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MENsAJE DEL DIRECTOR

NICOLÁS MANCINI
Director de la Revista TIP
Director Ejecutivo de Paradiplomacia.org

E
n nuestras conferencias y seminarios solemos comenzar con la frase, quizá un poco pro-
vocadora, “La Paradiplomacia es el futuro de las relaciones internacionales”. Y aunque 
ésta puede entenderse como una mirada visionaria y un poco pretenciosa, cada año pa-
rece más cierta.

Ahora bien, si la Paradiplomacia es el futuro de las Relaciones Internacionales ¿cuál es el futuro de 
la Paradiplomacia? ¿Cómo serán los años que vienen? ¿Qué características tendrá esa política pú-
blica? ¿Cómo y dónde tendrá sus nuevos saltos evolutivos y sus casos de vanguardia? Está claro que 
los gobiernos locales no retroceden en su avance en el plano internacional. Cada cada año nuevas 
instituciones académicas generan espacios de aprendizaje e investigación sobre la temática; cada 
año se abren nuevas oficinas de Relaciones Internacionales en los gobiernos locales y esta práctica 
en desarrollo expande su impacto en nuevos espacios.

Esas son las preguntas que nos hicimos en este nuevo número y hemos encontrado excelentes au-
toras y autores que nos ayudan a mirar hacia adelante e imaginarnos el futuro. A esos investigadores 
visionarios debemos este especial de TIP que con mucha alegría ponemos a disposición de todos los 
que, como nosotros, creemos que la Paradiplomacia es el futuro de las relaciones internacionales.
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nota editorial
REVISTA TIP : EL FUTURO DE LA PARADIPLOMACIA

¿C
ómo se proyectan las relaciones in-
ternacionales de los gobiernos lo-
cales teniendo en cuenta las múlti-
ples variables de nuestro contexto 

actual? ¿Cómo se transformarán las formas 
de cooperación entre los actores subnaciona-
les? ¿Qué escenarios, soluciones y propuestas 
para el futuro?

Responder a estas preguntas no es una tarea 
fácil debido a los grandes retos que transfor-
man la comunidad internacional diariamente. 
Los conflictos, las crisis y los cambios ambien-
tales, sociales y económicos son fenómenos 
que impactan a los Estados y que tienen, ade-
más, efectos profundos sobre las relaciones 
que sus gobiernos subnacionales generan con 
pares en otros países o regiones del mundo.

Así, conscientes de la complejidad de esta ta-
rea, decidimos, desde el Equipo Editorial, invi-
tar a autores y autoras a que respondieran con 
nosotros a estos interrogantes. Hoy, a través 
de esta nueva edición de la Revista TIP, com-
partimos sus respuestas con nuestros lecto-
res. Presentamos aquí análisis innovadores, 
diversos, que buscan sugerir soluciones frente 
a los retos y transformaciones de la paradiplo-
macia actual. Sobre todo, análisis que preten-
den ser también propuestas de acción ante los 
escenarios de la paradiplomacia futura.

Como en ocasiones anteriores, la revista se di-
vide en dos grandes secciones: notas breves y 
artículos. Para el desarrollo de las notas bre-

ves, contamos con la participación de expertos 
y expertas dentro del área, a quienes hemos 
invitado para que compartan sus reflexiones 
acerca de esta temática tan relevante. Por otro 
lado, los artículos permiten que profesores, 
practitioners y estudiantes den a conocer sus 
preguntas de investigación y hallazgos cientí-
ficos, generando un aporte importante al ejer-
cicio de la Paradiplomacia a nivel internacional.

Esta edición de la revista TIP comienza con 
una participación muy especial gracias a la 
valiosa colaboración del Embajador Francis-
co O. Mora, Representante Permanente de 
Estados Unidos ante la Organización de los 
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Estados Americanos (OEA). A través de una 
entrevista realizada por el equipo de Edito-
rial TIP, el Embajador expone la importancia 
del actuar de las ciudades como actores que 
adquieren cada vez más relevancia en la solu-
ción de los desafíos globales. Los gobiernos 
locales son hoy actores con capacidad para 
desarrollar acciones determinantes y con-
tribuir a la implementación de las agendas 
globales y qué mejor ejemplo de ello que la 
Iniciativa Cities Forward.

