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ldentity paradiplomacy as international
subnational cooperation: the case of Quebec

José Luis Ayala Cordero*

Inicialmente utilicé el término coloquial “microdiplomacia’;
pero se le puede leer en un sentido despectivo, asi yo acepto con
gusto el término mucho mejor del profesor Panayotis Soldatos
“paradiplomacia”. No sélo no suena despectivo, sino que “para”
expresa con precision de qué se trata: actividades paralelas, coor-
dinadas, complementarias y a veces, en conflicto con la “macro-
diplomacia” de centro a centro.!

Resumen

Cualquier analisis sobre la actividad internacional de gobiernos no soberanos tiene
un referente historico importante con el caso de Quebec, cuando en 1961 establecié una
representacion en Parfs y en 1965 firmé dos acuerdos con Francia en areas de la edu-
cacion y la cultura. A partir de entonces surgen varias preguntas académicas entre los
internacionalistas y estudiosos del Derecho: ¢ello implica una capacidad diplomatica,
de politica extetior, de cooperacion internacional o de relaciones internacionales? Lo
cierto es que, cuando a finales de los afilos noventa surgio el término “paradiplomacia”,
este neologismo dio respuesta de manera temporal a tales cuestionamientos. Con el
fin de aportar nuevos argumentos para su estudio en las relaciones internacionales,
este trabajo tiene como objeto realizar una reflexioén tedrica y conceptual en torno al
concepto de “paradiplomacia identitaria”, en contraposicion con el de “politica exteriot”

de Quebec, por ser un actor sin soberania.

*Doctor en Ciencias Politicas y Sociales por la UNAM. Cuenta con estudios posdoctorales en la Univer-
sidad de Sherbrooke, Quebec, Canadi. Miembro del Seminatio Permanente de Estudios Canadienses
del Centro de Investigaciones sobre América del Norte. Correo electronico: erel66@hotmail.com
!Ivo D. Duchacek, “Perforated sovereignties: towards a typology of new actors in international relations”
en Hans J. Michelmann, Federalism and International Relations. The Role of Subnational Units, Oxford
University Press, Nueva York, 1990, p. 16.
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Abstract

Any analysis of the international activity of non-sovereign governments has an important
historical reference with the case of Quebec, when in 1961 it established a representation
in Paris and in 1965 signed two agreements with France in the areas of education and
culture. From then on, several academic questions arise among internationalists and law:
does this imply a capacity for diplomacy, foreign policy, international cooperation, or
international relations? The truth is that when, at the end of the nineties, the term
“paradiplomacy” emerged, this neologism temporarily answered these questions. This
work aims to carry out a theoretical and conceptual reflection on the concept: identity
paradiplomacy, as opposed to the foreign policy of Quebec, for being an actor without
sovereignty, in order to provide new arguments for its study in international relations.

Key words: foreign policy, identity paradiplomacy, sovereignty, international relations.

Introduccion

El sistema westfaliano surgido en 1648 sigue siendo un referente basico en el
estudio de las relaciones internacionales, puesto que acepta hasta nuestros dias la
capacidad exclusiva que tiene el Estado para ejercer el jus belli (declarar la guerra),
el jus tractum (establecer tratados y acuerdos) y el jus legationis (la capacidad de enviar
y recibir cénsules y diplomaticos). Aunado a esto, el Estado puede participar en
organismos internacionales. De esta forma, sigue siendo el actor primario para la
solucion y el analisis de los problemas de la agenda mundial, de tal forma que su
existencia es imprescindible.

Sin embargo, aunque no se cuestiona el papel del Estado en la conduccion
exclusiva de la politica exterior, se debe reconocer que ya no es el unico actor ante
los nuevos entes que desde la década de los afios setenta son parte de esta capacidad
para ejercer actividades internacionales fuera del parametro ortodoxo de Westfalia.
Uno de estos actores es la provincia canadiense de Quebec, que en 1961 establecié una
Delegacion General en Paris, Francia, un elemento de/ jus legationis (el gobierno fran-
cés le confiere incluso el szazus de representacion diplomatica), y en 1965 firmé con
dicho pais dos acuerdos en areas de la educacion y la cultura (jus tractum).?

*“El Delegado General recibié todos los privilegios e inmunidades diplomaticas y fue incluido en la lista
de jefes de misién diplomatica, asi como inscrito en la lista oficial de representaciones diplomaticas
y consulados extranjeros. El Delegado General no presento las cartas credenciales como embajador, en
su lugar se establecié el uso frente al Primer Ministro francés de ‘una carta de presentacién’, firmada
por el Primer Ministro de Quebec”. Jacques-Yvan Morin, “Représentation des Etats fédérés: exemple
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Pese a ello, los Estados son los que ejercen el monopolio de las relaciones
internacionales, como lo confirman las convenciones de Viena sobre relaciones diplo-
maticas (1961), consulares (1963) y de los tratados (1969), para el pleno ejercicio
de jurey de facto, en su capacidad soberana para conducir su propia politica exterior
sin intromision de un ente superior (argumento westfaliano: nadie por encima del rey).

Sin embargo, los gobiernos subnacionales empezaron a tener un papel mas
activo, presencia y, sobre todo, capacidad para ejecutar acciones reservadas a los
Estados soberanos después de la década de los afios setenta. En torno a este cues-
tionamiento diplomatico y de la politica exterior surgié en 1984 el neologismo
“paradiplomacia”, que “bautizaba” y definfa a esta actividad ejercida fuera de los
parametros entonces conocidos por parte de los gobiernos subnacionales. Asi, la
provincia de Quebec cuenta con un Ministerio de Relaciones Internacionales,
cientos de acuerdos con Estados soberanos y subnacionales, representaciones
permanentes en diversos continentes, ademas de participar de manera activa en la
Organizacion Internacional de la Francofonia (OIF) y en la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO).

Previo al uso del neologismo “paradiplomacia”, Robert Keohane y Joseph S.
Nye, en 1971, con el paradigma de la interdependencia compleja, hacian mencioén
en sus escritos sobre las acciones internacionales de gobiernos: “transnaciona-
les”.? Lo cierto es que a estas acciones llevadas a cabo por entes no soberanos
después del surgimiento de Quebec en el escenario mundial se les ha nombrado
“paradiplomacia”, “politica exterior”, “relaciones internacionales”, “diplomacia”
o “cooperacion internacional”.

Caso especial es el de Quebec, que por circunstancias historicas, politicas,
economicas y culturales, representa un caso de estudio para la “paradiplomacia” y
de todos los conceptos que se han derivado de éste, como “diplomacia multinive-
les”, “diplomacia local”, “diplomacia parlamentaria”, “diplomacia constitutiva”.
Todas estas interpretaciones se desprenden del neologismo original planteado por
Ivo Duchacek y Panayotis Soldatos entre 1984 y 1988.

du Québec” en Yves Martin, Le Quebec dans le monde, Association Québec dans le monde, Bibliotheque
National du Quebec, Canada, 1990, p. 1.

*“Los defensores sofisticados de la vision centrada en el Estado han observado interacciones trans-
nacionales, y ciertamente no han estado ciegos al hecho de que existen actores distintos a los Estados.
Sin embargo, han excluido deliberadamente las relaciones transnacionales del sistema interestatal
sobre la base de que su importancia politica directa es pequefia y que sus efectos indirectos entran,
junto con los factores internos, en la formacién de la politica exterior nacional”. Joseph S. Nye,
Robert O. Keohane, “Transnational relations and world politics™ en Infernational Organization, vol. 25,
nam. 3, verano 1971, Estados Unidos, pp. 343-344.
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Es importante resaltar que en el ambito académico existen tres tipos de tra-
bajos sobre la “paradiplomacia” que explican la accion internacional de gobiernos
subnacionales: los desctiptivos, los de estudio de caso y los tedrico-conceptuales.*
Por otro lado el estudio de la paradiplomacia puede ser analizado como concepto
o fenémeno. A partir de ello se confirma que sigue existiendo un vacfo sobre una
metodologfa o teorfa que permita explicar esta actividad internacional. Asf, entender
el fenémeno o concepto sigue siendo muy empirico en el sentido del objeto for-
mal, no asi desde el objeto material identificado como gobierno subnacional o
como gobierno no central.

Este tipo de actor plantea un problema de investigacion real desde hace va-
rias décadas en torno a la paradiplomacia: ¢como nombrar la actividad exterior de
un actor que no es soberano? Por ello se busca con este trabajo que, a través de una
reflexion tedrico conceptual de la paradiplomacia identitaria, en relacién con el
objeto material (la Provincia de Quebec), nos permita entender la evolucién del feno-
meno “paradiplomatico” hacia el futuro y contribuir con nuevos argumentos para
comprenderlo.

Este articulo se divide en tres partes: en la primera se plantea un modelo de
analisis en torno a la politica exterior y la diplomacia para un Estado soberano
como lo es Canada y de un gobierno subnacional: Quebec, en funcién de ser par-
te este ultimo de un sistema federal. En segundo lugar, se replantea el debate res-
pecto al uso correcto del neologismo “paradiplomacia” y su conjuncién semantica
con la identidad y su aplicacién para la provincia francéfona. Finalmente, en un
tercer apartado se confirma como la participacion de la provincia de Quebec en la
OIF y en la UNESCO son ejemplos del ejercicio de la paradiplomacia identitaria bajo
una soberania subordinada o compartida con un Estado pleno de derechos inter-
nacionales como lo es Canada.

Canada y Quebec: diplomacia versus paradiplomacia

Para Canada, las convenciones diplomaticas, consulares y sobre la capacidad para
concretar acuerdos y tratados para el Estado soberano (1961-1969) dan certeza
juridica para el ejercicio de su propia politica exterior (objetivos) y las acciones
(operativas) derivadas de ésta a través de la diplomacia, como se observa en el
siguiente cuadro. En éste, la provincia de Quebec, por ser parte de un Estado
(Canada), cuenta con una base juridica interna, que es la constitucion federal, la
cual confirma un pacto entre niveles de gobierno, que tienen sus propias autono-

*En México existen principalmente trabajos descriptivos y de estudios de caso. Véase Consuelo
Davila Pérez, Jorge A. Schiavon y Rafael Velazquez Flores (coords.), Diplomacia local. Las relaciones
internacionales de las entidades federativas mexicanas, UNAM, 2008.



La paradiplomacia identitaria como cooperacion subnacional internacional: el caso de Quebec 51

mias y necesidades locales y que son expresadas tanto al interior como al exterior
en mutuo reconocimiento por sus atribuciones.

