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Resumen

La paradiplomacia, o gestion internacional del territorio, se ha convertido en un medio estratégico para
que las ciudades y localidades articulen objetivos internos y nacionales, por medio del relacionamiento y
la interaccion con actores e instancias a nivel internacional. El margen de maniobra internacional de estos
actores subnacionales depende del Estado al cual hacen parte; este, segun su naturaleza y ordenamiento
territorial, establece las bases normativas para el ejercicio de esta actividad. El articulo analiza los aspectos
constitucionales, juridicos y normativos que posibilitan la gestion internacional por parte de los entes
subnacionales en Colombia. Emplea una metodologia cualitativa, sustentada en el analisis documental de
la Constitucion Politica de Colombia de 1991, leyes, decretos y demas normas. Concluye que un marco
normativo especifico y coherente es condicion fundamental para el aumento de la actividad internacional
por parte de los entes subnacionales y que en Colombia, desde las tltimas décadas, se han realizado reformas
que han facilitado la gestion internacional de los actores subnacionales, pero atn existen vacios juridicos
en este aspecto.

Palabras clave: paradiplomacia, gestion internacional del territorio, relaciones internacionales, diplomacia
subestatal, Colombia.
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Abstract

Paradiplomacy, or international territorial management, has become a strategic means for cities and localities
to articulate internal and national objectives through relations and interaction with international actors and
entities. The margin of international maneuver of these subnational actors depends on the State to which
they belong; the latter, according to its nature and territorial organization, establishes the normative bases for
the exercise of this activity. The article analyzes the constitutional, legal and normative aspects that enable
international management by subnational entities in Colombia. It uses a qualitative methodology, based
on the documentary analysis of the Political Constitution of Colombia of 1991, laws, decrees and other
regulations. It concludes that a specific and coherent regulatory framework is a fundamental condition for
the increase of international activity by subnational entities and that in Colombia, since the last decades,
reforms have been carried out that have facilitated the international management of subnational actors, but
there are still legal gaps in this aspect.

Keywords: paradiplomacy, international territorial management, international relations, sub-state
diplomacy, Colombia.
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Marco normativo y regulatorio de la internacionalizacion del territorio en Colombia

Introduccién

Con respecto al marco normativo y legal, uno de los aportes realizados por Mesa'
al analisis de la internacionalizacion territorial y de la paradiplomacia se centra
en la necesidad de entender el proceso que desarrolla un actor subnacional en el
escenario internacional de acuerdo con las caracteristicas del Estado en el que se
encuentra inmerso, dado que estas son las que condicionan o posibilitan su insercion
internacional y la intensidad con la que desarrollan su actividad paradiplomatica.
Por lo tanto, para entender la internacionalizacion de los actores subnacionales en
Colombia, es necesario entender el Estado en términos de sus actores subnacionales
y del marco normativo y juridico que posibilita su ejercicio internacional.

De alli que el objetivo que orienté la realizacién de este articulo se centrara en
caracterizar y analizar los aspectos juridicos desde la Constitucién Politica de
1991 vy las Leyes del Estado, que posibilitan la paradiplomacia en Colombia,
tomando como guia el modelo metodologico propuesto por Mesa?, para analizar la
paradiplomacia de un actor subnacional y parametrizarlo de acuerdo con el objeto
de esta investigacion.

El articulo se compone de cinco partes. En la primera seccion, se presentan los
aspectos problematizadores de la realidad socio-juridica que se pretende analizar. En
la segunda parte son expuestos los aspectos metodoldgicos y el modelo especifico a
emplear, para abordar el problema socio-juridico. Posteriormente, se reflexiona sobre
los actores subnacionales a la luz del derecho internacional y de consideraciones
conceptuales desde la disciplina de las relaciones internacionales; pretendiendo
aclarar la condicion de sujeto y actor de las relaciones internacionales, que pueden
o0 no tener los actores subnacionales. En la cuarta parte, se profundiza en los tres
indicadores propuestos con la finalidad de analizar el ordenamiento juridico
colombiano, desde la constitucion y la ley, frente al ejercicio de la paradiplomacia
por parte de los actores subnacionales inmersos en dicho Estado. Se complementa el
analisis, ademas, con la revision de aspectos juridicos emanados de la jurisprudencia
de la Corte Constitucional en materia de gestion de la internacionalizacion a nivel

! Juan Mesa, “Paradiplomacia y desarrollo endégeno. Estudio de caso de la ciudad de Medellin. 2000-2015”,
Relaciones Internacionales 29, num. 59 (2020): 225-259.
2 Mesa, “Paradiplomacia y Desarrollo Endogeno”.
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subnacional, asi como también de instrumentos de politica publica sin caracter
vinculante en términos juridicos, como los documentos CONPES’.

Planteamiento del problema socio-juridico

Atrés han quedado, tanto la tradicional concepcion del Estado como una suerte de
cajanegray actor monolitico, como también el monopolio que este detentaba como
tnico actor en la arena internacional. Esto ultimo ha sido facilitado por el avance
globalizador, la interdependencia compleja y la proliferacion de diferentes actores
como medios de comunicacion, organismos internacionales, empresas transnacionales,
organizaciones no gubernamentales, entes subnacionales, entre otros. Precisamente,
en las ultimas décadas se ha evidenciado un aumento progresivo de la actividad
internacional por parte de ciudades, localidades o Estados Federados. Diversos
estudios abordan esto: Aguilar®, Schiavon’, Royles®, Ramirez’, Aranda® e Ippolito’
acuden a la arena internacional con la finalidad de articular y coordinar relaciones
con los demds actores para el logro de necesidades e intereses particulares. Los
hermanamientos, convenios de cooperacion y redes de municipales transnacionales,
dan cuenta de lo anterior.

