad
reciproca entre los integrantes del conjunto, que suele resolverse por
medio de la acumulacién de recursos de poder. Pero scémo surge ese
ensamble de Estados soberanos del sistema contemporaneo? I.a mayor
parte de los analistas especializados en relaciones internacionales ven
el origen del sistema internacional actual en un proceso multifactorial
que gradualmente llevé a la escision del mundo de la cristiandad entre
los siglos XVIy XVII. Entre las causas frecuentemente mencionadas
para explicar este proceso se encuentran:

a) La tradicional rivalidad entre los papas y los emperadores que se
disputaban el control efectivo de la Europa cristiana.

#  Bnsuacepcion flexible, el concepto de /o internacional se refiete, como ya hemos sugeri-

do, a toda forma de interaccién entre grupos politicamente independientes a los que se
aplica el nombre genérico de actores internacionales, pero que en cada época histérica tienen
sus propias caracteristicas distintivas.

2 Hl estado soberano, comunidad politica que no reconoce a otra autoridad por encima
de si misma, representa una novedad en ese contexto, hasta entonces caracterizado por una
rigida jerarquia dual (Papa y Emperador) a la que todos estan sometidos. Sin embargo, la
idea no es nueva del todo; las polis griegas o sumerias, y los estados combatientes chinos o
indios, por solo citar algunos casos practicaban formas soberanas de organizacion e inter-
accion.
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b) El creciente poderio de los reyes como consecuencia de la disputa
anteriof.

¢) El movimiento de Reforma eclesiastica encabezado por Martin
Lutero, cuestionando la autoridad papal, las formas de interpretar
y practicar la doctrina cristiana por parte de la iglesia catdlica y las
subsecuentes guerras religiosas a las que dio lugar.

d) La transformacion de la estrategia militar gracias a la innovacion
que representaron las armas de fuego.

e) La consolidacion del espiritu renacentista, inspirado en un reno-
vado humanismo de perfil mas laico (aunque todavia no del todo
liberado de la influencia religiosa).

f) El progreso del enfoque de la ciencia resultante de ese espiritu
renacentista.

2) La subsecuente secularizacién de la politica.

h) El desarrollo del capitalismo (que inicia a mediados del siglo XII,
con un incremento de la otrora limitada actividad comercial, y
viene hasta nuestros dias, con una decisiva transformaciéon del
modo de produccién, pasando por la revolucién industrial orien-
tada fundamentalmente a la eficiencia productiva generadora de
mercancias destinadas al mercado).

No son ciertamente las Unicas causas que transforman al mundo
medieval europeo, pero estan sin duda entre las mas relevantes y
constituyen un buen punto de partida para el analisis de la idea misma
de relaciones internacionales contemporaneas y sus implicaciones
teorico-metodologicas.

Hablar de la unidad del mundo medieval es obviamente engafioso.
Hay un cierto nivel de #nidad en ese ambito, derivada de la condi-
cion religiosa imperante, puesto que el dominio cultural de la iglesia
catdlica era manifiesto, pero en términos politicos y econémicos el
mundo medieval es un escenario visiblemente fragmentario en el
que, literalmente, cientos de distintas entidades de los mas diversos
tamafios pueblan el territorio, satisfacen primordialmente sus propias
necesidades econémicas y son regidas por un complejo sistema jerar-
quico comandado por la nobleza y el alto clero, todos bajo la égida
papal e imperial, sin que los limites entre ambos niveles de autoridad
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estén claramente definidos, lo que de hecho impidi6 la creacion de
un poder central suficientemente fuerte y solido, capaz de controlar
a la totalidad del conjunto.

De este modo, la ruptura medieval se da mas en términos religiosos
y culturales que politicos y econémicos, ya que, de hecho, en politica
y economia empieza un proceso inverso de concentraciéon y ensan-
chamiento de las diversas entidades que va a dar paso al surgimiento
del Estado soberano europeo y, eventualmente, —casi trescientos afios
después— al estado nacional.

Cuando uno lee historia ‘universal’ tradicional, parece como si todos
estos procesos se hubiesen gestado de manera endogamica y exclusi-
va en Europa Occidental. En términos generales, los europeos han
sido reacios a reconocer sus deudas historicas con otros pueblos y
civilizaciones. La transformacién del medioevo europeo hubiera
sido practicamente imposible sin el impulso que recibi6 del contac-
to con el mundo musulman, con la cultura bizantina en el Medio
Oriente y con las culturas (y los productos) de India y China en el
lejano oriente.

El caso es que dos siglos de contacto con todos ellos a través de la
experiencia de las Cruzadas, entre finales del siglo XI y el altimo
cuarto del siglo XIII, dejaron importantes legados en los ambitos
comercial, cultural y cientifico para el ulterior desarrollo de la Europa
moderna. En su afan por actualizarse para poder seguir participan-
do del atractivo comercio con el Medio Oriente, una vez que fueron
expulsados militarmente de esa region, los europeos aprovecharon
toda la experiencia acumulada del periodo y se wodernizaron.