Cuadro 1
Canada y Quebec en el sistema internacional

Ministetio de Asuntos Exteriores

Embajadas y consulados
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Tratados y acuerdos internacionales e
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g

. 7 2
Nacién: Soberania &
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Quebec subordinada S
z

Ministerio de Relaciones Internacionales
Representaciones: delegaciones/oficinas

Acuerdos con Estados y entidades federativas

Participacion en la UNESCO/OIF

Fuente: elaboracién propia.

En el mismo cuadro, visto a la luz de las teotias clasicas, la soberania es con-
firmada por el realismo politico, que confiere al Estado la exclusividad de la conduc-
cién de la politica exterior y su diplomacia. Por otro lado, la interdependencia

Revista de Relaciones Internacionales de la U

* “En un régimen federal los dos niveles de gobierno gozan de ciertos poderes soberanos por dere-
cho y no simplemente sobre una base voluntaria y revocable. El gobierno central y las sub-unidades
federales tienen un poder soberano en ciertos sectores sin inmiscuirse en el campo de competencia
del otro nivel, lo cual serfa inconstitucional. El gobierno central no puede posesionarse de los pode-
res de las sub-unidades federales. De la misma forma, las sub-unidades no pueden posesionarse de
los poderes del gobierno central”. Véase Kymlicka Will y Jean-Robert Raviot, “Vie commune:
aspects internationaux des federalismes” en Canadian Centre for Foreign Policy Development, Canada,
diciembre 1997, p. 787.
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compleja confirma la existencia de otros actores que han adquirido capacidad en
el sistema internacional para ejecutar una “politica exterior”, bajo una soberania
subordinada® materializada como paradiplomacia identitatia, que le permite a
Quebec tener un Ministerio de Relaciones Internacionales, establecer representa-
ciones en el mundo, concretar acuerdos y participar en organismos mundiales.
Ello responde a sus necesidades particulares y distintas con respecto a las demas
provincias canadienses y fuera del marco exclusivo de la politica exterior del go-
bierno central de Canada.

A partir de esto hay que considerar las siguientes premisas basicas:

1) los gobiernos subnacionales presentan diferencias o similitudes en sus
objetivos econémicos, politicos y culturales manifiestos en el contexto mundial;

2) el origen de sus intereses internacionales es el resultado de procesos histo-
ricos al interior del Estado del cual forman parte, y

3) su actividad internacional depende de la relacion con el gobierno central,
el sistema politico existente y el deseo expreso de tener una proyeccion mundial.

La politica exterior de Canada y los intereses de Quebec bajo

el federalismo

Los tres niveles de analisis tradicionales en las relaciones internacionales (sistema
internacional, Estado e individuo), vistos a la luz del realismo politico, han cam-
biado con el tiempo. El Estado presenta una fragmentacién, puesto que cada vez
mas los gobiernos subnacionales tienen contacto con el medio internacional. Asi,
el Estado se manifiesta hoy en el contexto mundial respecto a su politica exterior
a través de todos los componentes que lo integran: municipios,” ciudades,® gobiernos
subnacionales o empresas, de tal forma que se ha fragmentado en su comporta-
miento internacional.

$El concepto de “soberania subordinada” es propuesto por Jean-Frangois Payette, Infroduction critique
aux: relations internationales dn Québec. 1e mythe d’une politigue étrangere, Presses de 'Université du Québec,
Canada, 2011.

"Existen trabajos importantes sobre “paradiplomacia” de los municipios en México y su papel en la
globalizacién. Véase Leobardo Ruiz Alanis, “Las relaciones internacionales de los municipios” en
Revista Convergencia, vol. 16, nim. 49, Toluca, enero-abril 2009, pp. 253-275.

8 Ray Freddy Lara Pacheco, La insercion de las cindades en el medio internacional. Una revision bistdrica, tedrica
'y empirica desde las relaciones internacionales, Centro Universitario de Ciencias Econdémico Administrativas,
Universidad de Guadalajara, 2019. En la introduccién de este trabajo el autor hace hincapié en los
niveles de analisis en las relaciones internacionales, los cuales son un constante reto sobre la metodo-
logfa a utilizar, para entender las diversas formas en que se presenta nuestro objeto de estudio: la
realidad internacional y sus actores no soberanos, como son las ciudades.
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Sin embargo, en una forma ambigua, la tesis federal en Canada considera que
solo el gobierno canadiense tiene esta capacidad: “La tesis federalista expone
exactamente esta l6gica dominante en el mundo contemporaneo. Las provincias
las cuales no son, no pueden acceder al sistema internacional por la razén de que
ellas no son soberanas y que en el escenario internacional esta reservado, segin los
principios de Westfalia, s6lo a los paises soberanos”.”

Aunado a esto, la misma tesis federalista respecto a las relaciones internacio-
nales considera también que s6lo Canada debe tener una sola voz en el concierto
de Estados y representar a todos sus componentes ante organismos internacionales
y en los foros donde se gestan las acciones universales del derecho internacional
para la solucion de problemas comunes y de las necesidades regionales e internas.
Sin embargo, la provincia de Quebec presenta caracteristicas identitarias que
requieren ser contestadas en el contexto global y que no forman parte exclusiva de
la politica exterior canadiense:

Sin embargo, este principio que considera que Canadd debe hablar sobre una sola voz en
la escena internacional, posee un problema politico importante: sde qué voz se hace men-
cion aquir ¢Qué intereses del gobierno canadiense defiende? En un régimen federal, la
soberanfa de las iniciativas politicas concernientes a las relaciones internacionales se origina
a la vez del gobierno central, por ejemplo, para las cuestiones de seguridad nacional, pero
ellas también consideran ciertas modalidades propias de sus entidades subnacionales.'

Lo cierto es que en un régimen federal auténtico deben tomarse en cuenta
todas las posturas de sus componentes; asi, el hecho de que hoy la provincia de
Quebec se haya consolidado en el espacio internacional con el ejercicio de estra-
tegias y acciones “paradiplomaticas” implica cuestionarnos si el gobierno federal
ha dado respuesta efectiva a la cultura francéfona.

A partir de este argumento, Renaud Dehousse plantea que existen sistemas
federales que pueden ser simétricos: donde sus componentes comparten los mismos
modelos culturales, objetivos econémicos y valotes sociales y, por ende, expresa-
dos en una politica exterior comun (un ejemplo serfa el caso de las entidades fede-
rativas mexicanas). Por otro lado, en los federalismos asimétricos: “Cada entidad
tendra sus propios intereses, tan distantes de los de los demds componentes, como
de los del Estado central, considerado en su conjunto”."

? Jean-Francois Payette, gp. cit., p. 37.

10 Jean-Francois Payette, gp. cit., p. 40.

' Renaud Dehousse, “Fédéralisme, asymétrie et interdependence: aux origins de I'action internatio-
nale des composantes de PEtat fédéral” en Etudes Internationale, vol. XX, ntim. 2, Centre Québécois de
Relations Internationales, Faculté des Sciences Sociales, Québec, junio 1989, p. 283.
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En este sentido, la asimetria del federalismo canadiense influye en su politica
exterior. Histéricamente la identidad quebequense fue minimizada por el primer
ministro Pierre Elliot Trudeau (1968-1984), quien promovi6 la unidad canadiense
y no dio respuesta al patron identitario del paifs: el de dos sociedades distintas
fundadoras. Asi, en todo momento buscé la igualdad de las provincias promo-
viendo un multiculturalismo; dicha postura se fortaleci6é cuando se llevo a cabo la
repatriacién de la Constitucion en 1982 y se negd el binacionalismo. De esta for-
ma, Miguel Caminal plantea que Trudeau construy6 un federalismo basado en los

sentimientos y no en la razoén, cuando llevo a cabo la repatriacion de la Constitu-
cion en 1982:

La posicion politica de Trudeau, compartida en sus principios generales por el federalis-
mo canadiense frente al nacionalismo quebequés, tenfa dos axiomas de partida: a) Canada
como nacién politica dentro de la cual todos los ciudadanos son iguales en derechos;
b) Canada como nacion bilingtie y multicultural donde todos los ciudadanos deben poder
desarrollar en igualdad de condiciones su libertad e identidad, sea cual fuere su cultura
de origen. Fiel reflejo de la realidad bilingtie de la nacion canadiense, el inglés y el francés,
lenguas oficiales de la Federacion nacional, debian tener la misma consideracion y plena
igualdad de condiciones en su reconocimiento institucional y uso social, especialmente
por lo que refiere a su uso en los poderes y en la administracién de la Federacion y de las
provincias bilingties. Ila consecuencia l6gica de esta concepcion nacional, bilingtie y plu-
ricultural del Canada era la radical oposicién a un Canada binacional, con el argumento
de que el dualismo nacional divide inexorablemente al Estado y hace imposible la unién
(nacional). Por otra parte, tampoco se podia aceptar un Estado nacional para Quebec,
porque no es posible consolidar el modelo federal si no se parte de la igualdad entre
todas y cada una de las partes federadas.'

De esta forma, bajo el federalismo canadiense el comportamiento de las pro-
vincias angléfonas y de Quebec respecto a la politica exterior del gobierno central
son distintas. Ontario y Alberta, por ejemplo, tienen representaciones en el extran-
jero al interior de las embajadas de Canada. Esta presencia les permite a las pro-
vincias angléfonas estar de acuerdo con la instrumentacién de una politica exterior
comun bajo la direccion del gobierno central: “El gobierno de Ontario esta satis-
fecho con la supervision que ejerce el gobierno federal en sus relaciones con
gobiernos soberanos extranjeros, pero menos de acuerdo en la injerencia sobre la

2 Miguel Caminal, E/ federalismo pluralista. Del federalismo nacional al federalismo plurinacional, col. Estado
y Sociedad, Paidés, Espafia, 2002, pp. 113-115. Véase también Guy Laforest, Trudean et la fin d’un réve
canadien, Les Editions du Septentrion, Canada, 1992.
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conduccioén de sus actividades internacionales con gobiernos subestatales extran-
jeros o con las demas provincias y ciudades en Ontario”."

Por el contrario, la provincia de Quebec cuenta con delegaciones generales,
oficinas y presencia de personal diplomatico, como en la OIF, y capacidad para
concretar acuerdos. Ello le permite tener un amplio margen de maniobra en el
ejercicio de una politica exterior (paradiplomacia identitaria).