Seguidamente, la sección de notas breves inicia 
con la colaboración de Zidane Zeraoui, quien 
expone una visión general de la paradiplomacia 
como un fenómeno en pleno desarrollo dentro 
de las relaciones internacionales y que resulta 
esencial para tener una visión más amplia del 
sistema internacional. No obstante, así como 
comienza a tener un papel cada vez más rele-
vante, también se enfrenta a un futuro convul-
so para su desarrollo.

Posteriormente, Octavi de la Varga presenta 
siete variables que al ser analizadas, sugiere 
que determinarán el futuro de la paradiplo-
macia en los próximos años. Una de estas va-
riables sin duda es la acción en el marco de las 
redes de ciudades, concepto que es retomado 
por Agustí Fernández de Losada y Marta Galce-
ran-Verché, quienes presentan la evolución de 
los gobiernos locales en el escenario interna-
cional al destacar las razones por las cuales se 
deben mantener a largo plazo las colaboracio-
nes entre América Latina y Europa con el análi-
sis de nuevas agendas como el Global Gateway.
En la misma línea, Montserrat Iglesias destaca 
en su texto que, a futuro, es importante reco-
nocer las áreas de oportunidad dentro de la 
paradiplomacia como: la redefinición de con-
ceptos, la profesionalización de la disciplina y 

la oportunidad de repensar la internacionaliza-
ción desde enfoques intermunicipales, metro-
politanos y regionales impulsados por el mul-
tilateralismo. Esta idea se complementa por 
la siguiente nota, escrita por la Dra. Marcela 
López-Vallejo, quien afirma que es necesario 
replantear las categorías de “Norte” y “Sur” en 
el contexto de la cooperación descentralizada,  
específicamente dentro las redes de ciudades. 

Para comprender de una mejor manera los 
retos de las ciudades, Francisco Resnico-
ff nos presenta un panorama valioso de las 
nuevas agendas globales y las formas en las 
que la cooperación descentralizada apoya 
con soluciones tangibles ante las adversi-
dades actuales. Finalmente, Alicia San Nico-
lás nos presenta a través de su nota el caso 
específico de la Dirección Nacional de Coo-
peración Internacional (DNCIN) de la Agen-
cia Argentina de Cooperación Internacional 
y Asistencia Humanitaria-Cascos Blancos 
(ACIAH) que actualmente está generando 
relaciones estrechas con municipios en Chi-
le y Uruguay para la implementación de los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible como 
herramientas ante los retos locales a nivel 
bilateral y multilateral. 

En la segunda parte, los lectores y las lectoras en-
contrarán un contenido diverso de 5 artículos; di-
versos en sus enfoques, metodologías y geogra-
fías. En el primero de ellos, “Paradiplomacia, ¿una 
herramienta ejercida por todos los gobiernos lo-
cales?” Daniel Villarruel en conjunto con los estu-
diantes de Relaciones Internacionales de la Uni-
versidad de Guadalajara, nos invitan a reflexionar 
sobre las oportunidades con las que cuentan los 
gobiernos locales afluentes y periféricos en el te-
rritorio mexicano en el ámbito de la paradiploma-
cia. Un artículo que utiliza una metodología muy 
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interesante y que culmina con 10 aportes indis-
pensables para la paradiplomacia del futuro.

Seguidamente, Luiza Moura Rezende nos invita 
a conocer de cerca la experiencia de coopera-
ción descentralizada utilizada por Catagueses, 
un pequeño pueblo del interior de Brasil, que 
busca posicionarse como una economía creativa 
enfocada en el sector audiovisual. Un caso que 
resalta la importancia de las redes de ciudades 
como plataforma de impulso para el logro de es-
tos objetivos y muestra el trabajo realizado des-
de la Red de Ciudades Creativas de la UNESCO.

En su texto, Viviana Arias ilustra el trabajo de la 
Agencia ProCórdoba en Argentina, destacando 
cómo los organismos público-privados de promo-
ción de exportaciones pueden fortalecerse institu-
cionalmente y colaborar a nivel global. Es claro que 
los gobiernos subnacionales desempeñan un papel 
activo en la internacionalización de sus territorios 
y el comercio exterior es esencial. La autora des-
taca que la evaluación constante y la adaptación a 
entornos cambiantes son fundamentales para ga-
rantizar un desempeño exitoso en la inserción de 
empresas locales en mercados internacionales.