Esto permiti6 no sélo un incremento de su actividad comercial, sino
la adopcion de materiales y técnicas que revolucionaron el ambito
europeo (la imprenta y la pélvora son solo dos claros ejemplos de
lo que ocurrid, y la idea misma de modernidad esta estrechamente
vinculada a su uso). El desarrollo de la ciencia, considerado como
la gran contribucion europea para el desarrollo de la modernidad,
habrfa sido imposible sin las aportaciones de las matematicas de la
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India, la ciencia musulmana e incluso, la filosoffa china. Ese mismo
proceso de modernizacion permitid, también gracias al desarrollo de
la ciencia, un creciente cuestionamiento de las bases religiosas que
sustentaron a la cristiandad y su gradual laicizacion.

Entre las implicaciones teérico metodologicas mas importantes en
relacién con el andlisis del surgimiento del Estado soberano y la con-
figuracion del sistema internacional esta la idea de que éste ultimo,
“propiamente hablando” sélo puede ser pensado como un ensamble
de Estados soberanos y que su caracterizacion solo puede hacerse
sobre la base de un ambiente hostil y anarquico, en el que los propios
participantes se van a oponer irremediablemente al surgimiento de
una entidad supranacional que regule la interaccion entre todos ellos,
como habifan intentado hacer los papas y los emperadores.

En este nuevo contexto, la posibilidad de la cooperacién, como ya
hemos senalado, es siempre limitada (subordinada, de hecho al interés
de los miembros mas poderosos del sistema) y, la politica exterior
tiene que ser, inevitablemente pensada en términos egoistas, como
un plan de accién para salvaguardar el interés nacional, por lo cual
siempre debe estar controlada por el aparato estatal.

Son principalmente los juristas quienes han podido ver y entender
con mayor claridad las implicaciones que tiene el representarnos al
sistema internacional como un ensamble de Estados soberanos: Kel-
sen (1934) observa atinadamente que “/z idea de soberania estuvo ligada
histdricamente al fortalecimiento de la monarquia absoluta centralista, pero atin en
el actual Estado democratico se la utiliza con fines politicos, creando
confusion y presentando deseos politicos como verdades absolutas”™
(p. 148). Una de esas “verdades absolutas” sugiere que el estado de
anarquia es concomitante con la idea de sistema internacional, lo
que permite pensar que la politica exterior del cualquier Estado s6lo
puede ser un plan de promocion de los intereses de cada Estado y
que sélo puede ser exitosa cuando esta firmemente controlada por
el poder soberano.
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En términos histérico-concretos, es el trabajo de Jean Bodin, Los seis
libros de la repriblica, aparecido en 1576, el que sienta las bases de la
reflexién sobre la naturaleza del poder que debe regir a una comu-
nidad politica: el poder soberano. Por supuesto que la obra refleja con
toda claridad el fragil y explosivo escenario politico tanto de Francia
como de Europa durante el siglo X VI, desde la época del reinado de
Francisco I y sus luchas con el emperador austriaco, Carlos V, hasta
la de la muerte de su nieto Francisco II y la regencia de Catalina de
Medici. Una época de fuertes presiones tanto internas como externas
que amenazan con desintegrar al aun incipiente reino francés. En ese
contexto, las palabras de Bodin no sélo cobran pleno sentido, sino
que se puede apreciar en ellas la clara influencia que habrfan de ejercer
en Hobbes a mediados de la siguiente centuria:

La soberania es el poder absoluto y perpetuo de la Republica (...).
La soberania no es limitada, ni en poder, ni en responsabilidad,
ni en tiempo (...). es necesario que quienes son soberanos
no estén de ningtin modo sometidos al imperio de otro y
puedan dar ley a los stibditos y anular o enmendar las leyes
inatiles (...). Dado que, después de Dios, nada hay mayor sobre
la tierra que los principes soberanos, instituidos por Fl, como
sus lugartenientes, para mandar a los demas hombres, es preciso
prestar atencién a su condicién para, asi, respetar y reverenciar
su majestad con la sumision debida, y pensar y hablar de ellos
dignamente, ya que quien menosprecia a su principe soberano
menosprecia a Dios, del cual es su imagen sobre la tierra. (2015,

[en lineal).

La linea de argumentacién que abre Bodin en su texto es determi-
nante para la configuraciéon del nuevo sistema internacional que se
gesta con la fragmentacion de la cristiandad. Ahi donde la norma de
interaccioén entre actores internacionales era la jerarquia y la subor-
dinacién a una autoridad soberana superior, se despliega la idea
de una igualdad soberana que inviste a la relacion entre las partes de

% Laobra puede consultarse en la biblioteca virtual de la UNAM, en www.jutidica.unam.

mx
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una condicién novedosa, la cual cambia la dindmica misma del viejo
sistema y genera las bases para uno nuevo visiblemente reformado:
el sistema internacional moderno.

El proceso de inestabilidad que se generé con la reforma luterana
durante los ultimos afos de la segunda década del siglo X VI vendria
a culminar mas de un siglo después, con la celebérrima firma de los
tratados de Munster y Osnabriick en Westfalia en 1648. Este evento
termina con la famosa guerra de los 30 afios y formalmente da inicio
ala era del sistema internacional moderno, conformado por Estados
soberanos. Es a raiz de este proceso que empezamos a hablar de po-
litica exterior en el sentido moderno, como una responsabilidad del
Estado (concretamente representado por su monarca) para tratar con
sus pares a través de sus representantes diplomaticos.