Esta relacion federal entre el gobierno central y las provincias respecto a la
politica exterior y la diplomacia son producto de hechos histéricos que determina-
ron con el paso del tiempo un federalismo muy particular con pesos y contrapesos
para Canada. Este interés por la politica exterior fortalece la identidad franc6fona
a través de la Doctrina Gérin-Lajoie, la cual busca justificar la actividad internacional
de Quebec. Asi, ante las suspicacias politicas y diplomaticas que provoco la firma
de los dos acuerdos con el gobierno francés en 1965, el entonces ministro de Edu-
cacién, Paul Gérin-Lajoie, se dirigio al cuerpo consular acreditado en Montreal para
definir la posicion del gobierno provincial respecto a su actividad internacional:

Quebec no es un estado soberano en todos sus dominios, ya que él es miembro de una
federacion. Sin embargo, ¢l estd integrado desde el punto de vista politico en un Estado.
El posee todos los elementos: tertitorio, poblacién y gobierno auténomo. El es también
la expresion politica de un pueblo que se distingue en nimero con respecto a las comu-
nidades angléfonas que habitan América del Norte. Existié una época en que el ejercicio
exclusivo por Ottawa de las competencias internacionales no era perjudicial a los intere-
ses de los estados federados, ya que el dominio de las relaciones internacionales estaba
bien delimitado. Sin embargo, en nuestros dias, dicho aspecto no es asi. Los asuntos in-
tergubernamentales conciernen a todos los aspectos de la vida social, asi hoy en dfa en
una federacion como Canada, se hace necesario que las colectividades y miembros deci-
dan participar activamente y personalmente en la elaboracién de convenciones interna-
cionales que les interesen directamente. En los diversos dominios que estan ahora adqui-
riendo una importancia internacional, Quebec tendrd un rol ditecto, conforme a su
verdadera identidad."

Al final de este discurso se resalta el concepto de “identidad” como un obje-
tivo clave de las acciones internacionales de la provincia francéfona, ello por sus

' David K.M. Dyment, “Substate paradiplomacy: the case of the Ontario Government” en Brian
Hocking, Foreign Relations and Federal States, Leicester University Press, Londres y Nueva York, 1993,
p. 154.

" Paul Gérin-Lajoie, “La personnalité international du Québec” en Le Devoir, 14 de abril de 1965,
Canada, p. 5.
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diferencias especificas con el resto de Canada. Esto se convierte en una premisa
fundamental para entender el ejercicio de la paradiplomacia identitaria como sus-
tituta de una politica exterior.

De esta forma, a partir de los afios sesenta se dio un enfrentamiento entre
Quebec y el gobierno federal canadiense. Por un lado, se argumentaba que la pro-
vincia no era soberana y que soélo era parte de un sistema federal. Aunque, por
otro lado, la Doctrina Gérin-Lajoie llena el vacio del articulo 132 del Acta Britani-
ca de América del Norte (ABAN), que en forma ambigua no delega formalmente
la conduccién de la politica exterior, la cual era dirigida realmente por el Imperio
britanico desde Inglaterra.” Por ello, contar con una doctrina que legitimara la
responsabilidad de sus objetivos internacionales y los justificara fue para la provin-
cia de Quebec un elemento clave de su identidad para promoverla y, de esta forma,
trascender en el tiempo y el espacio, a través de su idioma, su religién, sus objeti-
vos sociales, tecnologicos, culturales y econémicos. Vista asi, la identidad conjuga
todos los elementos que requiere Quebec para seguir manteniéndose como socie-
dad distinta dentro de Canada, siendo esto otro elemento que justifica la existencia
de la paradiplomacia identitaria.

Paradiplomacia y paradiplomacia identitaria

Las teorfas son formas ideales de entender la realidad internacional, modelos de
analisis cientifico, que en el caso de los estudios sobre la paradiplomacia con la
teorfa de la interdependencia compleja de los afios setenta, ha sido un marco que
explica en forma idénea el hecho de que existen otros actores distintos a los Esta-
dos soberanos, que tradicionalmente conducen las relaciones internacionales, la
politica exterior y la diplomacia:

5 Una de las principales caracteristicas del ABAN, de 1867, fue que otorgaba a las provincias la capa-
cidad de administrar ciertas areas, como la educacion, la justicia, la inmigracién y su organizacion
social. Sin embargo, Inglaterra no asigné en forma total al gobierno central federal la conduccion de
la politica exterior, la diplomacia y de los tratados internacionales que, bajo una légica federal, como
fue el caso de Estados Unidos o México, se especificd claramente en sus constituciones. Asi, sélo el
articulo 132 explica los mecanismos diplomaticos que debfan seguirse en materia internacional, por
lo que el ABAN era ambigua en esta materia: “El parlamento y el gobierno de Canada debera tomar
todos los poderes necesarios o apropiados para ejecutar y llevar a cabo las obligaciones de Canada o
de alguna provincia, por ser parte del Imperio britanico hacia las naciones extranjeras, cuyas obliga-
ciones se contraigan por los tratados entre el Imperio y dichas naciones extranjeras”. Véase José Luis
Ayala Cordero, “La cooperacién subnacional en América del Norte: 40 afios de las relaciones inter-
nacionales de Quebec con las entidades federativas mexicanas, 1980-2020” en Revista de Relaciones
Internacionales de la UNAM, nam. 136, UNAM, México, enero-abril 2020, p. 163.
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Existen cuatro principales caractetisticas que podemos asignar a estos actores interna-
cionales: 1-Surgen como centros de poder politico, econémico y cultural secundarios en
un espacio subnacional interno, con capacidad para influir en el contexto internacional,
fuera del armamentismo y la seguridad militar. 2-Consolidan su actividad internacional, en
diversas dreas de interés local y mundial. 3-Se ven envueltos en una competencia por
obtener espacios internacionales al lado del tradicional Estado-nacién, sin enfrentarlo
necesariamente y en muchas ocasiones en mutuo acuerdo. 4-Se ven obligados a especia-
lizarse en la negociacion y en el arte de la diplomacia, aunque sin poder aspirar a tener su
propia politica exterior, desarrollan una efectiva capacidad para convertirse en intetlo-
cutores internacionales. Este dltimo aspecto es determinante para dar respuesta a sus

objetivos regionales lo que ha producido a su vez un cambio de la diplomacia tradicional.'

Por otro lado, como menciona Robert Keohane, la interdependencia com-
pleja es una forma ideal, una abstraccion de la realidad internacional; por lo tanto,
su construccion debe obedecer a una logica cientifica y, para el caso de la actividad
internacional de gobiernos subnacionales, como sucede con las provincias cana-
dienses, ello implica circunstancias historicas bien definidas y exclusivas que no
corresponden a la seguridad o sobre aspectos militares."”

En el mismo sentido, Dougherty considera que no “sélo hay muchas teorfas
diferentes sino también tipos y formas diferentes de teorizar”." Por lo tanto, hay
conexiones, vinculaciones tedricas entre el realismo y la interdependencia donde
la teorfa debe ser considerada como una herramienta intelectual. Asi: “Una teorfa
no depende necesariamente de referentes empiricos para su validez, sélo necesita
plantear lo6gicamente relaciones deducidas entre los fendmenos por los cuales se
preocupa la teorfa”."

Dougherty confirma que la teorfa, ademas de herramienta: “Nos ayuda a orde-
nar nuestro conocimiento existente a descubrir nuevos conocimientos de forma

16 José Luis Ayala Cotdero, La diplomacia cultural de Quebec en los organismos internacionales, tesis para ob-
tener el titulo de maestro en Relaciones Internacionales, UNAM, México, 2010, pp. 13-14.

7“No hay que olvidar que la interdependencia compleja no describe al mundo, sino que es un tipo
ideal, una abstraccién de la realidad. En todo caso es un tipo ideal que corresponde cada vez mas a
la realidad en muchas partes del mundo, aun cuando se encuentren separadas por distancias trans-
continentales. Ademas, es un tipo ideal que corresponde con mas precision a la realidad que aquellas
imdgenes obsoletas de la politica mundial que no van mas alla de las relaciones interestatales que
giran en torno al uso de la fuerza y a las cuestiones de seguridad”. Robert Keohane y Joseph Nye,
“Transgovernmental relations and international organizations” en World Politics, vol. 27, nam. 1,
Hstados Unidos, octubre 1974, p. 242.

James E. Dougherty, Teorias en pugna de las relaciones internacionales, Grupo Editotial Latinoamericano,
Nueva York, 1990, p. 21.

Y Ibidem, p. 27.
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mas eficaz. Suministra un marco de pensamiento en el cual definimos las priorida-
des de investigacion y seleccionamos las herramientas disponibles mas adecuadas
para recoger y analizar datos. La teorfa dirige nuestra atencion a similitudes y dife-
rencias significativas y sugiere relaciones que no se habfan percibido antes”.*

Esto ultimo se vuelve crucial como argumento tedrico de nuestro analisis, ya
que la “paradiplomacia”, como concepto, surge bajo la interdependencia compleja
en contraposicién y complemento al realismo politico ante la cuestion innegable
de nuevos actores. Por ello se convierte en un problema tedrico-conceptual, ya
que para afirmar el uso de paradiplomacia identitaria, primero tenemos que de-
mostrar que la provincia de Quebec posee una soberanfa subordinada y operativa.
Por otro lado, se hace necesario definir la aplicacion y el uso efectivo del término
“paradiplomacia”. Esto se convierte en un problema académico atn por demos-
trar histéricamente.

Podemos mencionar dos trabajos que hablan sobre este problema conceptual.
El primero de ellos es el de José Luis Ayala Cordero, que traduce “paradiplomacia”
como cooperacion; ello en relacion a que se debe plantear la pregunta clave: jexiste
una correspondencia bien construida entre el objeto formal y el objeto material?
De esta forma se debe aceptar que la cooperacion no reduce exclusivamente su
ejecucion al Estado soberano, sino a cualquier actor que tenga capacidad de llevar
a cabo una actividad internacional.

Ayala Cordero propone la sustitucion del concepto de “paradiplomacia” por
el de “cooperacion internacional subnacional”, ya que ello esta confirmado en un
argumento clave al comienzo de la actividad internacional de la provincia franco-
fona, cuando al primer intercambio de profesores entre Quebec y Francia en 1965
se le nombré: “Acuerdo de cooperacion en educacion y cultura”. Por otro lado,
Claude Morin, en su obra E/ arte de lo imposible: la diplomacia quebequense después de
1960, utiliza el término “diplomacia” y se pregunta acerca del “porqué de las rela-
ciones internacionales de Quebec”. En esas memorias explica también que la
actividad de la provincia es una “perturbacion” a la categoria reservada exclusiva-
mente pata el gobierno federal canadiense, que es la politica exterior.”!