El cuarto artículo nos invita a reflexionar sobre el 
papel que ha cobrado la inteligencia artificial (IA) 
en los últimos años y, sobre todo, sobre el efecto 
disruptivo que esta ha tenido no sólo en la produc-
tividad sino en los espacios de gobernanza. Enrique 
Aguirre aborda la gobernanza internacional-local 
de la inteligencia artificial en los territorios a través 
de un análisis basado en: la Economía Política In-
ternacional de la Inteligencia Artificial, los modelos 
de IA y el impacto que ha tenido la IA en las ciuda-
des y la cotidianeidad de sus habitantes. 

Como cierre de esta edición, Gabriel Vieira de 
Macedo y Victor de Lima Maffini presentan un in-

teresante estudio de la paradiplomacia africana, 
tomando como base de su análisis las acciones 
realizadas por los actores subnacionales en el mar-
co de la red de ciudades CGLU en su sección re-
gional para África. El análisis observa el desarrollo 
internacional de los gobiernos subnacionales afri-
canos desde el año 2017 hasta el 2021, generan-
do conclusiones sugerentes sobre el rendimiento 
(performance) e importancia de estos actores en 
el escenario de la paradiplomacia global.

Sin duda, los lectores y las lectoras están frente 
a una edición que aborda temas determinan-
tes para el desarrollo de la paradiplomacia en 
los próximos años. Una edición que cumple su 
propósito : aquel de analizar los escenarios ac-
tuales y complejos de la paradiplomacia, con el 
fin de generar soluciones, propuestas, que nos 
permitan abordar las dinámicas futuras. 

Una vez más, desde el equipo de la Editorial 
TIP, agradecemos el valioso aporte de auto-
res y autoras que hoy contribuyen a que la 
presente edición sea posible. Gracias a un 
maravilloso equipo por su trabajo y entusias-
mo. Y gracias, como siempre, a quienes nos 
leen convencidos, como nosotros, del valor 
que tienen las reflexiones aquí plasmadas. 

¡Que la disfruten! 
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Rosario Robiou

Coordinadora de Proyecto 

Jolie Guzmán

Editora en Jefe - TIP  Editorial
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NOTA METODOLÓGICA
Para la elaboración de la presente edición de 
la revista TIP “El Futuro de la Paradiplomacia” 
se reunieron artículos inéditos cuyo objetivo 
es abordar diferentes temas relacionados con 
el porvenir de la paradiplomacia. Todos los tra-
bajos sitúan sus reflexiones en alguna de las  lí-
neas propuestas en la convocatoria realizada.

Proceso de selección de trabajos
El proceso para la selección de los trabajos que 
se presentan en la presente edición de la Revista 
TIP estuvo compuesto por las siguientes etapas: 

1. Convocatoria abierta: en un primer mo-
mento, se hizo pública la convocatoria a través de 
las redes y plataformas de Paradiplomacia.org. 
En ella se especificaron las líneas temáticas, los 
criterios de selección de trabajos, el formato de 
presentación de las propuestas y las fechas im-
portantes.

2. Recepción de resúmenes: Los resúmenes 
son recibidos virtualmente hasta la fecha límite 
de la convocatoria. Una vez cerrada oficialmen-
te la convocatoria, se organizaron los resúme-
nes recibidos; revisando que cumplieran con 
los criterios de formato requeridos. 

3. Primera revisión: aquellas propuestas que 
cumplieron con los criterios de forma, pasaron a 
ser evaluadas por el Consejo Asesor de la Revista 
TIP y el Equipo de TIP Editorial. En esta primera 
revisión, se utilizó una escala del 1 (menor perti-
nencia) al 5 (mayor pertinencia) para considerar 
la publicación de cada propuesta. La calificación 
emitida por los miembros del Consejo Asesor 
tuvo mayor peso cuantitativo que aquella reali-
zada por el Equipo Editorial. Además de la escala, 
los evaluadores realizaron comentarios para jus-
tificar su puntuación, teniendo en cuenta crite-

rios como la originalidad, relevancia, rigurosidad 
metodológica y coherencia con los objetivos es-
tablecidos para el presente número de la Revista.

4. Comunicación de las propuestas selec-
cionadas: en esta etapa se identifican aquellas 
propuestas que, gracias a los puntajes de sus 
evaluaciones, cumplen con los criterios para 
ser publicadas. Los autores fueron contactados 
por el Equipo Editorial para notificarles que su 
propuesta sería publicada y comunicarles la fe-
cha de recepción de sus artículos in extenso. 