Sin embargo, pese a la existencia de condiciones externas para la internacionalizacion
de los territorios locales, esta se puede ver limitada por factores como: carencia de
una estrategia a la largo plazo, falta de voluntad de los administraciones locales',
ausencia de una institucionalizacion propia para su ejercicio y falta de un marco

Los documentos CONPES son documentos base de politica publica emanados del Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social.

Salvador Aguilar, La paradiplomacia en México. Estudio de caso de tres entidades federativas (San Luis Potosi:
El Colegio de San Luis A.C, 2022).

> Jorge Schiavon, “Una década de accion internacional de los gobiernos locales mexicanos (2005-2015)”,
Revista Mexicana de Politica Exterior, num. 104 (2022): 105-127.

Elin Royles, “Sub-state diplomacy: Understanding the international opportunity structures”, Regional &
Federal Studies 27, num. 4 (2017): 393-416.

Duvan Ramirez, Silvia Mantilla y Ratil Roman, “Paradiplomacia del gobierno local y la sociedad civil organizada
del departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina — Colombia”, Andlisis Politico
32, num. 96 (2019): 122-143.

Gilberto Aranda y Alejandro Corder, “Experiencias paradiplomaticas en la region de Tarapaca y su proyeccion
subregional”, Estudios Internacionales 42, num. 165 (2010): 33-73.

°  Daniel Ippolito, “Paradiplomacia de gobiernos no centrales: estudio de caso sobre Parana y Concordia,
Provincia de Entre Rios”, Revista de Integracion y Cooperacion Internacional 22 (2016): 1-17.

Tullo Vigevani y Debora Figueiredo, “Acciones y problemas de la paradiplomacia en Brasil”, en La politica
internacional subnacional en América Latina, editado por Luis Maira, 177-208 (Buenos Aires: Libros del Zorzal,
2010).
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juridico y legal que establezca los lineamientos, limites y alcances en torno al
ejercicio de la actividad internacional de los entes subnacionales.

La velocidad de los cambios contextuales e histéricos difiere de la velocidad con
que los Estados ajustan sus estructuras constitucionales y normativas, de acuerdo
con estas nuevas necesidades, exigencias y contextos. En palabras de Arenas, el
marco constitucional, con las prerrogativas que el Gobierno central otorga a las
regiones y las relaciones entre gobiernos locales y Gobierno central, fungen como
estructuras que definen la trayectoria de la paradiplomacia'’. A pesar de que el
contexto internacional pueda representar una serie de oportunidades para los entes
subnacionales, este ejercicio se suele ver limitado y obstaculizado por la carencia
de un conjunto de normas y disposiciones juridicas que establezcan los limites,
medios, alcances y demas cuestiones para ejercer esta actividad.

Por lo tanto, la gestion internacional del territorio, o paradiplomacia, supone un
desafio para el Estado y su estructura juridica, la cual puede suponer la existencia
de tension entre el poder central y los entes sub-nacionales; estos ultimos, por
medio de solicitud de cambios constitucionales y normativos que se traduzcan en
mayores margenes de maniobra y actuacion en la arena internacional.

Con base en el problema planteado, surgen como preguntas investigativas: ;cudles
son las disposiciones constitucionales y normativas del Estado en Colombia en
torno a la gestion internacional del territorio? ;Estas disposiciones plantean limites
y funciones claras para este ejercicio? ;Existe ain una necesidad y vacio juridicos
en Colombia referentes a la actividad internacional de gobiernos locales?

Ruta metodoldgica

Con el fin de abordar el problema socio-juridico identificado, y que a su vez conduzca
al logro del objetivo plateado en el presente articulo, se cuenta con una metodologia
de naturaleza cualitativa, fundamentada especialmente en la revision y analisis
documental, tanto de revistas e investigaciones cientificas como de instrumentos
juridicos (leyes, decretos, constitucion politica, entre otros). Lo anterior, con la
finalidad de desarrollar los indicadores propuestos y especificados en la Tabla 1. El
modelo por emplear es una aplicacion de lo propuesto por Mesa'?. Para este autor,

"' German Arenas, “Paradiplomacia: definiciones y trayectorias”, Papel Politico 23, num. 2 (2018): 1-19.

2 Mesa, “Paradiplomacia y Desarrollo Endégeno”, 237.
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los aspectos relacionados al estudio del Estado desde la dimension subnacional
estan determinadas por los siguientes indicadores presentados en la Tabla 1.

Tabla 1. Dimensiones e indicadores de andlisis del Estado en el ambito subnacional

Conceptual | Dimension | Subdimension Indicador

Tipo de Estado

Nivel de desarrollo del pais

Procesos de integracion regional del pais

Aspectos legales desde la Constitucion en materia
de gestion internacional

Aspectos normativos desde las leyes en materia de
gestion internacional

Apoyo institucional desde el gobierno central a la
gestion internacional

Gestion internacional
Contextual
General

Apoyo financiero desde el gobierno central a la
gestion internacional

Fuente: elaboracion propia a partir de Mesal3.

Ahora bien, dado el objetivo planteado en esta investigacion, los anlisis se centraran
en tres indicadores, a saber: tipo de Estado, aspectos legales desde la Constitucion
en materia de gestion internacional y aspectos normativos desde las leyes en materia
de gestion internacional.