2 Thidem, p. 52.

2 Claude Mortin, L art de Fimposible. La diplomatie guébécoise depuis 1960, Editions du Boréal Express,
Canada, 1987. Morin dirigi6 el Ministerio de Asuntos Intergubernamentales (que operaba como un
ministerio de Asuntos Exteriores de Quebec) de 1976 a 1982, durante el gobierno del primer minis-
tro René Lévesque. En su obra hace una remembranza de las acciones y negociaciones de Quebec
con el gobierno federal, en sus acciones de politica exterior, diplomacia, relaciones internacionales y,
sobre todo, enfatizando la cooperacién de la provincia con otros actores, todo ello antes de que
surgiera el neologismo “paradiplomacia”. Véase “:Cémo entender las relaciones internacionales de
Quebec?”, pp. 273-278.
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Se confirma con este acuerdo que la actividad internacional de Quebec genera
un problema al considerar que estos tres elementos no se podian ajustar de mane-
ra correcta a la actividad de un gobierno subnacional que no es soberano: politica
exterior, relaciones internacionales y diplomacia, dejando —sin embargo— a un
lado como parte nuclear de dicha actividad el ejercicio de la cooperaciéon subna-
cional, la cual se ejerce si no de jure si de facto. El planteamiento de Ayala Cordero
resalta asi la relacion entre el federalismo y los gobiernos subnacionales, dentro
del cual estos ultimos tienen derecho a tener una actividad internacional por ser
parte de un Estado que integra objetivos de politica exterior y por intereses comunes,
pero al mismo tiempo por necesidades locales especificas. La cooperacion es, por
lo tanto, el ambito o marco mas general del desarrollo de la actividad internacional
de gobiernos subnacionales.” Se sobrepone incluso a la politica exterior y a la di-
plomacia, en caso de no querer asignar estos dos ultimos elementos a gobiernos
no soberanos.

Otro trabajo es el de Ifaki Aguirre Zabala, que niega el uso del concepto
“paradiplomacia” por considerarlo mal construido en su contexto histérico. El
autor propone un debate sobre el concepto: “paradiplomacia”, puesto que es uti-
lizado de forma tan comun que pierde su localizaciéon semantica, conceptual y
tedrica de lo que representa:

Tendremos en consecuencia que preguntarnos doénde y como, por qué y para qué (esto
es con qué proposito de intencionalidad), surgié y sobrevivio a través de sus avatares, la
palabra “paradiplomacia” en el ambito, ciertamente acotado, de la literatura académica
de Relaciones Internacionales relacionada con la cosa-el “referente” inicial-accion exte-
rior de los GNCs. (Gobiernos no centrales). Sin duda la aparicién, en los afios 80, del
neologismo “paradiplomacia” en los escritos de Ivo Duchacek y Panayotis Soldatos
relativos a la actividad internacional de los estados federados requiere ser localizada e
interpretada conforme a los textos y a las condiciones econémicas, politicas, ideologicas
y académicas de su produccion. Pero también tendremos que aclarar como sufrié el
significado del término “paradiplomacia” la sutil transformacion a la que hemos aludido,

pasando a convertirse en uno de los “transparadigmas” mas volatiles.”

*José Luis Ayala Cordero, “La cooperacion internacional subnacional versus diplomacia local: utiliza-
cién de un concepto para la academia mexicana” en Revista de Relaciones Internacionales de la UNAM,
nam. 120-121, UNAM, México, septiembre 2014-abril 2015, pp. 77-104.

“Ifiaki Aguirre Zabala, “:Qué sentido tiene hablar de paradiplomacia? Una encuesta intertextual en
torno a un neologismo polisémico” en Francisco Aldecoa y Michael Keating, Paradiplomacia: las rela-
ciones internacionales de las regiones, Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, Espafia, 2000, p. 205.
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El autor menciona que no deben utilizarse los términos “politica exterior” y
“paradiplomacia” y propone el de “diplomacia multinivel”.

De esta forma, tanto Ayala Cordero como Aguirre Zabala cuestionan el uso
del término “paradiplomacia” por su verdadero significado y sus reservas seman-
ticas, que se generan a partir de su relacion entre el objeto formal y material tanto
en su discusioén y analisis. Sin embargo, en trabajos académicos, es muy comun
renombrar el concepto como “diplomacia multiniveles” o “diplomacia local”, lo
que genera un debate mas complicado y complejo, ya que la diplomacia es ejecu-
tada a la luz de lo que hemos venido argumentando: sélo por un ente soberano.

A partir de estos argumentos surgen preguntas basicas para nuestro analisis:
¢los gobiernos subnacionales tienen derecho a ejercer una actividad internacional
por necesidades locales apremiantes? ¢Por su cercanfa con otros Estados? ¢Por
encontrar interlocutores con intereses comunes? ¢Pueden estos gobiernos abs-
traerse o aislarse de las oportunidades que plantea el contexto global?

De las propuestas de Ayala Cordero y Aguirre Zabala hay que considerar que
el neologismo “paradiplomacia” se crea para dar respuesta a una situacion atipica
de su momento conceptualizada por Duchacek y Soldatos.** Por otro lado, del
analisis de Aguirre Zabala se puede concluir que se identifica el objeto material, la
entidad subnacional en cuestién, pero no sobre lo que ejecuta (capacidad operativa
del ¢por quér y si tiene poder para hacerlo?). Tal pareciera que sélo se hace un
resumen de conceptos por parte de Soldatos y Duchacek, ya que ellos utilizan tam-

1A2 <<

bién términos como “microdiplomacia”, “microdiplomacia global”, “regionalismo

*En 1984 Duchacek denominé inicialmente a la cooperacion subnacional como “micro-diploma-
cia”, misma que “busca la cooperacioén y contactos mas alla de su inmediato vecino para establecer
relaciones con distantes centros de poder econdémico y politico”. Ivo D. Duchacek, “The interna-
tional dimension of subnational self-government” en Publins, vol. 14, num. 4, otofio 1984, p. 13. En
este enunciado se confirma que, en su analisis original, el autor parte del concepto de “cooperacién”
como eje central de dichas acciones, lo que refuerza la tesis de Ayala: que a partir de este concepto
se explica el fenémeno. Duchacek lo empieza a utilizar en trabajos posteriores: Ivo D. Duchacek, The
Territorial Dimension of Politics: Within, Amwong and Across Nations, Westview Press, Boulder y Londres,
1986, p. 240. Panayotis Soldatos utiliza el término “paradiplomacia”, enfocado a la actividad interna-
cional de los gobiernos subnacionales, mds acorde con sus intereses econémicos, politicos o
culturales bajo el contexto de una globalizacion en proceso: “Nosotros introducimos hace unos aflos
el concepto de paradiplomacia, como un sustituto del término de Ivo Duchacek “microdiplomacia”.
Panayotis Soldatos, “Cascading subnational paradiplomacy in an interdependent and transnational
world” en Earl H. Fry y Douglas Brown, S7ates and Provinces in the International Economy, Regents of the
University of California, Estados Unidos, 1993, p. 135.
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transfronterizo”, “paradiplomacia regional”, “paradiplomacia transregional”, hasta
el término “protodiplomacia”.®

Al final se opt6 por utilizar “paradiplomacia”, pero a ¢qué obedecia o como
se determino la decisiéon final? Es claro que la soberania no fue un elemento que
fundamentara contradicciones al momento de formalizar este neologismo, ya que
se justificé la actividad internacional de facto en su comportamiento. Por ello es
que, como propone Ayala Cordero, la cooperacion internacional subnacional serfa
un concepto que se puede utilizar para renombrar al fendmeno sin necesidad de
tener soberanfa para cualquier tipo de actor. Ello en lo que se resuelven los ele-
mentos conceptuales, tedricos y metodoldgicos del objeto formal.

Estos argumentos siguen fundamentando la necesidad de explicar un concepto
que no tiene un referente juridico, esto es, la posesion de soberania por parte de los
gobiernos subnacionales para ejecutar una politica exterior. Tedricamente el feno-
meno no tiene contradicciones ya que, bajo el realismo politico, el Estado soberano
es el actor principal y, por otro lado, la interdependencia compleja confirma la
existencia de otros actores distintos al Estado. Por lo tanto, tanto el realismo politico
como la interdependencia se complementan mas que enfrentarse, ya que confir-
man que en el sistema internacional existen diferentes tipos de actores.

Paradiplomacia identitaria

Stéphane Paquin plantea el concepto de “paradiplomacia identitaria” en diversos
trabajos académicos desde el afio 2001.%° Es una construccién semantica que une
“paradiplomacia” con la cualidad adjetiva de identidad que replantea el uso tradi-
cional del concepto “paradiplomacia” bajo otro enfoque al propuesto por Duchacek
en los afios ochenta.

Asi, el trabajo de Paquin define argumentos que confirman que la proyeccion
de la identidad es parte de la politica exterior de los Estados soberanos y de sus
partes integrantes por la existencia de naciones que histéricamente quedaron en-
capsuladas en sistemas federales o en Estados con grupos étnicos que siguen

5 José Luis Ayala Cordero, “La cooperacion internacional subnacional versus diplomacia local: utiliza-
ci6én de un concepto para la academia mexicana”, op. ¢iz., pp. 78-88.

21 revanche des petites nations. e Québes, I'Fcosse et la Catalogne face  la mondialisation, V1B Editeur, Montreal,
2001; “Paradiplomatie identitaire en Catalogne et les relations Barcelone-Madrid” en Etudes Interna-
tionales, vol. XXXIII, num. 1, Canadd, 2002, pp. 57-90; Stéphane Paquin, Paradiplomatie identitaire en
Catalogne, Presses de I'Université Laval, Quebec, 2003; “Paradiplomatie identitaire et diplomatie
en Belgique fédérale: le cas de la Flandre” en Canadian Jonrnal of Political Science, vol. 36, nim. 3,
Canada, 2003; “La paradiplomatie identitaire: le Québec, la Catalogne et la Flandre en relations inter-
nationales” en Politique et Sociétés, vol. 23, nim. 3, Canada, 2005.
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construyendo a través del tiempo su identidad como sociedades distintas. Los ar-
gumentos que propone respecto a la paradiplomacia identitaria son los siguientes:

1) que pequenas naciones como Quebec o Catalufia son parte de la explica-
cion de la globalizacion en la cual la cultura genera una identidad especifica como
una manifestacion actual innegable del derecho de esas naciones construidas his-
toricamente y con derecho a existir;

2) bajo esta premisa de supervivencia, Paquin menciona que en el siglo XXI
se ha privilegiado legitimar al Estado-nacion restandole importancia a las pequenas
naciones y su papel en el escenario internacional;

3) la globalizacién de los afos noventa implicé cambios internos en muchos
paises y el resurgimiento de nacionalismos historicos que refrendan una identidad
subnacional como en Escocia, Quebec y Catalufia;”

4) los gobiernos subnacionales manifiestan su existencia internacional dentro
de la globalizacion y de los procesos neoliberales, la integracion econémica, el libre
mercado y el comercio, y

5) “Los movimientos nacionalistas subnacionales son movimientos que bus-
can asegurar la reproduccion de su nacién”.?