5. Recepción de artículos completos y asig-
nación: el Equipo de TIP realizó una asignación 
de los artículos recibidos a los miembros del 
Consejo Asesor y a los miembros del Equipo de 
TIP Editorial para proceder a su evaluación. 

6. Revisión por pares doble ciego: todo el 
proceso de evaluación se realiza bajo la moda-
lidad de revisión por pares doble ciego, dou-
ble-blind peer review, en la que se mantiene 
el nombre y afiliación de los evaluadores con-
fidenciales durante la revisión de los artículos. 

7. Feedback: una vez finalizada la evaluación, 
se hicieron llegar los comentarios, sugerencias y 
observaciones a los autores y autoras a través del 
Equipo de TIP Editorial. Esto permitió que los auto-
res pudieran realizar las modificaciones pertinentes 
para la entrega final de sus textos en la fecha esta-
blecida. 

8. Entrega de textos y revisión final: cumpli-
do el plazo para la entrega de los textos finales, 
estos son encaminados a una última revisión por 
parte del Equipo Editorial. Esta tuvo como propó-
sito identificar y ajustar aspectos de forma, con el 
fin de que los textos cumplan con los criterios de 
estilo de TIP Editorial para su publicación.
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Esta obra, y todas las que ilustran la revista, nacen 
de la inspiración de Fanny Monier, artista a cuyo 

talento y generosidad debemos el arte de este 
número de la revista TIP. 

Instagram: @fannymoni
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Conversación con el Embajador 
Francisco Mora - Embajador de Estados 

Unidos ante la Organización de los 
Estados Americanos (OEA).

por Jolie Guzmán y Nicolás Mancini

JG: Embajador Mora, es un honor para noso-
tros poder conversar con usted. Muchas gra-
cias por su tiempo.

Las primeras tres preguntas que queremos 
hacerle tratan sobre su visión como experto 
en asuntos de política internacional y las si-
guientes específicamente sobre el programa 
Cities Forward1.

En principio, nos gustaría saber ¿Cómo percibe 
usted la evolución del sistema internacional y, 
específicamente, de las ciudades como actor 
político emergente en el plano global?

1	 Para conocer más sobre la iniciativa Cities Forward : https://icleiusa.org/cities-forward/

AM: La verdad es que las ciudades y los alcal-
des han estado lidiando, hace bastante tiem-
po, de forma directa con los mayores desafíos 
globales. Sin embargo, sólo ahora le presta-
mos más atención a lo que están haciendo. 
Por eso considero que el trabajo que ustedes 
hacen es importante. Pero también es cierto 
que hay otros problemas, unos más contem-
poráneos y globales, como el cambio climáti-
co, que moldean nuestras naciones y comuni-
dades de manera rápida y profunda. 

Como saben, América Latina es la región más 
urbanizada del mundo y, por ende, sus alcaldes, 
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líderes de ciudades y gobiernos municipales, 
cumplen un rol determinante en determinar qué 
tan receptivos son los gobiernos democráticos a 
las necesidades de las personas.  Los alcaldes, sin 
duda, pueden fortalecer la fe y la confianza de las 
personas en la democracia al brindar soluciones 
tangibles para estos problemas. En ese sentido, 
soy optimista y creo en lo que hacen las ciudades 
no sólo al interior de sus comunidades sino tam-
bién en lo que hacen con otras ciudades. El traba-
jo realizado en las redes de ciudades, donde los 
gobiernos combinan sus recursos y crean rela-
ciones de cooperación para abordar las agendas 
globales (como los ODS) son muy importantes.

La efectividad de estas acciones ha contribuido 
a que los gobiernos nacionales/centrales apre-
cien de mejor manera el impacto que los gobier-
nos locales están teniendo y se den cuenta del 
papel que ellos juegan. Por ello es importante 
que los gobiernos municipales sean incluidos en 
la discusión y  promovidos como parte de la so-
lución a estos desafíos. También creo que los go-
biernos nacionales tienen que encontrar mane-
ras efectivas de asociarse. Ese es el desafío que 
tenemos actualmente: lograr que los gobiernos 
nacionales miren a las ciudades y las reconozcan 
como aliadas importantes que, además, pueden 
responder de manera específica a las necesida-
des que provienen de las comunidades.