Curiosamente, los tedricos de las relaciones internacionales, que no
van a aparecer como tales, sino hasta el término de la Primera Guerra
Mundial en 1919, reconocen en Westphalia el parteaguas para hablar
de un sistema internacional propiamente dicho, aunque los estados
nacionales no se empiezan a configurar como tales, sino hasta la
primera mitad del siglo XIX. No obstante, para fines de analisis, la
convencion es pensar en este sistema desde el afio 1648, como un
sistema predominantemente interestatal, con miembros que se re-
conocen formalmente en un plano de igualdad juridica y soberana.*

En estos términos, el sistema es una aparente novedad historica,
porque en los escenarios ‘internacionales’ la norma, desde la anti-
giedadhabia sido el esquema jerarquico- tributario, donde los miem-
bros reconocen a uno de los integrantes como poder hegemodnico
con autoridad soberana y capacidad para regular la interaccion entre
todos ellos El caso de las ciudades-estado mesopotamicas y griegas
es considerado normalmente como una notable excepcion, habida
cuenta del trato aparentemente igualitario que se daban entre ellas,
pero siempre bajo la tendencia hacia el establecimiento de un poder

% Ver, Teschke, B. (2003).
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hegemonico (que finalmente logrd, en el caso griego, aunque sélo
de manera efimera, Filipo II de Macedonia con el apoyo de su hijo
Alejandro Magno después de la batalla de Queronea,”” 338 afios an-
tes de Cristo).

4. El sistema westfaliano de estados soberanos

El esquema de la igualdad juridica formal entre los miembros del
sistema instaurado después de la Paz de Westfalia representa para los
puristas® de nuestra disciplina el inico que merece, en sentido estricto,
el nombre de sistema internacional y es el que histéricamente se fue
imponiendo de manera gradual en el curso de los ultimos tres siglos
y medio hasta alcanzar, por primera vez en la historia, una dimension
auténticamente planetaria a partir del término de la Guerra Fria. De
hecho, ya durante ésta, los bloques contendientes estaban confor-
mados por estados de filiacién nacional, aunque el objeto mismo
de la contienda (por lo menos desde el punto de vista soviético) era
trascender ese modelo para instaurar una comunidad internacional
de trabajadores. Pero resulta definitivamente engafoso pensar que el
sistema estaba predominantemente integrado por estados nacionales
antes de la Segunda Guerra Mundial.

Si bien es cierto que con la desintegracion de los imperios zarista,
aleman y otomano al término de la Primera Guerra Mundial, se habia
intentado redefinir sus territorios en base a ese modelo (el del esta-
do nacional) segtin la visiéon del Presidente Woodrow Wilson de un
territorio propio para cada pueblo, lo cierto es que la escena politica
internacional seguia dominada hasta ese momento por la idea impe-
rial, con Francia e Inglaterra luchando no sélo por preservar sino,

# Famosa por su importancia histérica como hecho fundamental para el inicio de la he-
gemonia de Macedonia en la Hélade, y por ser considerada como el fin de la falange cldsica e

inicio de la supremacia de la falange macedinica. (Anabasis Histética, [en lineal).

% No empleo el término en sentido peyorativo; este enfoque tiene su razén de ser, estd

centrado en la especificidad del sistema internacional moderno, lo que, sin lugar a duda
tiene sentido. Mi unica objecién es que limita el horizonte histérico de reflexiéon sobre una
tematica (la internacional) que, estudiada desde una perspectiva menos rigorista, ofrece un
campo visual mas vasto y permite una reflexién teérica mucho mas amplia y provechosa.
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de hecho, por acrecentar sus dominios, mientras que los japoneses
intentaban crear el suyo propio.

Los mismos estadounidenses habian tenido un intenso debate do-
méstico sobre su condicion imperial luego de la aplastante victoria
que tuvieron sobre Espafia en 1898, de la cual obtuvieron control
territorial directo sobre Cuba, Puerto Rico, Las Filipinas y Guam. Sin
embargo, la experiencia histérica ya les habfa mostrado lo costosa
que resulta la politica del control imperial directo, por lo que, guiados
por su espiritu pragmatico, optaron por la defensa del modelo del
ensamble de estados soberanos, siempre y cuando cada uno de ellos
estuviese regido por un sistema democratico representativo y liberal,
y siguiese una politica econémica de libre mercado, aspiracion que los
norteamericanos defienden y promueven empecinadamente y que,
de hecho, se convirtié en variable definitoria del curso de la historia
mundial contemporanea durante la mayor parte del siglo XX.

Sin embargo, a pesar de la presion ejercida por Estados Unidos al
término de la Primera Guerra Mundial, el estado nacional era todavia
en 1945 un ideal que, en sentido estricto, pocos habian alcanzado.
Desde esta perspectiva, incluso aquellos que ya tenfan la fachada de
estados nacionales, (caso concreto de las republicas latinoamericanas)
disponian de limitada capacidad real para el disefio o la implemen-
tacion de su propia politica exterior y el ejercicio de su diplomacia.
Es quiza por ello que diversos analistas sefalan con frecuencia la
distancia que separa a la teorfa de la practica.

No sera realmente sino hasta que se inicia el periodo de descolonizacion
a finales de los afios cuarenta del siglo pasado —en gran medida debido
ala determinacién y empefio de la politica exterior norteamericana—
que el escenario empieza a poblarse predominantemente con estados
nacionales (o, mejor dicho, con intentos por conformarlos).