Reflexiones desde el derecho internacional
y la disciplina de las relaciones internacionales

Los actores subnacionales no estdn sujetos al derecho internacional, porque la
subjetividad implica ser destinatario de las normas juridicas internacionales, es decir,
que le sean atribuibles derechos y obligaciones. Asi pues, el campo del derecho
internacional pertenece al Estado. En términos conceptuales, la disciplina de las
relaciones internacionales tampoco considera a los actores subnacionales como
sujeto de las relaciones internacionales'*.

B Ihid.

David Sarquis J., “Fundamentos teéricos para la reflexion en torno a la paradiplomacia”, en Regionalizacién
y Paradiplomacia. La politica internacional de las regiones, coordinado por Zidane Zeraoui, 29-66 (Puebla:
Montiel & Soriano Editores y Tecnologico de Monterrey, 2009).
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El derecho internacional, desde el hito historico del tratado de Westfalia, se constituyo
como un sistema Estado-céntrico, conformado en exclusiva por los Estados. Como
recuerda Durmus', la Organizacion de Naciones Unidas fue considerada la primera
entidad no estatal, con reconocimiento de personalidad juridica. Sin embargo,
los cambios experimentados por el sistema internacional, especialmente a partir
de la segunda mitad del siglo XX, caracterizada por la emergencia de diferentes
actores que, de alguna u otra forma, llevan a cabo funciones que antes eran parcela
exclusiva del Estado, han complejizado el ejercicio de la gobernanza global, haciendo
necesario el reconocimiento de nuevos sujetos del derecho internacional. Los entes
subnacionales, no obstante, actualmente no gozan de este estatus.

A pesar de no estar sujetos al derecho internacional, los actores subnacionales
han creado mecanismos para institucionalizar su dinamica de interaccién con
sus pares en otras latitudes. Han establecido normas para la gestion internacional
a través de acuerdos, convenios y declaraciones, que sirven como marco legal,
aunque no siempre vinculante. Por otra parte, Durmus considera que los entes
subnacionales, por medio de dos tipos de mecanismos, se han involucrado en el
derecho internacional, en especial las ciudades. El primer tipo es la ratificacion
simbolica de tratados internacionales; el segundo tipo se expresa en la busqueda de
los entes subnacionales de un lugar en la mesa en los procesos globales juridicos y
de gobernanza, que han sido tradicionalmente estado-céntricos, como por ejemplo
en la campana impulsada por los gobiernos locales para la inclusion del ODS 11
sobre ciudades y comunidades sostenibles en la Agenda 2030'°.

Pese a lo anterior, los entes subnacionales atin no son considerados como sujetos
del derecho internacional. Por lo tanto, la forma mas adecuada de asumirlos como
unidad de analisis en las relaciones internacionales es precisamente como actores.
Debido a la preponderancia teorica del realismo, hasta hace algunas décadas, el
concepto de actor estaba limitado tnicamente a los Estados; sin embargo, en la
actualidad se reconocen como actores internacionales, ademas del Estado, las
organizaciones internacionales, las ciudades, las regiones y las provincias (también
conocidas como actores subnacionales) y los actores no estatales. Esto se debe a
los nuevos enfoques teoricos de analisis del sistema internacional en el campo de
las relaciones internacionales.

> Elif Durmus, “Las ciudades y el Derecho Internacional: ;Legalmente invisibles o actores con un creciente
poder blando?”, en Las ciudades en la gobernanza global. ;Del multilateralismo a las alianzas multiactor?, editado
por Agusti Fernandez y Marta Galceran-Vercher (Barcelona: Cidob, 2021), 50.

Durmus, “Las ciudades y el Derecho Internacional”, 54.
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Precisamente, en el campo disciplinar de las relaciones internacionales, “la evolucion
del concepto de actor y sus alcances es uno de los aspectos mas significativos, que
ha incorporado la disciplina™’. Toda entidad cuyas acciones fuera de las fronteras
tengan algtin impacto en el sistema internacional y su funcionamiento se considera
un actor internacional. Para Barbé, por su parte, un actor internacional es toda
unidad del sistema internacional; sea organizacion, grupo, entidad o individuo
que dispone de la habilidad para movilizar recursos que le permitan alcanzar sus
objetivos, al igual que la capacidad para ejercer influencia sobre otros actores del
sistema y que goza de cierta autonomia'®. Soportados en estas dos formas de entender
la categoria de actor internacional, se concluye que para dicha denominacion son
necesarios: cierto nivel de influencia, objetivos, medios, recursos, impacto mas alla
de las fronteras nacionales y cierto nivel de autonomia. Esta ultima caracteristica,
para los actores subnacionales, viene determinada por la naturaleza del Estado,
estructura territorial y marco legal y juridico al cual pertenezcan.

Resultados y andlisis de los indicadores

En esta seccion se abordan cada uno de los tres indicadores propuestos, ademas
de dos indicadores que complementan el objetivo de la investigacion desarrollada.

Tipo de Estado

En relacion con la primera caracteristica de esta categoria, que se refiere al tipo de
Estado en general, Colombia es un Estado unitario con una estructura administrativa
descentralizada y una distribucion territorial administrada por entidades auténomas.
La Constitucion Politica de 1991 sienta las bases de estas tres caracteristicas en su
Articulo 1.

Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa
y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad
de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general.

Dadas estas tres cualidades, es apropiado hacer algunas precisiones. Constitucio-
nalmente, se reconocen cuatro categorias jerarquicas de entidades territoriales, que

" Lincoln Bizzozero, Aproximacion a las Relaciones Internacionales. Una mirada desde el siglo XXI (Montevideo:

Ediciones Cruz del Sur, 2011), 78.
18 Ester Barbé, Relaciones Internacionales (Madrid: Tecnos, 2007), 135.
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incluyen departamentos, distritos, municipios y territorios indigenas, en términos
de distribucion territorial. De acuerdo con lo establecido en el articulo 286 de la
Constitucion Politica de Colombia,

son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los
territorios indigenas. La ley podra darles el caracter de entidades territoriales a las
regiones y provincias que se constituyan en los términos de la Constitucion y de la ley.