En América Latina, donde todavía existe un 
tipo de gobierno muy centralizado, donde la 
mayoría de asuntos son asumidos por la capi-
tal, se necesita superar esta estructura his-
tórica, este obstáculo cultural. Los gobiernos 
nacionales deben mirar a las ciudades, no 
como un impedimento o como un obstáculo, 
sino como un verdadero aliado.

JG: Muchas gracias. De hecho, lo que nos dice 
está relacionado con la siguiente pregunta. 
¿Cuál cree que sería la contribución de las ciu-
dades de Estados Unidos a estos retos? ¿Cuál 
podría ser su principal aporte, gracias a la ex-
periencia que tienen, para generar soluciones 
eficaces e innovadoras desde lo local?

AM: Las ciudades de los Estados Unidos han te-
nido siempre un rol importante para enfrentar 
todo tipo de desafíos. Las ciudades han sido la 
base local de muchas de las soluciones del go-
bierno. De hecho, el Secretario Blinken ha di-
cho en varias oportunidades que las ciudades 
son laboratorios de innovación de la nación. 

En el último año, tanto en los Estados Unidos 
como mundialmente, rompimos récords rela-
cionados a eventos climáticos extremos cuyas 
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consecuencias negativas han afectado a comu-
nidades pobres de manera desproporcionada. 
En este marco, todas las ciudades estadou-
nidenses elegidas para el programa Cities 
Forward, del que seguramente hablaremos 
después, tienen mucha experiencia que pue-
den  compartir con otros socios de América re-
lacionada con este tipo de retos. Para ilustrar 
esto, podemos citar dos o tres ejemplos:

•	 Después de la Supertormenta Sandy de 2012 
arrasó con las comunidades costeras del nor-
te de New Jersey Shore Island. La municipali-
dad de Hoboken en New Jersey se unió, luego 
de la catástrofe, con las comunidades vecinas 
para afrontar las secuelas de la tormenta y 
reconstruir la infraestructura de la ciudad de 
una manera multifacética llamada Rebuild by 
design. Se trata de una medida desarrollada 
en comunidad por los más afectados de la 
tormenta, que combina infraestructura verde 
y gris para frenar y capturar el agua de lluvia. 
El papel de la ciudadanía aquí fue fundamen-
tal. Las personas que habían sido afectadas 
se empoderaron y se convirtieron en promo-
tores para atraer fondos federales para este 
proyecto innovador.

•	 En Chattanooga, Tennessee, hay una co-
munidad que desarrolló  un  plan integrado 
de sustentabilidad comunal para la ciudad, 
para el gobierno municipal con un objetivo 
enfocado en energía, agua, movilidad, eco-
sistemas, comunidades resilientes y reduc-
ción de desechos, entre otros. La idea es 
que en el año 2050 la comunidad sea car-
bono neutral. Desde el 2008, las emisiones 
de carbono en esta ciudad se han reducido 
un 25% mientras que  su PIB se ha incre-
mentado un 44%. Esto es un claro ejemplo 
de cómo las inversiones en este tipo de pro-
yectos no necesariamente producen una 

reducción del crecimiento económico, sino 
que, de hecho, lo incrementan.

El programa de Chattanooga llamado Build It 
Green AmeriCorps Opportunity Youth Service, 
busca la igualdad climática e intenta conectar 
a los adultos jóvenes con la oportunidad de 
construir una comunidad verde, sustentable y 
desarrollada.  Además, creo que es importan-
te que los jóvenes aprendan a proteger lo que 
es suyo y mejorar la resiliencia de los barrios 
que han sido mayormente afectados por las 
consecuencias del cambio climático.

Hay otro caso en Austin, Texas, que está relacio-
nado con el calor extremo. Todos estos son ejem-
plos importantes que se están llevando a cabo en 
el país. Creo que estas fueron algunas soluciones 
basadas en la sustentabilidad, inclusión y resilien-
cia llevadas a cabo por las distintas ciudades de 
Estados Unidos para enfrentar los desafíos que 
aquejan a las comunidades y particularmente, 
aquellos basados en el cambio climático. 