Es claro que, en este sentido, la lucha contra la instauracion del modelo
soviético de una sociedad sin clases (y sin estados nacionales) llevé
a los norteamericanos a confrontar a sus propios aliados, forzando
la mano de los ingleses y los franceses para acelerar los procesos de
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descolonizacién, con el fin de fomentar la creacion de nuevos estados
nacionales ‘independientes’ y ‘soberanos™ moldeados a su imagen
y semejanza.

¢Por qué entre comillas? Porque todos los criticos especialistas en
politica internacional de la época aseguraban que Estados Unidos solo
deseaba la formalidad de la fachada del estado nacional para poder
imponer a trastienda, entre los miembros del sistema, las condicio-
nes que hicieran operativo al sistema en términos favorables para
sus propios intereses, (tal como habfan hecho los ingleses durante el
periodo de formacion de las republicas latinoamericanas) es decir,
impuls6 a la iniciativa privada, el libre mercado, la democracia repre-
sentativa liberal, la promocion de la idea de los derechos humanos
y la propensién al consumo (de productos norteamericanos) en un
mercado libre de trabas. La tarea no era nada facil; el resto del mun-
do parecia dar prioridad, por lo menos en ese momento, a la idea de
la seguridad y la distribucion equitativa de la riqueza, antes que a la
idea de la libertad individual, tan cara al proyecto norteamericano.

5. Un efecto contraproducente

Dice un refran popular que el camino al infierno esta plagado de bue-
nas intenciones. Segun los encargados del disefio e implementacion
de la politica exterior norteamericana, Washington no ha tenido otra
intencion desde la época de su ascenso como potencia mundial, que
la de expandir el reino de la democracia y la libertad para que todos
y cada uno de los pueblos de la tierra, regidos por su propio estado,
puedan aprovechar sus beneficios.

Cuando los marines invadieron el Puerto de Veracruz en 1914, supues-
tamente tenfan la buena intencion de forzar la salida de Victoriano
Huerta del gobierno y apoyar al movimiento constitucionalista de

¥ BEn 1973, Raymond Aron publicé un libro sobre los Estados Unidos en la politica mun-

dial titulado La repriblica imperial. Este autor describi asi una contradiccién que no pudo
resolver la Roma clasica: una forma de gobierno republicana que, ademds, ejercia imperinm
sobre gran parte del mundo entonces conocido (Quagliotti de Bellis, 2007).
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Venustiano Carranza para la reorganizacion de un México moderno,”
pero ni Carranza, ni el pueblo de México vieron asf las cosas; aun no
acababan de cicatrizar las heridas de la guerra de 1846-1848, cuando
los “gringos” ya nos estaban invadiendo de nueva cuenta. El senti-
miento anti-yanqui en el pais no es todavia del todo cosa del pasado
(Lopez Vega, 2014).

Del mismo modo los norteamericanos se vienen esforzando, mucho
mas visiblemente a partir del término de la Segunda Guerra Mun-
dial, por reconfigurar el sistema internacional siguiendo el ideal del
estado nacional, siempre gobernado por regimenes de democracia
representativa y liberal, garante del libre mercado. Pero igual que en
México en 1914, sus esfuerzos no siempre son apreciados como ges-
tos de buena voluntad por promover la democracia y la libertad. Al
contrario, en la mayor parte de los casos le han ganado la reputacion
de intervencionistas y neoimperialistas a todo lo largo del siglo XX.

El proceso de promocion de la democracia liberal resulté particular-
mente dificil en el contexto de la Guerra Fria, porque los soviéticos
tenfan su propia propuesta de organizacion y su modelo de proyec-
cion internacional, que por razones histéricas que no son demasiado
dificiles de entender, parecia ser mas atractivo a los ojos de las masas
depauperadas por los procesos coloniales, de tal forma que, a pesar
de los recursos invertidos por los norteamericanos por “educar” para

% Las causas de ese lamentable incidente, sin duda fueron varias, pero no parece que el

interés principal de los norteamericanos en este caso haya estado, en evitar la influencia del
Imperio Aleman en el nuevo gobierno de México. Hay abundante literatura para demostrar
que, el incidente que antecede la invasiéon del puerto de Veracruz el 21 de abril de 1914
fue la detencién de una nave estadounidense en Tampico dos semanas antes (el 9 de abril),
pretexto que usaron los norteamericanos para presionar al gobierno de Huerta con recla-
mos excesivos. Atacaron Veracruz porque supieron de un buque, E/ Ipiranga que llevaba un
cargamento de armas que el gobierno mexicano, por entonces enfrascado en una fratricida
guerra civil, habfa comprado a los alemanes (no que los alemanes estuvieran enviando como
apoyo a México). No hay indicio alguno de que el gobierno mexicano estuviera planeando
ninguna forma de ataque contra Estados Unidos o que pensara aliarse con Alemania en
una guerra que ni siquiera habia comenzado. La propuesta que hizo el gobierno aleman a
Carranza de recuperar los territorios perdidos en la guerra de 1846-48, a través del célebre
telegrama Zimmermann, no se formulé sino hasta enero de 1917, casi tres aflos después
de la invasiéon de Veracruz.
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la democracia y el libre mercado, una vez ganada su independencia,
los nuevos estados nacionales siempre parecfan gravitar mas natural-
mente hacia la esfera de influencia soviética que hacia el lado nortea-
mericano, a veces, incluso de manera indirecta, a través de politicas
publicas encaminadas a proteger a los sectores sociales mas débiles.