A partir de estos argumentos se confirma que el nacionalismo implica tener
una identidad para la construccion de las naciones subnacionales, para trascender
y no desaparecer. Estos elementos son parte de la ejecucion diplomatica de la
politica exterior de los gobiernos subnacionales, que defienden sus propios intere-
ses distintos al del gobierno central, como es el caso de Quebec.

Se plantea que en federalismos asimétricos la defensa de los intereses de
gobiernos subnacionales, éstos utilizan la paradiplomacia identitaria como herra-
mienta de politica exterior, de la cual indiscutiblemente forman parte.

Es un hecho que el federalismo asimétrico canadiense contiene a una na-
cién con existencia distinta al resto de Canada: Quebec, con una identidad que
busca respuestas en el espacio exterior. Ello a través de la paradiplomacia identita-
ria planteada en sus argumentos basicos ya mencionados, la cual se convierte en
un sustituto de politica exterior.

#“Estos nacionalismos basados en la identidad estin mas vivos que nunca, como es el caso de Cata-
lufia, en la cual las fuerzas politicas internas han confirmado regresar a la propuesta de un referéndum
separatista para buscar la independencia en el 2023”. Victor Mondello, “El separatismo cataldn pacta
volver dentro de dos aflos a un periodo insurreccional” en F/ Mundo, Catalufia, viernes 9 de abril de
2021, disponible en https://www.elmundo.es/cataluna/2021/04/09/606f4c50fdddff241b8b45fe.
html fecha de consulta: agosto 2021.

% Stéphane Paquin, “La revanche des petites nations™ en Bulletin & Histoire Politigue, vol. 10, num, 2,
Quebec, invierno 2002, p. 167.
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De esta forma, tanto Paquin como Payette concuerdan en que el elemento
identitario es nucleo de las acciones exteriores de Quebec, como se aprecia en sus
definiciones respectivas:

Tabla 1
Definiciones de paradiplomacia identitaria Paquin/Payette

Stéphane Paguin

Jean Frangois Payette

“Una paradiplomacia o una politica exterior
a nivel sub-estatal, cuyo objetivo fundamen-
tal es el fortalecimiento o construccion de la
naciéon minoritaria en el marco de un pafs
multinacional [...]. El objetivo de los em-
prendedores de identidad es buscar los recur-
sos de los que carecen internamente, ademas de
intentar ganar reconocimiento como nacién a

nivel internacional, un proceso esencial en

“Se refiere a la concepcidn de una estructura
formal de superposicion diplomatica basada
en el principio de la identidad distinta de una
sociedad integrada y contenida en un pafs re-
uniendo asi varias identidades historicas, es
decir, un Estado soberano que tiene en su
interior varias cripto-naciones que tienden a
desarrollar, a partir de su identidad colectiva

cualitativa, relaciones internacionales autono-

>3 30

cualquier intento de construccion nacional”.” | mas y paralelas a las de la nacién dominante”.

Estos argumentos confirman que la politica exterior y la paradiplomacia
identitaria pueden ser operadas de jure 'y de facto por parte de los dos actores invo-
lucrados: el Estado canadiense y la provincia de Quebec. A partir de esto, Payette
menciona que: “Por un lado, de manera constitutiva, la idea de politica exterior no
puede ser ignorada, descansa sobre la ontogenia (produccién fenomenal de la cosa
en sf), por parte de un actor de un sistema axiomatico por excelencia, es decir, los
fundamentos y postulados sui generis e inherentes, que deben orientar la implemen-
tacion practica de una serie de principios de accion”.”!

Sobre este argumento, se confirma que el ejercicio de la politica exterior debe
considerar que el actor que la opera debe tener la capacidad de la disuasion, la
posibilidad de aplicar la fuerza, legitimidad y soberania, aspectos que solo posee el
Estado central canadiense, pero ello mismo también confirma el lugar que ocupa
Quebec en el escenario global como interlocutor de la politica exterior.

Si el sistema internacional es fundamentalmente un espacio reservado a los Estados

soberanos, el contexto mundial notablemente influenciado por la mundializacion y las

¥ Stéphane Paquin, “La paradiplomatie identitaire: le Québec, la Catalogne et la Flandre en relations
internationales” en Politique et Sociétés, vol. 23, num. 3, Canada, 2005, p. 203.

¥ Jean-Francois Payette, gp. ¢it., p. 66.

1 Thidem, p. 54.
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integraciones internacionales, exigen cada vez mds, de mas actores; aqui los actores sub-
nacionales operan cada vez mas actos importantes, en forma eficaz y libremente sobre la

escena internacional para defender adecuadamente y plenamente sus intereses.™

A partir de este argumento, una de las premisas claves que justifica el uso del
concepto “paradiplomacia identitaria” tiene relacién con la provincia de Quebec,
que requiere de respuestas a sus propias necesidades histéricas de identidad.

Paul Painchaud, profesor del Departamento de Ciencia Politica de la Univer-
sidad de Laval, plantea un argumento interesante ante la actividad internacional de
Quebec en 1974, una década antes del surgimiento del concepto “paradiplomacia”.
El afirma que las partes integrantes de un Estado se ven involucradas de alguna
forma en el contexto mundial, de ahi que poseen y generan una politica exterior:

LLa Politica Exterior de toda entidad politica es un mecanismo de adaptacion, en la me-
dida que los regimenes federales son permeables en el sistema internacional, los Estados
federados que son miembros participan de esta funcién, tanto por ellos mismos, como
en conjunto integrantes del estado federal. En este sentido, ellos poseen una Politica
Exterior. Su actividad en este dominio consiste en defender sus intereses mas cercanos
en el sistema internacional (ya sea directamente o como intermediario del Estado fede-
ral), de tal forma que hasta recibir y trasmitir los intereses que se expresan en el sistema
internacional (de igual forma directamente o ya sea indirectamente del estado federal).
El Estado federado puede por lo tanto ser considerado como un sistema politico que
recibe los elementos estratégicos directos e indirectos del ambiente internacional, trans-
formando estos elementos estratégicos en intereses y producir incluso para el medio
internacional sus propios elementos estratégicos, lo que puede ser considerado como su
Politica Exterior.”

Es obvio que este analisis es verdadero si lo vemos a la luz del federalismo,
dentro del cual Quebec disefia, coordina y establece estrategias de “politica exterior”
desde 1961, puesto que no existia una manera de definir conceptualmente ese
comportamiento atipico de un gobierno no soberano en ese momento (aunque,
por otro lado, se puede afirmar categbricamente que era cooperacion internacional).

Por otro lado, Nelson Michaud, en un analisis de 2004 sobre la actividad in-
ternacional de la provincia de Quebec, argumenta que esta no es una verdadera
politica exterior. Aunque tampoco se puede negar que la actividad de la provincia

32 Ibidem, p. 57.
% Paul Painchaud, “Fédéralisme et théories de politique étrangere” en Etudes Internationales, vol. v,
nim. 1, Quebec, marzo 1974, p. 335.
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existe de facto, 1o que confirma entonces el planteamiento del concepto “paradiplo-
macia identitaria”, ya que la provincia de Quebec no es “soberana”. Asi afirma

Michaud:

La dificultad que se presenta respecto a Quebec tiene que ver con el hecho de que no es
soberano, lo que impide que pueda ejecutar una verdadera politica exterior, la cual esta
definida por un conjunto de derechos reconocidos a los Estados por el derecho interna-
cional (declarar la guerra, posibilidad de firmar tratados, el beneficio de representaciones
diplomaticas, tener acceso a las instancias internacionales). Sin embargo, Quebec actia
sobre la escena internacional por sus representaciones en el extranjero y en las instancias
internacionales, por la firma de acuerdos internacionales, por su participacién en cum-
bres internacionales o de sus encuentros diplomaticos. Lo cierto es que mientras estas
acciones tengan como objeto unicamente la defensa de los intereses de Quebec sin in-

fluit en el contexto internacional, es dificil hablar de una verdadera politica extetior.”

Es claro que este analisis de Nelson Michaud se plantea en un momento muy
distinto al de Paul Painchaud (1974) por la evolucion de los estudios sobre la pa-
radiplomacia y la politica exterior hasta nuestros dias, pero es contradictorio, ya
que esta actividad internacional de la provincia s obedece efectivamente a la de-
fensa de sus intereses y definitivamente si influye en el contexto mundial (ya que,
aunque no de jure, pero si de facto, es reconocida por otros entes). Por lo tanto, la
respuesta a Michaud es la siguiente: si se niega que la provincia de Quebec posee
una politica exterior, ;como debe ser considerada entonces esta actividad? O ello
significarfa la construccion o legitimidad de la paradiplomacia identitaria para dar
respuesta a esos intereses. Otro argumento sobre la politica exterior del mismo
autor menciona:

Por lo tanto, vamos a verificar si la evolucién de las relaciones internacionales de Quebec
se compone de tres caracteristicas propias de la politica exterior, que son la existencia de
una verdadera doctrina internacional, la posesion de recursos y la voluntad de influir en
el contexto internacional. En el eventual caso de que las tres caracteristicas estén presen-

tes, nosotros podremos concluir la emergencia de una politica extetior quebequense.”

*Nelson Michaud, “Le Quebec dans le monde. Faut-il redéfinir les fondements de son action?” en
Robert Bernier, I.'Fzat québécois an XXI° siecle, Presses de ’'Université du Québec, Canadd, 2004, p. 136.
¥ Nelson Michaud e Isabelle Ramet, “Québec et politique étrangére: contradiction ou réalité?” en
International Journal, vol. LIX, num. 2, primavera 2004, Canadian Institute of International Affairs,
Canada, p. 307.
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Asi, la capacidad de accién en el contexto internacional estd sujeta al ejercicio
pleno de una politica exterior. Siguiendo el argumento de Michaud, considerar que
debe poseer una doctrina, recursos e influir en el medio mundial implica tener una
soberanfa. Aunque en términos concretos comprobamos que la provincia de Quebec
no la tiene, pero por otro lado si influye en el espacio mundial, pero por su estatus
subnacional no le permite poseer dicha capacidad de jure.