JG: Gracias, Embajador. De hecho, los Estados 
Unidos han dado un gran paso al reconocer la 
importancia de las ciudades en su política ex-
terior. Esto se refleja en acciones como la pues-
ta en marcha de la Iniciativa Cities Forward y 
el nombramiento de una Representante espe-
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cial para las ciudades y la Diplomacia de Estado 
(Special Representative for City and State Di-
plomacy).  ¿Podría hablarnos un poco sobre los 
próximos pasos que se darán para hacer rea-
lidad la visión del Departamento de Estado de 
"garantizar que alcaldes, gobernadores y líde-
res locales estén conectados con los beneficios 
de la política exterior de los Estados Unidos” ?

AM: Para esto, el Departamento de Estado 
necesita asociarse con líderes locales e invo-
lucrarlos de  manera  sistemática y regular en 
nuestra política exterior. Es por eso que la Se-
cretaría Blinken fue la primera en hablar en la 
Conferencia de Alcaldes de Estados Unidos du-
rante  una reunión que se llevó a cabo en enero 
y luego en abril,  en la ciudad de Denver. Aún 
así, necesitamos que los alcaldes se involucren 
más en lo internacional, es un ida y vuelta. Por 
ejemplo, yo estaré yendo a Miami a fines de oc-
tubre para  hablar en la Conferencia de Alcal-
des Americanos (Interamerican Mayors Confe-
rence) y enfatizar en que nosotros necesitamos 
hacer más desde el Departamento de Estado, 
pero ellos, como alcaldes, también necesitan 
ser más dinámicos en el ámbito internacional.

Las ciudades y los Oficiales de Estado de los Es-
tados Unidos, y sospecho que es también cier-
to para el resto de la región, suelen rehusarse a 
involucrarse internacionalmente porque no tie-
nen la capacidad, el saber, la voluntad política, 
los recursos o el personal necesario para ope-
rar internacionalmente. Sobre todo cuando hay 
tantas problemáticas apremiantes que resolver 
en casa. Existe una especie de retraimiento, una 
mirada preventiva que debe ser superada.

Para aliviar algunos de estos problemas de capa-
cidad hoy, estamos trabajando en un programa 
piloto llamado Reta Jo Local Diplomats, que tie-

ne como objeto enviar de tres a cinco diplomáti-
cos estadounidenses a oficinas municipales para  
servir por un año en los asuntos internacionales 
o como consejeros de  los alcaldes de esas ciu-
dades. Esto proporcionará un valioso desarrollo 
profesional en nuestras oficinas internacionales 
mientras que las ciudades tendrán capacidad 
para trabajar internacionalmente.

El equipo de la Embajadora Hachigian está tra-
bajando en generar capacitaciones e informar a 
las  ciudades y estados para que tengan más fa-
cilidades para operar internacionalmente. Para 
ello, además de publicar webinars en asuntos 
importantes como la atracción de inversiones 
directas; el equipo estará trabajando para desa-
rrollar en los próximos años talleres de trabajo 
para los oficiales de las ciudades y estados de los 
Estados Unidos. El Departamento y el represen-
tante especial están trabajando duramente para 
potenciar el perfil internacional de las ciudades 
y estados, y brindar soluciones para las proble-
máticas globales como el cambio climático. Los 
oficiales locales están involucrados en algo valio-
so para compartir con otras ciudades, alcaldes y 
oficiales locales de la región.

Pero en el corto plazo, la Representante Especial 
está planeando algunos eventos paralelos para 
la 28a Conferencia Climática de las Naciones 
Unidas que en noviembre tendrá lugar en Dubai 
este año. Ella también está creando estructuras 
que brindarán más retroalimentación entre ciu-
dades, oficiales de estados y el Departamento 
para estar en contacto constante, retroalimen-
tar y hacer todo el seguimiento necesario. 

JG: Ahora, acerca de la Iniciativa Cities 
Forward. Quisiéramos saber ¿por qué cree us-
ted que es importante tener a las ciudades de 
América Latina y del Caribe como una priori-
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dad? ¿Cuál sería el valor agregado de los go-
biernos locales de Latinoamérica y el Caribe 
en el marco de esta Iniciativa? 

AM: Como he mencionado anteriormente, el 
Hemisferio Occidental (América Latina y el Ca-
ribe, pero también los Estados Unidos) es la 
región más urbanizada del mundo. En algunos 
países hasta un 80% de la población vive en ciu-
dades. Entonces, es natural para nosotros lan-
zar, desde el Departamento, la Iniciativa Cities 
Forward, focalizándonos  en los líderes locales 
del hemisferio. En América Latina y el Caribe es-
tán los mejores lugares del mundo para trabajar 
en términos de ciudades por razones positivas y 
tal vez, también, por otras no tan positivas. 