Incluso después del surgimiento del movimiento de los no alinea-
dos a mediados de la década de los cincuenta del siglo pasado, que
especificamente rechazé la idea de seguir a pie juntillas el modelo
soviético por considerarlo igualmente impositivo, los nuevos esta-
dos tendfan a disefiar sus politicas publicas mas hacia la izquierda de
lo que resultaba conveniente para los intereses de Estados Unidos.
Los nuevos estados nacionales, que debian estar agradecidos por el
apoyo estadounidense para su conformacioén como tales, empezaron
a convertirse en una molestia para los encargados del disefio de la
politica exterior norteamericana y sus implementadores en el cuerpo
diplomitico de ese pais.”! Al parecer, algunos de esos nuevos actores
empezaron a tener la osadfa de pensar que su soberania efectivamente
les daba el derecho de forjar su propio destino mediante el disefio de
sus propias politicas independientemente de como pudieran afectar
los intereses de Estados Unidos.

Ya para principios de la década de los setenta del siglo pasado, los
norteamericanos enfrentaban una fuerte oposicion, muchas veces en
bloque, de los recientemente creados estados nacionales de pasado
colonial inmediato en los foros internacionales. El climax de la tension
se alcanz6 en 1974. El afio anterior los paises no-alineados habian he-
cho un importante llamado parala construccion de un Nuevo Orden
Econémico Internacional (NOEI) que permitiera un desarrollo mas
equilibrado y mas justo de las regiones menos favorecidas del planeta.

! Experiencias como las de Jacobo Arbenz, en Guatemala (1954); Mohammad Mossa-

deq, en Iran (1953), y Patricio Lumumba en la Republica democratica del Congo (1960), o
incluso Salvador Allende en Chile (1973) muestran claramente que los norteamericanos no
estaban dispuestos a tolerar ningun esfuerzo reformista.
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Al afo siguiente, Naciones Unidas tuvo una sesion de debate
especial sobre el tema y aun frente a una decidida oposicién de
Estados Unidos, la Asamblea General aprob6 una declaracién
para el establecimiento del NOEI Se concedi6 alta prioridad
al tema del desarrollo, pero el G-77 puso el énfasis en las cues-
tiones de la soberania y la justicia. Los estados deberfan tener la
libertad para hacer lo que quisieran en términos internacionales
sin interferencias externas, elegir el régimen de desarrollo que
consideraran mas conveniente y ejercer ‘plenos y permanentes
derechos soberanos (...) sobre todos sus recursos y actividades
economicas. Estados Unidos, que habian sofiado bajo la ad-
ministracion Truman ser lideres del proceso mundial contra
la pobreza eran ahora fustigados por defender los derechos
de las grandes corporaciones y empresas (Mazower, 2012,
pp- 303-304).

6. La reaccion de la politica exterior norteamericana

Uno de los primeros en lanzar sefiales de alerta ante esta ‘anormalidad’
fue el embajador de Estados Unidos ante la ONU, Daniel Moynihan,
quien desat6 una fuerte controversia con un articulo publicado en
Commentary 59 con el titulo de “Estados Unidos en la oposicion”,
denunciando la embestida de los no-alineados contra las posturas
estadounidenses en los foros mundiales, y obligando a Washington a
un repliegue tactico (Mazower, 2012). Para agravar ain mas las cosas,
por esa misma época, la Comunidad Econémica Europea parecia
querer reevaluar su relacion con los paises del Tercer Mundo y unir
fuerzas con ellos en los foros internacionales (especialmente en la
UNCTAD), haciendo en alguna medida a un lado a sus socios nortea-
mericanos. Fue entonces cuando la politica exterior norteamericana
decidi6 hacer una revisién puntual de sus objetivos as{ como de los
mecanismos para alcanzarlos vy, al parecer, decidié que la idea de es-
tados nacionales soberanos y democraticos no era tan conveniente
como inicialmente habfan creido, porque los pueblos a los que se
habia brindado la oportunidad de organizarse segun los canones de
este modelo, sencillamente no estaban cabalmente preparados para
entender y aprovechar sus beneficios.
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Los norteamericanos, que habfan hecho malabares para defender la
idea del estado nacional soberano, incluso confrontando a sus propios
aliados o apoyando decididamente a regimenes abiertamente antide-
mocraticos, siempre y cuando mantuvieran la viabilidad del estado
nacional del lado de la zona de influencia estadounidense, empezaron
entonces a cambiar de estrategia y a promover la idea de la menor in-
terferencia estatal posible en las cuestiones de la vida publica de todas
las sociedades del mundo. Es decir, comenzaron a tratar de debilitar
a los aparatos estatales de cada estado nacional con la intencion de
permitir que una sociedad civil emergente fuera buscando formas
mas comodas de relacionarse con el exterior.*

Friedman (1999) ha caracterizado muy claramente los objetivos del
programa neoliberal, a través de la metafora de la camisa de fuerza
dorada en los términos siguientes:

Para poder ponerse la camisa de fuerza dorada, un pafs debe
adoptar, o bien ser percibido moviéndose en la direccion de las
siguientes reglas de oro: hacer del sector privado el motor primario
del crecimiento econdémico, mantener una baja tasa de inflacién
y estabilidad de los precios, reducir el tamafio de la burocracia
publica mantener un presupuesto lo mas equilibrado posible, si no
superavitario, eliminar o reducir los aranceles sobre los productos
importados, remover las restricciones sobre sobre las inversiones
foraneas, quitar el camino las cuotas y los monopolios domésti-
cos, aumentar las exportaciones, privatizar las empresas publicas,
desregular los mercados de capital, volver convertible la propia
moneda, abrir las propias industrias y los mercados accionarios
y de bonos a la inversién extranjera, desregular la economia in-
terna para promover un mayor grado de competencia, eliminar
la corrupcion institucional, los subsidios y los contragolpes tanto
como sea posible, abrir los sistemas bancarios y de telecomunica-

ciones a la inversion privada y la competencia asf como permitir a

2 Genéricamente hablando, el proceso inici6 la gestacion de lo que hoy conocemos co-

mo neoliberalismo, doctrina dominante que dio impulso vital al proceso de globalizacién
caracteristico de las ultimas tres décadas.
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los ciudadanos elegir entre toda una gama de opciones de fondos
para pensiones y mutualistas. Cuando se junten todas estas piezas,

tendremos la camisa de fuerza dorada (pp. 86-87).

Me parece evidente que el resultado inevitable de la aplicacién de
este programa es un creciente debilitamiento de las estructuras esta-
tales clasicas y un acotamiento del principio de la soberania. Cabria
preguntarse si el programa neoliberal fue un disefio intencional de
la politica exterior norteamericana para afianzar su posicion hege-
monica en el mundo o no, pero los resultados son inequivocos, el
poder estatal no es el mismo desde entonces y eso ha beneficiado al
liderazgo americano del sistema internacional (lo que, por lo menos
en alguna medida hace la hipétesis plausible).

En varios casos, los norteamericanos empezaron incluso a retirar su
apoyo a los regimenes dictatoriales y a impulsar politicas de promo-
cion de los derechos humanos, privatizacion, adelgazamiento de la
estructura estatal, reduccion de gastos en el sector social y, sobre todo,
adopcion de politicas de libre circulacién de mercancias y capitales,
es decir, iniciaron un ataque frontal contra las estructuras estatales
clasicas, no con la intencién de desaparecer a los estados nacionales
del escenario internacional, por supuesto, sino simplemente para
debilitarlos como actores unitarios del sistema, al punto en que ni
siquiera a través de su accion colectiva, las autoridades estatales pu-
diesen representar un reto al liderazgo mundial norteamericano.

Este mecanismo de desagregacion de instancias estatales, es decir, de
fragmentaciéon de los elementos de poder del Estado, dio paso a un
progresivo fortalecimiento de la sociedad civil en varios paises y, con
¢l, alailusion de una mayor democracia. Los actores sub-estatales (que
ciertamente siempre habian existido) no sélo empezaron a proliferar,
sino de hecho a ganar cuotas de poder reales, mismas que empezaron
a ejercer con gusto, en detrimento del poder estatal soberano, cada vez
mas mermado en varias partes del mundo, al punto que, ya a finales
de los ochenta, Drucker (1990) podia preguntarse, sin que sonara a
mera retorica: “4INos encontramos en realidad al final de un periodo
en que el Estado no reconocia limites ni respecto a sus actividades
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ni respecto a su capacidad para el cambio social, ni respecto a sus re-
cursos? Hay algunos signos precursores. Al final, los politicos saben
que ya nadie cree en sus promesas” (p. 117).

El proceso se aceleré de manera significativa al término de la Guerra
Fria, una vez que el bloque soviético desaparecié como tal del esce-
nario internacional y la idea misma de soberania fue colocada en el
banquillo de los acusados y sefialada como un obstaculo al progreso
y cumplimiento de las metas de la modernidad. Esta idea, que habia
sido pilar y sustento para el surgimiento del sistema internacional
moderno, era ahora sefialada como obstaculo para el desarrollo de
una auténtica sociedad internacional.

Bajo la égida del programa neoliberal, el ataque contra las estructuras
estatales, y por ende contra la idea tradicional de soberania, se agudi-
z6. Aunque la imagen del estado nacional como actor del escenario
internacional permanece vigente, el discurso sobre nuevos actores y
nuevas formas de interaccion entre ellos empezo6 a dominar la aca-
demia. A partir de estos acontecimientos comenzo6 a florecer, entre
otros, el desarrollo de la paradiplomacia:

El advenimiento de actores no estatales, como las organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales, individuos o empresas
transnacionales ha modificado nuestras percepciones del derecho
internacional contemporaneo. Los actores no estatales se han
vuelto una constante en las relaciones internacionales actuales
y juegan un papel fundamental en todas las areas del derecho
internacional y los intentos de regulacion. Algunos temas de
controversia y debate en conexion con la participacion de actores
no estatales en el sistema internacional incluyen: la atribucién de
personalidad legal independiente y las capacidades legales conco-
mitantes, la legalidad de estos actores en los procesos de negocia-
cioén internacional, incluyendo la responsabilidad de los actores
no estatales en los sistemas legales nacionales e internacionales
y la relativa falta de proteccion judicial para ellos (ResearchGate
Brill Academic Publishers, [en linea]).
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En este, como en la mayoria de los casos, la practica va dos pasos
adelante de la teoria (y varios mas delante de la accion reguladora). En
el contexto dinamico y cambiante del escenario internacional globali-
zado, el flujo de interaccioén entre un niumero creciente de actores no
estatales ha rebasado, con mucho, la capacidad de un aparato estatal
debilitado por la accién de las politicas neoliberales para mantener
control monopdlico, tanto del disefio como de la implementacion
de la politica exterior.