Como resultado del proceso de descentralizacion, constitucionalmente se ha
asignado a cada entidad territorial una autoridad administrativa. Los departamentos
son administrados por gobernaciones, las alcaldias administran los distritos y
municipios, y los cabildos administran los territorios indigenas. La Figura 1 muestra
esta estructura y la Tabla 2 muestra la cantidad de entidades territoriales del pais.

Departamento Alcaldia Alcaldia Cabildo

Territorio
indigena

Gobernacién Distrito Municipio

= -

Figura 1. Estructura territorial y administrativa del Estado colombiano.

Fuente: Mesa, “Paradiplomacia y Desarrollo Endogeno”, 82.

Tabla 2. Cantidad de entidades territoriales de Colombia

Entidad territorial Cantidad
Departamentos 32
Distritos 6
Municipios 1.123
Territorios indigenas 974

Fuente: elaboracion propia a partir de Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, “Departamentos
y municipios de Colombia”, 2018, y Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, “Geoportal divipola”, 2018.

El poder politico del Estado colombiano esta segmentado en tres ramas que funcionan
de acuerdo con la idea clasica de division de poderes de Locke y Montesquieu.
Estas ramas sirvieron como estandartes politicos de la independencia de Estados

NOVUM JUS o ISSN: 1692-6013 « E-ISSN: 2500-8692 « Volumen 18 N°. 1 o Enero-abril 2024 « Pags. 285-310 295



Juan Camilo Mesa Bedoy, Carlos Hernén Gonzélez Parias, Zidane Zeraoui El Awad, José Alban Londofio Arias

Unidos, asi como también de la Revolucion Francesa. Es posible considerar que,
aunque el mecanismo de la separacion de poderes ya estaba presente en La Politica
de Aristoteles, fueron John Locke y, en mayor medida, Montesquieu quienes
teorizaron con mas complejidad sobre esta division, argumentando que el poder
y las decisiones politicas no deberian estar concentrados, para evitar la tirania.

La base de las revoluciones liberales que llevaron a la Independencia de Estados
Unidos y la Revolucion Francesa fue este principio politico, ya que su naturaleza
se opone al pilar de las monarquias absolutas, que es la concentracién de poder.
El articulo 113 de la Constitucion Politica establece que Colombia tiene tres ramas
del poder reconocidas constitucionalmente: la legislativa, la ejecutiva y la judicial.

Son Ramas del Poder Publico, 1a legislativa, la ejecutiva y la judicial. Ademas de los
organos que las integran existen otros, auténomos e independientes, para el cumplimiento
de las demas funciones del Estado. Los diferentes 6rganos del Estado tienen funciones
separadas, pero colaboran arménicamente para la realizacion de sus fines.

La Figura 2 ilustra el proceso de desconcentracion del poder politico en Colombia
hacia las entidades territoriales.

Rama del poder Ejecutiva Legislativa Judicial

Nivel central Presidencia Congreso Altas cortes

Nivel

Gobernacién Asamblea Tribunales
Departamental

Nivel Municipal Alcaldia Concejo Juzgados

Figura 2. Desconcentracion del poder en Colombia.

Fuente: Mesa, “Paradiplomacia y Desarrollo Endogeno”, 83.

Aunque en Colombia se ha fomentado la descentralizacion administrativa para
los actores subnacionales, este proceso no ha tenido el mismo impacto a nivel
ministerial. La gestion internacional de sus actores subnacionales en el contexto
descentralizado no cuenta con el respaldo institucional de ninguna entidad en
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la estructura administrativa del Estado colombiano. El Ministerio de Relaciones
Exteriores es uno de los ministerios mas centralizados del pais y se enfoca en asuntos
diplomaticos y consulares de primer nivel. Por lo tanto, su vocacién y orientacion
son exclusivamente volcados hacia el exterior. Como lo concluyen Marta Ardila e
Isabel Clemente, “se carece de una coordinacion entre las regiones y las ciudades y
el Ministerio de Relaciones Exteriores™. Por lo anterior, es posible asumir que “el
interés del Estado en los actores no gubernamentales tan solo ha sido coyuntural,
personalizado e intermitente. En este dambito la politica exterior carece de acciones
institucionalizadas™.

Aspectos legales desde la Constitucién en
materia de gestion internacional

Laregulacion que permite o limita la paradiplomacia desde la Constitucién Politica
de 1991 es el segundo indicador. La normatividad legal en Colombia proviene
de la Constitucion. En consecuencia, estd organizada de manera jerarquica: la
Constitucion Politica y los Tratados Internacionales ratificados se encuentran en la
parte superior, mientras que las leyes y otros instrumentos legales que se detallan
en la seccion siguiente se encuentran subordinadas.

La Constitucion de 1991 incluye una serie de elementos relacionados con las
competencias del Estado y las relaciones internacionales. El objetivo principal de las
relaciones internacionales de Colombia es “promover la integracion de la comunidad
latinoamericana”. Los componentes de este marco se muestran en la Tabla 3.