Al final existe cierta “para-soberania” (si se abusa al igual que Duchacek y
Soldatos del sufijo “para”).”® Ello serfa un ejercicio de politica extetior quebequen-
se desde una localizacion geografica federal a pesar de no contar con esa soberania
y, por otro lado, una doctrina (Gérin-Lajoie), que la fundamenta y fortalece legitiman-
do ala paradiplomacia identitaria, que da sentido al vacio histérico de la constitucion
canadiense para delegar en forma puntual al actor que ejerce y tiene el control
efectivo de la politica exterior.

Por ello, el concepto planteado por Payette respecto a que la provincia de
Quebec tiene una “soberanfa subordinada” frente a la soberania legitima del gobier-
no federal, lo cual presentaria dos situaciones que parecieran irreconciliables; sin
embargo, tendria un sustento juridico bajo el realismo y la interdependencia. Esto
es, la existencia de dos distintos tipos de actores internacionales. Si bien sigue
siendo una construccién mas empirica que tedrico-conceptual, ello obedece en forma
mas 16gica o ad hoc a dar respuesta a una actividad que no es politica exterior.

Asi, los aspectos a considerar para sustituir el concepto “politica exterior”
por el de “paradiplomacia identitaria” implica plantear lo siguiente, de acuerdo
con Payette: “Sobre un plano tedrico la provincia opera en forma paralela una
soberania subnacional; su margen de maniobra se ve insuficiente si se atiende a esa
soberanfa y legitimidad, ya que la soberania debe contener la posibilidad de operar
la disuasion y poder de aplicar la fuerza”.”” En este sentido, una equivalencia con-
ceptual para superar esa deficiencia soberana es asociar el “poder duro” para la
politica exterior del gobierno federal canadiense, por poseer soberania absoluta y,
por otro lado, la soberania subordinada de Quebec, la cual se puede traducir en un
ejercicio de “poder suave” que esta enfocado a un nivel de toma de decisiones en areas
que no enfrentan directamente la soberania del gobierno federal de Ottawa.™

36

LRSS

El prefijo “para” es un término derivado del griego mapd, pard: “al margen de”, “junto a” o “con-
tra”. Indica que el sufijo de éste ha de referirse que esta “contra él”, “junto a éI” o “al margen de é1”.
Podemos concluir que ello implica la ejecucion de un poder, en este caso de politica exterior, en dos
diferentes niveles: soberano y semi-soberano.

%7 Jean-Francois Payette, gp. cit., p. 57.

% Un trabajo que aborda un estudio de la paradiplomacia como equivalente del poder suave es el de
José Luis Ayala Cordero, “La cooperaciéon cultural de Nuevo Leén y Jalisco con Quebec: una forma
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Por lo tanto, en la construccién del concepto y uso de “paradiplomacia iden-
titaria”, éste se puede asociar con el poder suave, lo que a su vez implicaria tener
la “posesion” de una soberanfa subordinada bajo un contexto federal, lo cual se
confirma en el marco tedrico de dos diferentes tipos de actores que comparten
legitimidad y soberania; esto es, de dos diferentes niveles de poder para ejercerlo,
determinados por el realismo y la interdependencia.

Todos estos argumentos confirman, sin lugar a dudas, que la acufiacién del
concepto de “paradiplomacia identitaria” implica que la provincia de Quebec tie-
ne el derecho de expresar, defender y promover su identidad cultural y de su idio-
ma, que le pertenecen. La construccion del concepto tiene como referente una
identidad francéfona especifica y unica, que implica la ejecucion de un tipo de
politica exterior aun por definir, argumentado por Payette.

Pero el problema de la actividad internacional de los estados subestatales no ha sido re-
suelto y la paradiplomacia identitaria esta aun lejos de tener un fundamento ontolégico.
Asi, para resolver esta dificultad tedrica, el de la autenticidad de la actividad internacional
de las naciones minoritarias y para poder establecer esta paradiplomacia identitatia se
tiene que entender de inmediato el doble enlace ontolégico vivo y sustancial que conec-
ta las conciencias de estas identidades/ culturales minoritarias a su propio nucleo institu-

cional consolidado.”

Sobre este argumento concluimos que la provincia de Quebec se caracteriza
al interior del federalismo canadiense por tener su propia identidad distinta a la
anglofona, una justificacion espacial y doctrinal de considerarse con derecho a
tener una sociedad basada en una identidad franc6fona, nicleo de su actividad
internacional. Asi, a diferencia de las demas provincias que se insertan con su
identidad econémica y angléfona que las caracteriza en el plano interno y externo
integrados a la politica exterior canadiense, el caso de Quebec ha sido la construc-
ci6n de una nacion que requiere de reconocimiento identitario distinto al resto de
Canada.

Bajo este supuesto ontoldgico, la conciencia colectiva quebequense es un
elemento que define una existencia doctrinal en el espacio interno y externo, de
ahi que requiere de una herramienta paradiplomatica (similar, parecida a una poli-
tica exterior), que dé respuesta a la premisa historica basica: el hecho de que Canada
esta fundada bajo la existencia de dos sociedades distintas, que siguen operando

de poder suave frente al poder duro de Estados Unidos en la era Trump” en Revista de Relaciones
Internacionales de la UNAM, num. 143-144, UNAM, México, mayo-diciembre 2022, pp. 333-351.
¥ Jean-Francois Payette, op. ¢it., p. 62.
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hasta nuestros dias y que se manifiestan como entes globales, politicos, econémi-
cos y culturales, en adaptacion constante a los cambios del entorno mundial. Asi,
el hecho de que la provincia de Quebec integre una nacioén distinta dentro del
Estado canadiense y no sea correctamente representada ha sido el detonante de
buscar su soberania (referéndums 1980 y 1995), siendo éste el fundamento onto-
légico “vivo” de la provincia para racionalizar como Estado (nacion) la ejecucion
de una politica exterior, que dé respuesta a esa identidad que tiene existencia, la cual
debe ser conservada y trascender a través de una “paradiplomacia identitaria” que
sustituya a la diplomacia exclusiva que otorga una soberania completa a Canada.

De esta forma, esta diferencia se confirma cuando el gobierno federal canadien-
se crea la Comision Real de Investigacion sobre el Bilingtiismo y el Biculturalismo,
en 1967, para determinar el impacto que tenfa el nuevo papel que asumia Quebec
al interior y al exterior del federalismo canadiense y por ende de su identidad:

Las dos culturas dominantes se manifiestan en Canada como sociedades distintas. La
palabra “sociedad” mencionada designa asi: “Las formas de organizacién y las institucio-
nes que una poblacion bastante numerosa, movida por la cultura, que se transmite entre
sus integrantes, donde ella se manifiesta libremente sobre su territorio, bastante vasto
donde ella existe de forma homogénea, segun las normas y las reglas de conducta que le
son comunes”. Asi nosotros hemos reconocido en Quebec, los principales elementos de
una sociedad franc6fona distinta.*

Sin embargo, a pesar de este reconocimiento de Quebec como sociedad dis-
tinta, el gobierno federal, a partir de 1961, entr en un fuerte enfrentamiento para
impedir dicho estatus histérico, lo cual culminé en 1982, al negar ese binacionalis-
mo. Esta es una razén de peso para hablar hoy de la construccion y justificacién
del concepto “paradiplomacia identitaria”, que da respuesta a esas necesidades
colectivas, como menciona Robert Vandycke: “Como nacionalidad minoritaria, el
grupo franco-quebequense aspira al reforzamiento de su estado al interior y al
exterior de la federacién canadiense y al control de sus competencias legislativas y
de recursos de sus poderes centrales para su futuro colectivo, en particular alo que
concierne a la lengua, la cultura y la poblacion”.*!

LLa conclusion a partir de estos argumentos es que, a diferencia del concepto
“paradiplomacia” —que define al actor, pero no el por qué, a falta de soberanfa—,

Y Gobietno de Canada, Canada Rapport de la Comission Royale d’Enguéte sur le Bilinguisme et le Biculturalis-
me, livre 1, Ottawa, Imprimerie de la Reine, 1967, Introduction Générale, p. XI.

' Robert Vandycke, “Le statut de minorité en sociologie du droit. Avec quelques considérations sur
le cas québécois” en Sociologie et Sociétés, vol. XXVI, num. 1, Canada, primavera 1994, p. 94.
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es que la “paradiplomacia identitaria” para el caso de Quebec implica que existe
una identidad viva distinta al resto de Canada en constante construccion con ele-
mentos particulares ya mencionados, lo cual justifica su existencia.

De esta forma, no es el hecho de que la “paradiplomacia identitaria” debe
existir porque el Estado canadiense es soberano y ejerce juridicamente en forma
exclusiva la politica exterior, sino es el hecho de que la provincia de Quebec debe
dar respuesta a sus necesidades internacionales. Ello porque con una “paradiploma-
cia identitaria”, concluye Payette, “Permitirfa a Quebec el adoptar el comportamien-
to de un actor estatal y gubernamental particular sobre la escena internacional, de
organizar libremente y de forma mas soberana, sin injerencia del gobierno federal,
sus relaciones internacionales y asi formular y desarrollar una verdadera politica
exterior”.*

Finalmente, es un argumento mejor construido bajo la teorfa de la interde-
pendencia compleja, del poder suave, de una doctrina y del poder federal para
Quebec, que el hecho de utilizar sélo el término “paradiplomacia” o diplomacia
sin un referente semantico. Asf mismo, implica confirmar la existencia del estado
ontologico de un actor subnacional en su comportamiento dentro del sistema in-
ternacional que se espera actie de cierta forma; por ello, la identidad le da un
sentido operativo y de personalidad internacional y no sélo semantico justificado
te6ricamente.”’

Asi, la “paradiplomacia”, como concepto, nos habla de un actor sin sobera-
nfa, un elemento o propiedad que requiere ser superada para poder operar una
politica exterior. Darle un sentido tedrico es situar a este actor dentro del marco
de la interdependencia, puesto que existe, y aunque no tenga esa propiedad sobe-
rana, si tiene capacidad de accion en el contexto mundial. Asignarle el adjetivo de
identidad implica justificar que esta “paradiplomacia” tiene un sentido de operati-
vidad especifica. Esta es la principal propuesta conceptual y tedrica de este trabajo,
lo cual no esta todavia finalizado, pero da respuestas y argumentos mas contun-
dentes y solidos (o que finalmente sirven de base conceptual) sobre el fenémeno,
lo cual es confirmado por Payette:

En el sentido etimolégico del término, tres elementos deben tenerse en cuenta en rela-

cién con la paradiplomacia identitaria. En primer lugar, el prefijo para se refiere a “la

*#Jean-Francois Payette, op. cit., p. 71.