Hoy en dia, provincias o subregiones de diversos estados nacionales,
incluso ciudades individuales, empresas, partidos politicos o asocia-
ciones civiles y religiosas promueven directamente sus intereses en
el exterior. Incluso, dentro del propio sector gubernamental, diversas
instancias de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial operan con
frecuencia al margen de sus respectivos ministerios o secretarias de
relaciones exteriores, corriendo programas paralelos a los de la di-
plomacia oficial en sus respectivos paises.

Ciertamente, esto puede contribuir a hacer mas expedito y fluido el
trato entre todos ellos y sus contrapartes en el extranjero y, de este
modo, fortalecer el proceso de construccién de una sociedad inter-
nacional mas solida y funcional, pero sin duda, ha sido favorecido
port el proceso de debilitamiento de las estructuras estatales que los
norteamericanos emprendieron desde la década de los setenta del siglo
pasado, en respuesta a las actitudes desafiantes y confrontacionales
de los nuevos estados nacionales, reacios a aceptar pasivamente la
imposicién del modelo americano.

Hoy en dia, aun cuando varias sociedades civiles han votado en favor
de gobiernos de izquierda que se oponen a la aplicacion irrestricta
de las politicas neoliberales, la debilidad estructural de sus estados
aunada a la fortaleza de la inercia del sistema capitalista impide cam-
bios significativos de rumbo. En este sentido, algunos de los retos
mas significativos para el nuevo sistema internacional en gestacion
es, precisamente, el intento de fortalecer de nueva cuenta a los apara-
tos estatales debilitados durante la fase globalizante del sistema de la
post Guerra Fria, es decir, restaurar la idea suprema de la soberania
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absoluta. De este modo, por ejemplo la Rusia de Putin, Iran de los
ayatolas, la China del Partido Comunista, la Venezuela de Chavez,
port sélo sefialar los mas visibles, representan desafios que el sistema
norteamericano trata de combatit.

La academia norteamericana, por su parte, ha hecho enormes esfuer-
z0s, no sélo por explicar, sino por justificar este progresivo debili-
tamiento del estado nacional soberano, argumentando que, en gran
medida facilita los procesos de gobernanza internacional:

En términos histéricos, siempre han sido los actores no estatales
los que se empenan en traspasar las fronteras nacionales. Esto ha
sido especialmente cierto en el contexto econdémico, por ejem-
plo, con las Companias de Indias en los siglos XVII y XVIII,
o los procesos de colonizacion del siglo XIX. Pero también ha
sido cierto de movimientos sociales como la Cruz Roja, los mo-
vimientos contra la tortura o la esclavitud, incluso aquellos que
promovieron instituciones internacionales como la Sociedad
de las Naciones o la ONU y hasta la Unién Europea (World-

Governance.org [en lineal).

El argumento puede ser valido, pero el debilitamiento en si de las
estructuras estatales también puede ser visto como estrategia de la
politica exterior norteamericana para imponer su modelo en el pro-
ceso que busca la homogeneizacion del sistema internacional. Desde
este punto de vista, la idea de la gobernanza mundial pierde parte de
su atractivo cuando se presenta como una imposicion de la politica
exterior de Estados Unidos.

En otro sentido, pero con trasfondo similar, segin explican Rojo, Salo-
mone & Zapata (1998), Jean-Frangois Lyotard, uno de los pensadores
mas prominentes dentro de las corrientes llamadas postmodernas,
asegura que en su proceso actual de reajuste operativo, apoyado por el
desarrollo de la tecnologfa, el capitalismo ha propiciado importantes
cambios en el modo de operar del Estado, haciendo que las funciones
de regulacion escapen cada vez mas de sus administradores, mien-
tras que Kenichi Ohmae (citado por Rojo, 1998) va atin mas lejos
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sugiriendo que sus propias actividades como administrador son cada
vez mas obsoletas: “muchos de los valores esenciales que servian de
fundamento a un orden mundial de Estados nacién, por ejemplo, la
democracia liberal tal como se practica en Occidente e incluso la idea
misma de soberania politica, estan mostrando una necesidad
seria de redefinicion, o quiza de reemplazo”.

En este contexto, no resulta demasiado dificil entender cémo es que
han progresado las oportunidades no sélo para el surgimiento, sino
sobre todo para la acciéon independiente de nuevos actores sociales
en materia de contacto con sus contrapartes en el exterior. El debi-
litamiento estructural del estado, promovido por la politica exterior
norteamericana como mecanismo de preservacion de su poder hege-
monico ha facilitado la tarea simplemente atribuyendo el florecimiento
de estas condiciones al desarrollo “natural” del proceso globalizador.

7. La paradiplomacia en el mundo actual

Uno de los aspectos que mas sobresale al analizar la dinamica del
sistema internacional de principios del tercer milenio es la notable
interconectividad que se ha logrado entre los rincones mas distantes
del sistema en tan poco tiempo. La dinamica de los intercambios en-
tre todos los actores del sistema hoy en dia es tan intensa, que, por
primera vez, la vieja idea de McLuhan sobre una aldea global tiene un
sentido practico y un referente empirico concreto parala mayor parte
de la poblacién mundial.