19 Martha Ardila e Isabel Clemente, “Santos: una diplomacia tradicional con cambios”, OASIS, nam. 29

(2019): 48.
2 Tbid.
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Tabla 3. Aspectos constitucionales en torno a la paradiplomacia

Marco | Articulo | Texto del articulo Analisis
9° “Las relaciones exteriores del Estado se | Reconoce la soberania nacional
fundamentan en la soberania nacional, |y la autodeterminacion de las
en el respeto a la autodeterminacion de | naciones. Confirma el enfoque
los pueblos y en el reconocimiento de | de la politica exterior del pafs.
los principios del derecho internacional
aceptados por Colombia. De igual
manera, la politica exterior de Colombia
se orientara hacia la integracion
latinoamericana y del Caribe”. (Titulo 1
- De los principios fundamentales)
150 | “Corresponde al Congreso hacer Se refiere a la capacidad del
N°16 |las leyes. Por medio de ellas ejerce Congreso de la Republica para
_ las siguientes funciones: aprobar o abordar la politica exterior.
2 improbar los tratados que el Gobierno | El papel del legislador en la
— celebre con otros Estados o con politica exterior es limitado,
< entidades de derecho internacional. ya que su responsabilidad
8 Por medio de dichos tratados podra se limita a la aprobacion o
£ el Estado, sobre bases de equidad, desaprobacion de tratados
£ reciprocidad y conveniencia internacionales. Por lo tanto, no
g nacional, transferir parcialmente tiene influencia en el disefio ni
il determinadas atribuciones a organismos | en la implementacion de esta
g internacionales, que tengan por objeto politica.
2 promover o consolidar la integracion
S economica con otros Estados”.
189 | “Corresponde al presidente: dirigir las | El presidente tiene la mayor
N°2 [relaciones internacionales. Nombrara  |autoridad en cuanto a la
los agentes diplomaticos y consulares, | politica exterior. En realidad, el
recibir a los agentes respectivos y presidente de la republica tiene
celebrar con otros Estados y entidades | las funciones de jefe de Estado,
de derecho internacional tratados jefe de gobierno y maxima
0 convenios que se someteran a la autoridad administrativa.
aprobacion del Congreso”.

225 | “La Comision Asesora de Relaciones Crea una comision que brinde
Exteriores®!, cuya composicion sera asesoramiento en cuanto a
determinada por la ley, es cuerpo las relaciones internacionales,
consultivo del Presidente de la sin embargo, con un papel
Republica”. consultivo y no prescriptivo.

21

La Comision Asesora de Relaciones Exteriores (CARE) funge como un cuerpo consultivo del presidente
segun el articulo 225 de la Constitucién. La CARE es reglamentada por la ley 68 de 1993 y complementada
por la ley 955 de 2005. Esta constituida por los expresidentes de la republica elegidos por voto popular,
dos miembros designados por el presidente y doce miembros del congreso, a saber, tres senadores y tres
representantes de la camara, con sus respectivos suplentes. Su funcion es tunicamente consultiva, por lo
tanto, los conceptos emitidos por la misma no tienen obligatoriedad, y se ocupa de estudiar los asuntos
que el presidente ponga a su consideracién en materia de politica internacional, asuntos diplomaticos,
seguridad exterior, limites y asuntos relacionados al servicio diplomatico y consular. Mesa, “Paradiplomacia
y desarrollo endogeno”.
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economica, social y politica con las
demas naciones y especialmente, con
los paises de América Latina y del
Caribe mediante la celebracion de
tratados que, sobre bases de equidad,
igualdad y reciprocidad, creen
organismos supranacionales, inclusive
para conformar una comunidad
latinoamericana de naciones. La ley
podra establecer elecciones directas para
la constitucion del Parlamento Andino y
del Parlamento Latinoamericano”.

Marco | Articulo | Texto del articulo Analisis
226 | “El Estado promovera la Permite establecer
internacionalizacion de las relaciones relaciones con otros actores
politicas, econémicas, sociales y internacionales, basandose en
ecologicas sobre bases de equidad, los principios mencionados en
reciprocidad y conveniencia nacional”. | ese documento.
227 | “El Estado promovera la integracion Principio de subordinacion

como fundamento del Estado
constitucional: la politica
exterior de Colombia se basa
en este principio como guia, no
como lider. Como se menciono
anteriormente, la politica
exterior esta dirigida por el
presidente y el gobierno.

241
N°10

“A la Corte Constitucional se le confia
la guarda de la integridad y supremacia
de la Constitucion, en los estrictos

y precisos términos de este articulo.
Con tal fin, cumplira las siguientes
funciones: decidir definitivamente
sobre la exequibilidad de los tratados
internacionales y de las leyes que los
aprueben. Con tal fin, el Gobierno

los remitira a la Corte, dentro de los
seis dfas siguientes a la sancion de

la ley. Cualquier ciudadano podra
intervenir para defender o impugnar

su constitucionalidad. Si la Corte los
declara constitucionales, el Gobierno
podra efectuar el canje de notas; en caso
contrario no seran ratificados. Cuando
una o varias normas de un tratado
multilateral sean declaradas inexequibles
por la Corte Constitucional, el
Presidente de la Republica s6lo

podrd manifestar el consentimiento
formulando la correspondiente reserva”.

Se hace referencia a la autoridad
de la Corte Constitucional en

lo que respecta a la politica
exterior.
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Marco | Articulo | Texto del articulo Analisis

287 | “Las entidades territoriales gozan Es importante destacar este
de autonomia para la gestion de sus tema debido a que se basa en el
intereses, y dentro de los limites de principio de descentralizacion
la Constitucion y la ley. En tal virtud administrativa, el cual brinda
tendran los siguientes derechos: a los actores subnacionales
1. Gobernarse por autoridades propias. | colombianos una cierta
2. Ejercer las competencias que les independencia para establecer y
correspondan. lograr sus metas especificas.