#Un adjetivo expresa caractetisticas atribuidas sobre un sustantivo. Este ultimo puede representar un
sujeto que tiene existencia real, con caracteristicas per se y propiedades unicas. Por ello, el actor sub-
nacional adquiere una propiedad identitaria por la necesidad de manifestar su existencia particular
ante la consolidacién y posesion de una soberania subordinada, como serfa el caso de la provincia de
Quebec.
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extension de” o “fuera de” y “mientras” o “al mismo tiempo que”. Aqui se refiere
a la diplomacia. Esta “extension simultanea” diplomatica sienta sus bases constitutivas o
reivindicativas en el principio de una identidad colectiva distinta, pero integrada en un
todo politico constituido —un Estado soberano que integra al menos dos naciones, una
de las cuales es generalmente dominante— de ahi el calificativo de identidad atribuido al
concepto de paradiplomacia. En consecuencia, el término paradiplomacia identitaria se
refiere a la concepcion de una estructura formal de superposicion diplomatica basada en
el principio de la identidad distinta de una sociedad integrada y contenida en un pafs que
reune varias identidades histéricas. Es decir, un estado soberano que tiene en su interior
varias naciones que tienden a desarrollat, sobre la base de sus identidades colectivas cuali-

tativas, relaciones internacionales auténomas paralelas a las de la nacién dominante.*

Asi, la construccién conceptual de la paradiplomacia identitaria sigue siendo
fundamental para entender el fenémeno en todas sus aristas, desde el nacionalis-
mo, la identidad, la soberanfa subordinada, la politica exterior, la interdependencia
compleja, el Estado y el gobierno subnacional, asi como el marco constitucional
federal ya mencionado.

Quebec en la OIF y la UNESCO: el ejercicio real de la paradiplomacia
identitaria

Durante su campafia electoral para primer ministro, el candidato del Partido Con-
servador canadiense, Stephen Harper, propuso un “federalismo de apertura”. Uno
de los puntos mas importantes de su programa era “Reconocer las responsabilidades
culturales y constitucionales especiales del gobierno de Quebec”.

Este reconocimiento se volvia crucial para demostrar el ejercicio de una “pa-
radiplomacia identitaria”, puesto que ya como primer ministro Harper permitié a
Quebec su presencia dentro de la delegacion permanente de Canada en la UNESCO,
para que la provincia pudiera participar de los trabajos que le competen por ser
representante de la francofonfa canadiense desde mayo de 20006.

La presencia de la provincia en la UNESCO confirma el hecho de que existe
una soberania subordinada que le corresponde dentro del sistema federal y, si bien
no es total y esta diferida, en su contexto real implica que el gobierno central ca-
nadiense la permite y reconoce de alguna forma o de otra:

Un acuerdo sobre la participacién de Quebec en el seno de la Delegacion canadiense en
la UNESCO fue concretado entre el gobierno canadiense y el gobierno de Quebec. Aten-

diendo la lectura atenta del acuerdo Canadi-Quebec en la UNESCO, se traduce como

*Jean-Francois Payette, gp. ¢it., cita 56, p. 66.
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sostiene la oposicion oficial (Parti Quebecois), por una participacion diluida en el seno de
la delegacién canadiense, siendo entendido que el Quebec no obtiene un lugar en la
UNESCO, mias bien un lugar en el seno de la delegacién canadiense en la UNESCO. Pese
a ello: “El representante permanente de Quebec serd considerado como miembro de la

delegacion permanente de Canadé y tendrd la designacion diplomitica de consejero”.*

Ello confirma la diferencia entre la identidad francéfona y angléfona. Asi-
mismo, aunque la delegacion canadiense expresa una politica exterior unificada,
las diferencias internas se hacen patentes en la UNESCO, cuando Quebec expresa
sus puntos de vista para dar respuesta a su paradiplomacia identitaria. Asi, la poli-
tica exterior canadiense se fragmenta en dos en ese organismo, ya que las demas
provincias anglofonas estan representadas por los demas miembros de la delega-
cién que representan sus intereses comunes.

Organizacion Internacional de la Francofonia

Otro ejemplo de la ejecucion de la paradiplomacia identitaria de Quebec es su
participacion en la OIF. Hacia 1970, Francia, deseando consolidar relaciones intet-
nacionales con sus antiguas colonias al igual que la Commonwealth, cre6 la Agencia
de Cooperacion Cultural y Técnica (ACCT), cuyo objetivo principal era fomentar el
uso de la lengua francesa en los intercambios culturales y de la educacion para
fortalecer una cooperacion mundial. ILa provincia de Quebec se convirtié en uno
de sus miembros fundadores en 1971. Hacia 1985 la ACCT se convirti6 en la OIF
como un escenario clave para Canada y su politica exterior:

b

La estrategia se sustentaba en los siguientes elementos: una posicion de liderazgo entre
las sociedades avanzadas, una posicion geoestratégica favorable, una herencia cultural
que le permitfa un acceso privilegiado al mundo angléfono y francéfono, una personali-
dad multicultural, impulsada por la creciente migracion internacional hacia el pais y un
activismo internacional singular que promueve la participacion activa en los foros inter-

nacionales.*®

Se confirma el hecho de una dualidad cultural: Canada-Quebec, que se mani-
fiesta en la politica exterior provocando un conflicto interno y externo, ya que: “La

* Thidem, p. 126.
* Fabiola Rodriguez Barba, “La diplomacia cultural de Canada: la construccion de una imagen”, p. 4,

2008, disponible en http://www.realinstitutoelcano.org
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estrategia de la diplomacia cultural del gobierno de Quebec reside en la promo-
cién y la difusion de la cultura quebequesa y la lengua francesa en el extranjero”.”’

Por otro lado, el interés de Canada en la Francofonfa surge por los aspectos
ya mencionados y no exclusivamente por defender la cultura e identidad quebe-
quense; mas bien se busca evitar la fragmentacion de su politica exterior ante la
actividad diplomatica de Quebec: “Es notable que la Francofonia actué como un
marco para las nuevas relaciones sinérgicas, las cuales servian para promover los
objetivos de politica exterior de Canada en otros foros internacionales. Los dos
objetivos obtenidos por participar en la Francofonia era lograr la unidad nacional
e incrementar su influencia internacional”.* Ello sigue siendo el postulado basico
de la politica exterior canadiense, manifestar que existe una sola direccion, aunque
hacia el interior hay claras diferencias, lo cual no puede ser entendido sin la varia-
ble de la identidad que sigue presente en el debate canadiense atun por resolverse.”

Desde 1985, el primer ministro Brian Mulroney concreté un acuerdo entre
Ottawa y Quebec para confirmar su participacion en la OIF que retomaba lo pac-
tado en octubre de 1971.”" Para Quebec, su participacién dentro de ese organismo

7 Idem.

8 Ibidem, p. 8.

¥ “El Patlamento de Canada aprobd la pasada noche la mocioén que reconoce a Quebec como una
nacién dentro de Canadd. La mocion presentada por el Partido Conservador del primer ministro
Stephen Harper provocé la dimisién del ministro del Intetior y obtuvo 266 votos a favor y 16 en
contra, segin informé la cadena canadiense CBC. La propuesta fue aprobada gracias al apoyo del
Partido Conservador, la mayoria del Partido Liberal, el separatista Bloque Quebequés (BQ) y el so-
cialdemécrata NDP. Mientras que 15 miembros del Partido Liberal y el independiente Garth Turner
votaron en contra. Esta Cdmara reconoce que ‘los quebequenses conforman una nacién dentro de
una Canada unida’, dice el polémico texto, presentado por el primer ministro conservador Stephen
Harper, que aseguré que el término nacién se tiene que entender ‘mds desde un punto de vista
sociocultural, que legal™ (nota del autor: sin embargo, no existe ese reconocimiento en la constitu-
ci6n). “El Parlamento de Ottawa reconoce a Quebec como nacién dentro de Canada. LLa mocién ha
contado con el respaldo de los conservadores y liberales” en E/ pais, México, 28 de noviembre de
20006, disponible enhttps://clpais.com/internacional /2006/11/28 /actualidad/1164668407_850215.
html fecha de consulta: 2 de agosto de 2022.

S0¢“Articulo 1: El gobierno de Quebec participa en las siguientes instituciones de la Agencia: Consejo
de administraciéon, Comité de programas, Consejo consultivo, Otros comités y comisiones, Secretaria
general, Grupo de expertos en gestion administrativa y financiera, Conferencia general, las modali-
dades seran previstas para cada institucién. Articulo 2: Un funcionario del gobierno de Quebec
ocupard uno de los dos puestos disponibles por Canada en el consejo de administracion. Los funcio-
narios del gobierno de Quebec pueden fungir como consejeros. Articulo 3: Las consultas previas
deberan ser conducidas entre los dos gobiernos con el fin de asegurar su presencia en el seno del
Comité de programas, de tal forma que un funcionario de Quebec podra ser aceptado como candi-
dato de entre varias propuestas para la agencia. Quien podra ser consultor en las comisiones de la
agencia”. José Luis Ayala Cordero, La diplomacia cultural de Quebec en los organismos internacionales, op. cit.,



La paradiplomacia identitaria como cooperacion subnacional internacional: el caso de Quebec

da respuesta a sus intereses de identidad, puesto que le permite tener voz y voto,
promoviendo sus valores, la proyeccion de su lengua francesa y la cooperacion.

Asi, en la OIF Quebec tiene una capacidad diplomatica alta y ejerce como tal
una “politica exterior”, ya que a pesar de que el gobierno federal también participa
en la Francofonia, no influye de manera directa en los objetivos de Quebec, de tal
forma que la provincia actia con mayor margen y, desde luego, en el reforzamien-
to de su identidad:

En razén de su valor simbélico, la participacion de Quebec en la Francofonia estd rela-
cionada a la evolucién de los modos de articulacion de la identidad quebequense. Ella
permite reforzar la afirmacion identitaria de Quebec en una perspectiva més universalis-
ta que particular. De esta forma su participacioén estd convirtiéndose en un elemento
fundamental de Quebec. El Estado quebequense, gracias a la Francofonia, puede utilizar
ese medio privilegiado de acceso internacional de la colectividad quebequense, lo que la
distingue de la colectividad canadiense.”

Por ello, su presencia en la OIF le permite a la provincia el ejercicio de los
cinco principios rectores del organismo: 1) acceso a toda la informacién y partici-
pacioén previa a la negociacion; 2) estatus de miembro de pleno derecho; 3) dere-
cho a expresarse con voz propia; 4) reconocimiento del derecho de Quebec de dar
su consentimiento antes de que firme un tratado o un acuerdo, y 5) derecho a
expresar sus posiciones cuando sus intereses estén en juego.