Los optimistas buscan, desde luego, maximizar las ventanas de opor-
tunidad que la creciente interconectividad del mundo ofrece a todos
los actores del sistema: mayor comercio, mayores oportunidades de
inversion, de intercambio cultural, etc. Los pesimistas no se cansan
de sefialar los riesgos: mayor contaminacion, mayores niveles de de-
lincuencia, mayores desequilibrios para el ecosistema planetario, etc.
La lista puede ser considerablemente larga de cada lado; hay quienes
creen que este es el unico camino hacia un auténtico desarrollo uni-
versal, y algunos otros estan convencidos de que la catastrofe que el
proceso propicia es inminente.
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Lo que es un hecho es que esta dinamica acelerada de interconectivi-
dad global ha abierto importantes oportunidades laborales para los
internacionalistas. Con un nimero creciente de actores interesados
en promover sus intereses en el exterior, en atraer inversion a sus
regiones o turismo a sus ciudades, en fin de hacerse presente para la
otredad y abrirse al contacto con ella, la necesidad de profesionales
capacitados en esta area es cada vez mas grande. Los expertos en
multiculturalidad, negocios con el extranjero, solucion de conflictos,
seguridad, etc. estan siendo cada vez mas solicitados. Todo este es,
de alguna manera, campo natural de desarrollo de la paradiplomacia.

No obstante, trabajar al margen de los conductos oficiales del estado
conlleva también riesgos inminentes que hay que saber reconocer de
manera oportuna para evitar el fomento a las actividades al margen
de la ley o un debilitamiento excesivo de las autoridades estatales tal
que deje a los individuos sin la proteccion minima que el aparato
estatal debe ofrecer.

Como hemos sefialado, la paradiplomacia bien puede ser un meca-
nismo de facilitaciéon de la gobernanza mundial, siempre y cuando
permita la operatividad de las instituciones que deben ofrecerla y
administrarla. Aqui permanece un reto importante para el sistema
internacional de nuestros dfas: el logro del equilibrio entre la actividad
de los diversos actores internacionales que estan proliferando en el
sistema y desempefiandose por cuenta propia y la actividad regula-
dora de alguna instancia capaz de mantener la armonia entre todos
ellos, sin ser vista como una imposicion hegemonica. No es un reto
facil de resolver.

Desde luego, es importante mantener vigentes los espacios de actua-
cién para actores internacionales subestatales, supraestatales, trans-
nacionales o no estatales en la promocién de sus propios intereses.
Eso es precisamente lo que las actividades paradiplomaticas buscan
hacer. Pero es igualmente importante institucionalizar el proceso y
permitir el desempefio de instancias reguladores que eviten el caos
o el abuso por parte de los mas poderosos.
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Conclusiones

Como cualquier otro fenémeno internacional, la paradiplomacia es
producto de una regularidad sociologica que deviene de la existencia
de grupos humanos politicamente auténomos y culturalmente dife-
renciados que entablan relaciones entre si en un determinado con-
texto geografico, dando paso a la construccion de sistemas historicos
internacionales. En este sentido, no es dificil encontrar ejemplos de
actividad paradiplomatica en otras épocas.

Sin embargo, al igual que otros fenémenos sociales, adquiere su es-
pecificidad histérica en un escenario geo-histérico concreto. En este
sentido, la paradiplomacia posee rasgos caracteristicos del mundo
globalizado de principios del tercer milenio de la era cristiana, que
estan relacionados, efectivamente, con el debilitamiento de las es-
tructuras tradicionales del estado nacional, tal como fue concebido
y promovido por la politica exterior norteamericana a finales de la
segunda guerra mundial.

Este debilitamiento es producto de los esfuerzos hegemonicos de esa
politica exterior norteamericana que busca la imposicion de condi-
ciones sistémicas afines a sus intereses y sus valores, dando al mundo
globalizado un perfil americano predominante .

Ademas, el desarrollo de la paradiplomacia ha sido posible gracias a
la conjuncion de diversos factores, entre los que destacan: la prolife-
racion de nuevos actores internacionales, la imposicién del modelo
neoliberal como esquema de actualizacion del capitalismo contem-
poraneo, la creciente participacioén del sector privado en diversos
sectores de la economia, la revolucion en los medios de comunicacién
de la era digital, etc.

Como fenémeno social, conlleva riesgos inminentes sobre los que es
preciso mantener 0jo avizot, por ejemplo, puede facilmente exacerbar
los problemas de distribucién equitativa de la riqueza, permitiendo su
monopolizacién en cada vez menos manos, abrir la puerta a mayores
margenes de actividad delincuencial habida cuenta del debilitamiento
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de las estructuras tradicionales del Estado, incrementar la amenaza
de tendencias consumistas irracionales que aceleren el desequilibrio
ambiental del planeta, favorecer la imposiciéon de modelos culturales
hegemonicos sobre el resto del mundo, etc. Pero también implica
importantes oportunidades de democratizacion de la vida social,
replanteamiento de los modelos tradicionales de desarrollo, y go-
bernanza mundial.

El rumbo que pueda tomar el proceso dependera en gran medida de
la capacidad que tengamos para reconocerlo, tanto en su dimensioén
de amenaza como en la de oportunidad para la construcciéon de una
auténtica comunidad internacional. La moneda esta en el aire y con
ella, en gran medida el destino de la humanidad.
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