3. Administrar los recursos y establecer
los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales”.

288 | “Laley organica de ordenamiento La Constitucion otorga
territorial establecera la distribucion competencias a cada actor
de competencias entre la Nacion y las subnacional en un contexto
entidades territoriales. Las competencias | de descentralizacién para
atribuidas a los distintos niveles coordinar las politicas entre
territoriales seran ejercidas conforme el nivel central y los actores
a los principios de coordinacion, descentralizados.

concurrencia y subsidiariedad en los
términos que establezca la ley”.

289 | “Por mandato de la ley, los Reconoce que las entidades
departamentos y municipios ubicados | territoriales tienen la capacidad
en zonas fronterizas podran adelantar de actuar en relaciones

directamente con la entidad territorial | internacionales.
limitrofe del pais vecino, de igual

nivel, programas de cooperacion e
integracion, dirigidos a fomentar el
desarrollo comunitario, la prestacion de
servicios publicos y la preservacion del
ambiente”.

Fuente: elaboracion propia a partir de Mesa, “Paradiplomacia y Desarrollo Endégeno”.

Después de la evaluacion anterior, se puede concluir que el sistema legal de
Colombia es el tipico de un Estado unitario, en el que se ha llevado a cabo una
descentralizacion administrativa y una descentralizacion del poder. La figura del
presidente sigue siendo la maxima autoridad del Estado en cuanto a los aspectos
generales de las relaciones internacionales. Sin embargo, la paradiplomacia no esta
prohibida por ley. Se puede decir que, en esta materia, el ordenamiento juridico
constitucional es adaptable y permite que los actores subnacionales gestionen sus
relaciones internacionales de manera auténoma, siempre y cuando esto no vaya
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en contra de los principios constitucionales ni vaya en contra de las orientaciones
generales de la politica exterior.

En el articulado constitucional se destacan los articulos 226, 287 y 289, como
aquellos sobre los cuales se cimienta la permision al ejercicio de la paradiplomacia
por parte de los actores subnacionales colombianos. El articulo 226, contenido en
el capitulo 8 del titulo VII, en el que se hacen las disposiciones sobre las Relaciones
Internacionales de la Rama Ejecutiva, es el que permite establecer relaciones con
otros actores internacionales, bajo los principios mencionados en el articulo, es
decir, sobre relaciones politicas, econémicas, sociales y ecolégicas. Por lo tanto,
existe un incentivo del Estado para que todo su aparato administrativo tenga
contactos internacionales que contribuyan a los fines mismos del Estado. Existe,
pues, una facultad explicita de los actores subnacionales para establecer contactos
y relacionamiento con el exterior.

El anterior articulo sugiere que la paradiplomacia en Colombia es una actividad
internacional realizada por actores subnacionales que no compite con la diplomacia
del Estado, sino que es vista como una herramienta para potenciar o fortalecer la
solucion de problemas nacionales y aprovechar oportunidades en el extranjero,
porque “basicamente las entidades buscan una vinculacion externa para mejorar
su desarrollo u obtener un beneficio local, entre otros objetivos™?.

Los articulos 287 y 289, por su parte, contenidos el titulo XI de la organizacion
territorial, en el capitulo 1, disposiciones generales, establecen dos puntos
importantes a tener en consideracion. El primero de ellos, en el articulo 287, es la
autonomia de las entidades territoriales para la gestion de sus intereses. Este articulo,
junto con el 226, constituye la diada de la permision de la paradiplomacia, dado
que se otorga autonomia y posibilidad de establecer relaciones con otros actores
internacionales. El segundo punto es el contenido en el articulo 289, dado que
hay una autorizacion explicita y un mandato de ley, para que los departamentos
y municipios de caracter fronterizo adelanten gestiones paradiplomaticas con sus
pares internacionales. Esta es, en esencia, la mas clara directriz normativa desde la
Constitucion para que los actores subnacionales puedan llevar a cabo procesos de
internacionalizacion territorial.

22 Zidane Zeraoui, “Diplomacia paralela y las relaciones internacionales de las regiones”, Desafios (Universidad

del Rosario) 23, num. 1 (2011): 77.

NOVUM JUS « ISSN: 1692-6013 o E-ISSN: 2500-8692 o Volumen 18 N°. 1 o Enero-abril 2024 « Pags. 285-310 301



Juan Camilo Mesa Bedoy, Carlos Hernén Gonzélez Parias, Zidane Zeraoui El Awad, José Alban Londofio Arias

Aspectos normativos desde las leyes en
materia de gestion internacional.

El tercer indicador esta relacionado con el marco regulatorio que posibilita o
condiciona la paradiplomacia, desde las leyes. En la Tabla 4 se encuentran aspectos
de este marco normativo. Se incluyen leyes del aparato juridico colombiano y
decretos con fuerza de ley.

Tabla 4. Aspectos del marco normativo en torno a la paradiplomacia

Marco | Articulo Texto del articulo

5 “Consejo de Politica Exterior y Relaciones Internacionales. El Consejo
de Politica Exterior y Relaciones Internacionales servira

como organo de coordinacién al interior del Gobierno Nacional y entre
este y las otras Ramas del Poder Publico, las entidades territoriales, los
organismos auténomos, el sector privado y la sociedad civil en temas
relacionados con la politica exterior y las relaciones internacionales”.

Decreto
2884 de
2008

28 “Los departamentos y municipios tendran autonomia para determinar
su estructura interna y organizacion administrativa central y
descentralizada; asi como el establecimiento y distribucion de sus
funciones y recursos para el adecuado cumplimiento de sus deberes
constitucionales. Sin perjuicio de su control de constitucionalidad o
de legalidad, estos actos no estaran sometidos a revisién, aprobacion o
autorizacion de autoridades nacionales.