Sobre la participacion de Quebec en la OIF, se concluye lo siguiente:

1) la autonomia diplomatica de Quebec en la Francofonia es alta, lo que im-
plica operar una politica exterior, a pesar de no tener soberania, aceptada por el
gobierno canadiense y plasmado en los estatutos del organismo;

2) en los trabajos del organismo, Quebec se desmarca de la politica exterior,
centralizada y directa del gobierno federal canadiense, al ser participe en forma
autéonoma de los trabajos sobre identidad, cultura, cooperacion y educacion, y

3) el reconocimiento como gobierno participante en el organismo implica
el ejercicio de una politica exterior para Quebec, lo que confirma que existe el

anexo II: Acuerdo Canada-Quebec y la Francofonia Internacional, segun la cual el gobierno de Que-
bec es admitido como gobierno participante en las instituciones, actividades y los programas de la
agencia de cooperacion cultural y técnica convenidas el 1 de octubre de 1971 entre el gobierno de
Canada y el gobierno de Quebec (pp. 117-119).

> Louis Bélanger, “Les enjeux actuels de la participation du Québec 2 la francophonie multilaterale:
de la paradiplomatie a la protodiplomatie” en Politique et Sociétés, vol. 16, nim. 1, Société Québécoise
de Science Politique, Canada, 1997, p. 51.
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reconocimiento de una soberania subordinada subnacional y, por ende, la ejecu-
cién de una paradiplomacia identitaria.

Conclusiones
Los trabajos actuales sobre la paradiplomacia identitaria centran su analisis en tres
elementos clave para entender el futuro de estos actores, manifiesto en su identi-
dad, como en el caso de Quebec y la importancia del fenémeno en las relaciones
internacionales.

En primer lugar, la mundializacion sigue redefiniendo espacios para la actividad
de los gobiernos subnacionales en el comercio global y en la integraciéon econémi-
ca, asf como en los nuevos retos tecnolégicos y las cuestiones tradicionales, como
la cultura y la educacion, donde se manifiesta la identidad, para la construccion de
estrategias en politica exterior y el uso de una paradiplomacia identitaria.

Un segundo elemento es el régimen constitucional, lo que implica que mu-
chos Estados han incluido en sus constituciones la permisividad de que sus partes
integrantes puedan tener cierta personalidad internacional (traducida en una sobe-
ranfa subnacional o subordinada en un esquema federal compartido). Ello con el
fin de fortalecer al Estado central y su cooperacion internacional. Asi, Alemania,
Bélgica o Suiza son ejemplos de este modelo hibrido de compartir acciones de
politica exterior, sin provocar connatos de independencia o muy reducidos, al
contrario del caso de Catalufia o Quebec, cuyos sistemas politicos implementan
candados a la plena expresion identitaria. Asi, una forma de contrataque de los
gobiernos subnacionales es operar e institucionalizar una paradiplomacia identitaria.

Un tercer aspecto son los nacionalismos minoritarios que, sin importar el
régimen politico, nunca desaparecen y en forma ciclica, como el ejemplo de Cata-
lufia, ha tenido una fuerte actividad durante los ultimos afos y, por otro lado, el
caso de Quebec en los afios noventa, resurgen como una manera de manifestar
sus diferencias de identidad en el mundo y su trascendencia. Asi, dentro de las
acciones que se desprenden de estos nacionalismos, la paradiplomacia identitaria
es una herramienta clave de politica exterior para dar respuesta a sus necesidades
regionales y globales.

Por otro lado, el analisis de la paradiplomacia identitaria estda determinado
bajo elementos teoricos del paradigma de la interdependencia compleja y del concep-
to original: “paradiplomacia”. De esta forma, los paradigmas clasicos del realismo
y la interdependencia siguen siendo el marco de referencia para explicar el com-
portamiento y las acciones de sus respectivos actores en la soluciéon de problemas
de la agenda mundial, de ahi que ambos son importantes y basicos para comprender
la evolucion del sistema internacional y permiten definir bajo el concepto de la paradi-
plomacia identitaria, las relaciones internacionales y la cooperacion subnacional.
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Para el caso de Canada después de 1961, la actividad internacional de Quebec
cambi6 la relacion historica con el gobierno federal, establecida desde 1867. Los
axiomas de Westfalia, los preceptos basicos del realismo politico y del derecho
internacional consular y diplomatico de Viena enfrentan asf otra realidad mundial
muy distinta en la actualidad.

Definitivamente la necesidad de la construcciéon semantica, ontolégica y con-
ceptual del fendmeno y sus interrelaciones se vuelven cruciales en el siglo XXI, ya
que no solo es hablar de la “paradiplomacia”, puesto que mientras no se tenga
soberanfa se vuelve un término contradictorio, y el hecho de utilizar por otro lado
conceptos como diplomacia local o diplomacia multiniveles, sigue circunscrito a
un analisis en torno a la soberanfa efectiva. Asi, debe demostrarse por qué la utili-
zacion académica de esos términos.

Por otro lado, en los dos casos abordados sobre Quebec en la UNESCO y en
la OIF, se comprueba que la provincia realmente ejerce una soberanfa subnacional
o subordinada donde expresa su identidad. Para la provincia, una estrategia de
politica exterior es, sin duda, la ejecucioén de una paradiplomacia identitaria como
uso del poder suave y en la confirmacion ontoldgica de poseer su propia identidad
y la necesidad de construir una nacién para “trascender en el tiempo y espacio”
provincia = nacion a través de estrategias diplomaticas.

El hecho de que Canada haya acordado con Quebec su participacion en la
UNESCO y en la OIF se debe a que la identidad al interior esta dividida en dos culturas
principales, lo que la hace inestable; por el contrario, en el contexto internacional
esa identidad puede consensuar puntos de vista similares, como lo es en torno a la
defensa de la diversidad cultural: “Ia identidad canadiense al exterior es mas sélida,
pero a condicién que ella sea definida de una manera aceptable por las dos colec-
tividades. Si no, los esfuerzos por desarrollar tal identidad internacional serfan
susceptibles de tener efectos contradictorios en el seno de las dos colectividades™.”

Es en esta evolucion y su adaptacion al espacio politico e internacional donde
el federalismo canadiense ha creado vacios identitarios que todavia no han sido
solucionados, como lo es el binacionalismo histérico bloqueado por Trudeau. Por
otro lado, reconocer a Quebec como nacién sin hacerlo de manera legal en la
constitucion es, finalmente, no dar respuesta a esa identidad, que sigue su propia
evolucion en el contexto global. Sin embargo, el gobierno federal acepta de facto y
en algunos espacios, como la UNESCO y la OIF, esa soberanfa subnacional, hacién-
dola valida en instrumentos juridicos internacionales (estatutos donde participan

2 Kenneth McRoberts, “Identité international et impératifs domestiques” en Gérard Boismenu, Les
enjenx de la politique étrangere canadienne. Marges de manoenvre ef léments de distinction, Presses Sorbonne
Nouvelle, Francia, 2008, p. 26.
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Estados soberanos) en los cuales la provincia es miembro, con voz y voto, como
lo es en la OIF.

Concluimos, asi, que la politica exterior es operada por dos tipos de actores,
cuya existencia es reconocida por el realismo politico y la interdependencia com-
pleja. Cada uno de ellos interactia con el contexto global generando respuestas
distintas y buscando sobre todo implementar estrategias que den solucién a pro-
blemas de la agenda mundial que afectan a todos los actores que integran el sistema
mundial.

En términos concretos, las estrategias y acciones internacionales de Quebec
siguen atendiendo necesidades especificas como sociedad distinta, las cuales desde
los afios sesenta se habfan confirmado en los diferentes estudios federales respecto
a la situacion del biculturalismo y el binacionalismo, donde la conclusion siempre
fue la misma: la existencia de dos naciones fundadoras del Canada que siguen
presentes y “vivas”, evolucionando a la par de los cambios del sistema internacio-
nal. Conclusién inherente: hay un vacio en la constitucion canadiense respecto a
la delegacion efectiva del por qué/como/quien de las actividades internacionales,
aunado a una identidad manifiesta en dos sociedades distintas.

No hay verdades absolutas en el disefio de modelos tedricos (son finalmente
idealizaciones de la realidad); sin embargo, el ejercicio del conocimiento nos puede
acercar a entender que es la “paradiplomacia” y su papel en el contexto global. No
es proponer un debate defensivo o negar el papel del Estado soberano ni negar la
“paradiplomacia”; es mas bien un analisis estructurado sobre el mismo concepto,
de donde se desprende un conocimiento real del fenémeno en sus componentes,
lo cual apoyaria y fortaleceria los trabajos de investigacion de tesis que los estu-
diantes de Relaciones Internacionales e investigadores realizan sobre este fenémeno
en nuestros dias.

Conocemos cuando abstraemos la realidad y la explicamos a través de los
mecanismos que involucran variables, procesos y la relaciéon entre actores, asi
como de los conceptos en su esencia, su construccion material y formal que nos
remiten a la teorfa. Por ello se vuelve tan importante “aterrizar” esta teorizacion
sobre el neologismo “paradiplomacia” de los afios ochenta y de la paradiplomacia
identitaria a partir de 2001, cuya construccion esta definida por esos elementos
mencionados. Asi, el punto de partida para aceptar la operatividad ontolégica y
semantica de estos dos conceptos es la posesion o no de soberania, ya sea de jure o
de facto.

Lo cierto es que la paradiplomacia identitaria es no sélo el concepto resultado
de una construccién semantica, en la cual se considera a la identidad como un
estado existencial de una sociedad que le otorga propiedades y ciertas caracteristi-
cas unicas a Quebec. Es el hecho de formalizar la ejecucion y capacidad de un
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gobierno subnacional para llevar acciones de politica exterior bajo ciertas condi-
ciones juridicas, constitucionales, en un espacio con régimen federal (asimétrico)
por su propia evolucion historica, aunado al reconocimiento de otros actores con
o sin soberania y, sobre todo, por esa capacidad diplomatica de interlocucion en el
sistema internacional.

Finalmente, se requieren trabajos tedrico-conceptuales que contribuyan al
conocimiento del fenémeno de la “paradiplomacia” y cémo evoluciona el mismo
concepto en paradiplomacia identitaria, aplicada para naciones con fuertes nacio-
nalismos que, como en el caso de Catalufia, demostr6 en los dltimos afios la im-
portancia que tiene entre los Estados soberanos y su impacto en el estudio de las
relaciones internacionales. No se puede predecir con certeza el resurgimiento del
nacionalismo quebequense; sin embargo, si se puede afirmar que cuenta con una
soberania subnacional o “residual” que hace efectiva para su identidad.
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