PARAGRAFO. Los municipios son titulares de cualquier
competencia que no esté atribuida expresamente a los departamentos
o0 a la Nacion. Cuando el respectivo municipio no esté en capacidad de
asumir dicha competencia solicitara la concurrencia del departamento
y la Nacion.

PARAGRAFO 2°. Los departamentos y municipios a pesar de su
autonomia e independencia podran asociarse entre ellos para procurar
el bienestar y desarrollo de sus habitantes”.

Ley 1454 de 2011
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Marco Articulo Texto del articulo

3 “Los planes de desarrollo municipal deberan incluir estrategias y
N°2 |politicas dirigidas al respeto y garantia de los Derechos Humanos y del
Derecho Internacional Humanitario”.

91lg |“Son funciones de los alcaldes:

g) incorporar dentro del presupuesto municipal, mediante
decreto, los recursos que haya recibido el tesoro municipal como
cofinanciacion de proyectos provenientes de las entidades nacionales
o departamentales, o de cooperacion internacional y adelantar
su respectiva ejecucion. Los recursos aqui previstos, asi como los
correspondientes a seguridad ciudadana provenientes de los fondos
territoriales de seguridad seran contratados y ejecutados en los términos
previstos por el régimen presupuestal.

Una vez el ejecutivo incorpore estos recursos debera informar al
Concejo Municipal dentro de los diez (10) dias siguientes”.

Ley 136 de 1994

4 “Corresponde a los departamentos ejercer las siguientes competencias:
N°2.1 2.1. Gestionar, en coordinacion descentralizada o ayuda
internacional con entidades publicas territoriales de otros Estados y/o
con agencias internaciones de cooperacion internacional”.

119 |“Los gobernadores tendran las siguientes funciones:
N °49 49. Incorporar al presupuesto departamental mediante decreto,
los recursos provenientes del Sistema General de Participaciones, del
Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales (FONPET),
del Sistema General de Regalias (SGR) y los celebrados mediante
convenio con entidades del Estado y/o de cooperacién internacional”.

Ley 2200 de 2022

119 |“Los gobernadores tendran las siguientes funciones:
N°51 51. Incorporar los recursos provenientes del Tesoro Nacional
o de Cooperacion nacional o Internacional que tengan por objeto
cofinanciar proyectos; una vez el ejecutivo los adicione debera informar
a la Asamblea Departamental dentro de los diez (10) dfas siguientes a la
expedicion del acto administrativo”.

Fuente: elaboracion propia.

El decreto 2884 de 2008 marcé un hito en materia de gestion internacional para
los actores subnacionales colombianos. Si bien este decreto tenia como objetivos
reorganizar el Sistema Administrativo Nacional de Politica Exterior y Relaciones
Internacionales, y hacer que el proceso de planificacion, implementacion y evaluacion
de la politica exterior del Estado fuera mas completo, no solo desarrollé aspectos
concernientes a los asuntos de primer nivel. En relacion con los asuntos de segundo
nivel, especificamente con los relativos a los actores subnacionales, este decreto les
otorg6 un papel en la politica exterior del Estado; sin embargo, este marco legal
nunca se establecio en el pais y el “Consejo de Politica Exterior y Relaciones
Internacionales” nunca se reunio.
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Por su parte, el articulo 28 de la ley 1454 de 2011 otorgd autonomia a los actores
subnacionales del pais para organizarse de acuerdo con sus propias necesidades e
intereses; por lo tanto, no existe una prohibicién explicita de la internacionalizacion;
en cambio, se podria permitir la gestion internacional de los actores subnacionales.

Vale la pena resaltar que en las disposiciones legales que contienen tanto el Régimen
Municipal (Ley 136 de 1994), como el régimen departamental (Ley 2200 de 2022),
se encuentran aspectos que posibilitan la paradiplomacia, por ejemplo, en lo que
tiene que ver con la captacion de recursos por la via de cooperacion internacional.
En tal sentido, ambos instrumentos conciben como funciones de los alcaldes y
gobernadores la incorporacion al presupuesto municipal de recursos que hayan
sido gestionados por cooperacién internacional.

En esa via, si existe esta obligacion para las autoridades municipales y departamen-
tales, entonces es porque las mismas cuentan con facultad para gestionar dichos
recursos en el ambito de sus funciones constitucionales y legales; por lo tanto,
existe favorabilidad para que tanto alcaldes como gobernadores realicen acciones
de gestion internacional.

Asimismo, el régimen departamental concibe, entre las competencias de los depar-
tamentos, la posibilidad de gestionar proyectos con entidades publicas territoriales
de otros Estados o con agencias internaciones de cooperacion internacional. Esta
es una accion inherente a la paradiplomacia.

Existen, ademds, otros instrumentos juridicos en la categoria de Ley que estan
relacionados con la paradiplomacia, no desarrollados a profundidad en este item, pero
que impactan de manera transversal la internacionalizacion territorial en Colombia,
toda vez que estos regulan los aspectos concernientes a la cooperacion que, como
se observo, es una de las variadas expresiones de la paradiplomacia. Entre ellos
se destacan: la Ley 80 de 1993, la Ley 1150 de 2007 y el Decreto 1082 de 2015.
Estos tres instrumentos se centran en aspectos relacionados con la contratacion
Estatal y estipulan, con relacion a la cooperacion internacional, la necesidad de
establecer contratos o convenios entre las partes, para la correcta incorporacion
de dichos recursos al presupuesto nacional, en todos los niveles del Estado, desde
el nivel mas alto hasta el mas bajo.

Se puede afirmar, entonces, que existe un marco normativo favorable la paradiplomacia
en el Estado colombiano.
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Aspectos de jurisprudencia

Como elemento complementario, se revisaron aspectos relacionados con la
jurisprudencia emanada de las Sentencias de la Corte Constitucional en materia
de gestion internacional, tal como se relaciona en la Tabla 5.

Tabla 5. Aspectos desde la jurisprudencia en torno a la paradiplomacia

Marco Numero de Sentencia Analisis

C-547 de 1992 Emiten recomendaciones generales
- Té C-294 de 1994 sobre las relaciones internacionales y
S o C-204 de 1993 sobre la ampliacion y flexibilidad del
% g E C-314 de 1993 concepto de soberania.
=RoR- C-485 de 1993
s 5 C-418 de 1995

©) C-798 de 1995
C-421 de 1997

Fuente: elaboracion propia.

La Corte Constitucional ha emitido varias sentencias que brindan sugerencias para
la regulacion futura del fenémeno de la paradiplomacia en Colombia. Segun esta
Corte, la soberania en la actualidad no puede ser definida de manera tradicional,
sino mds adaptable a las interconexiones culturales y econémicas del mundo.

Aspectos de politica publica no vinculantes juridicamente

Por ultimo, se incluyeron en el analisis los documentos CONPES. Si bien esta
herramienta de politica publica en Colombia no tiene caracter vinculante en
términos juridicos, presentan una vision acerca del desarrollo del pais a futuro. Estos
documentos se han convertido en la base de las politicas publicas del Estado a lo
largo de los afnos. También, en ocasiones, han sido fundamento para la elaboracion
de un marco normativo favorable a los intereses de dicha politica publica. En este
apartado se desarrollan dos documentos CONPES que, en cierta medida, crearon
un ambiente favorable para el ejercicio de la paradiplomacia en Colombia. Ambos
se encuentran relacionados en la Tabla 6.
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Tabla 6. Aspectos de politica ptblica no vinculante en torno a la paradiplomacia

Marco Numero Analisis
Propone crear la agencia de cooperacion internacional
2768 de 1995 colombiana, como dependencia del ministerio de Planeacion
Nacional.

Complementa el enfoque de cooperacion internacional
2968 de 1997 del pais, para asignarle el rol de instrumento de apoyo al
desarrollo.

Documentos
CONPES

Fuente: elaboracion propia.

Posteriormente, los dos acuerdos CONPES mencionados se transformaron en la Ley
318 de 1996 y el Decreto 2807 de 1997, que establecieron la Agencia Colombiana de
Cooperacion Internacional. Después, en 2005, se establecio la Agencia Presidencial
para la Accién Social y la Cooperacion Internacional por medio del Decreto 2467.
La subdireccién nominada como “nuevas fuentes de cooperacion internacional” se
destaca, entre otras cosas, por su apoyo a las iniciativas que pudieran desarrollarse
en torno a la captacion y ejecucion de recursos de cooperacion internacional
descentralizada, una fuente de recursos exclusiva de los actores subnacionales del
pais.

No hay un darea especifica dedicada al respaldo economico a los esfuerzos de
paradiplomacia por parte del gobierno central. No obstante, se destaca la capacidad
de los actores subnacionales para gestionar ciertos fondos presupuestales que
podrian ser destinados a la gestion global, en caso de ser necesario.

Conclusiones

El modelo de Estado unitario, por su estructura y concepcion sobre el poder
territorial y sobre las funciones, limites y alcances de los entes subnacionales que
lo componen, a diferencia de otras formas como los Estados federales, complejiza
el ejercicio de la internacionalizacion territorial para los entes subnacionales. Esta
es una realidad en el caso de Colombia, en donde desde las ultimas décadas se
ha emprendido una serie de reformas y expedido instrumentos juridicos con la
finalidad expresa de ampliar los niveles de descentralizacion territorial, los cuales,
como se evidenci6 en el articulo, han permitido ampliar el margen de maniobra
de los actores subnacionales en materia de la internacionalizacion del territorio.

306 NOVUM JUS « ISSN: 1692-6013 « E-ISSN: 2500-8692 o Volumen 18 N°. 1 o Enero-abril 2024 « Pags. 285-310



Marco normativo y regulatorio de la internacionalizacion del territorio en Colombia

A pesar de los avances en materia juridica en Colombia, atin se identifican vacios
y necesidades normativas que faciliten, a los actores aca analizados, gestionar y
disenar estrategias de internacionalizacion del territorio, que les permitan un
mayor nivel de insercion a las logicas de gobernanza internacional y aprovechar
las oportunidades generadas a nivel internacional. Esto se presenta también como
una oportunidad para el Estado, en el sentido de lograr la articulacién de las
estrategias de internacionalizacion territorial con la politica exterior, que redunden
en mayor presencia y eficiencia del Estado en la arena internacional.

En la actualidad, la paradiplomacia se presenta como un area investigativa, aun en
desarrollo dentro de la disciplina de las relaciones internacionales. Por lo tanto, el
presente articulo de investigacion abre la posibilidad para futuras investigaciones
en esta materia, que busquen dar respuesta a cuestionamientos como: ;cudl es la
relacion existente entre el marco normativo del Estado y el aumento de actividad
internacional de los entes subnacionales? ;La necesidad de intensificacion de
la actividad subnacional fomenta procesos de descentralizaciéon administrativa?
;Cuales condiciones internas e institucionales facilitan iniciar procesos de interna-
cionalizacion territorial? ;En Colombia se encuentran articuladas las estrategias de
internacionalizacion del territorio con la politica exterior del Estado?
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