En la reunión inaugural de esta Iniciativa hubo 
resultados importantes gracias al liderazgo del 
presidente Biden y a su visita en la reunión en 
Los Ángeles el 22 de junio. Esto demuestra que 
es nuestro compromiso, no solo del presidente 
Biden, sino también de los líderes para crear un 
futuro sustentable, resiliente y equitativo.

Mediante esta iniciativa, en asociación con 
ICLEI-Local Governments for Sustainability, 
Resilient Cities Catalyst, y the Institute of the 
Americas, esperamos fortalecer los lazos entre 
Estados Unidos, Latinoamérica y el Caribe por 
fuera de las capitales y de los ministerios de 
relaciones exteriores. Vamos a crear una opor-
tunidad de aprendizaje entre pares para lograr 
sostenibilidad, inclusión y resiliencia ; que son 
cosas que todos tenemos en común.

Con esta iniciativa ayudaremos a nuestras ciuda-
des socias de Latinoamérica y el Caribe a desa-
rrollar e implementar planes de acción susten-
tables, aquí nos referimos al seguimiento (follow 
up). Esto es muy importante para facilitarles la 

obtención de inversiones y financiamientos para 
que puedan implementar sus planes con el ob-
jetivo de beneficiar a las comunidades y a sus 
territorios más postergados. Creo haber men-
cionado antes que en América Latina algunos 
alcaldes son verdaderos líderes en estas áreas. 
Por lo tanto, las ciudades de Estados Unidos tie-
nen mucho que aprender de ellos. Esto es recí-
proco, ambos aprendemos  del otro, asegurán-
donos de no cometer los mismos errores que ya 
hemos visto en el pasado. 

Por ejemplo, cuando la Embajadora Hachigian 
era la teniente de alcalde de Relaciones Exte-
riores de Los Ángeles (First Deputy Mayor for 
International Affairs for the City of Los Ange-
les), solía mencionar cuánto había aprendido su 
ciudad  de las de América Latina: como del sis-
tema de transporte público en  Río de Janeiro, 
de los sistemas de detección y alerta temprana 
de terremotos de las ciudades en México o de la 
cultura a favor de las bicicletas en Bogotá. Ella 
lo mencionaba en ese entonces y esto permitió 
que sus colegas estadounidenses aprendieran  
sobre las experiencias en otros lugares. Esos 
son sólo dos o tres ejemplos, pero hay muchos 
más. Me gusta particularmente el uso y la cultu-
ra de las bicicletas en Bogotá, que creo está bien 
desarrollado en Colombia. Este es el enfoque y 
el dar y recibir que creo es fundamental. Ade-
más, el follow up que podamos hacer; lograr el 
financiamiento y monitorear la implementación 
y el seguimiento. Creo que esto es más relevante 
que los compromisos que podamos asumir en el 
marco de los encuentros o conferencias.

JG: ¿Cuál es el alcance futuro de este progra-
ma? ¿Cómo se proyectan las relaciones entre 
las ciudades latinoamericanas y estadouni-
denses para los próximos años en el marco 
de esta iniciativa?
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AM: En primer lugar, el objetivo es lograr po-
sicionar a los Estados Unidos como el socio 
de desarrollo y crecimiento de las ciudades 
de América Latina y el Caribe en los próximos 
tres años. Queremos lograr esta alianza y este 
financiamiento, sabiendo que estamos sir-
viendo a los más desfavorecidos (serving the 
underserved). Ahora, sobre nuestros objeti-
vos a más largo plazo, mencionaré tres:

1.	 Involucrar a las comunidades más nece-
sitadas y subrepresentadas del Hemisferio en 
la resolución de problemas asociados a la crisis 
climática de la manera más inclusiva posible  y 
con la mayor cantidad de gente del hemisferio 
posible. Esto para atacar estos desafíos casi 
existenciales derivados del cambio climático.
2.	 Asegurar que las personas prosperen en 
sus ciudades natales, sin tener la necesidad de 
migrar a otro lado para sobrevivir y que, que-
dándose,  trabajen en ellas,  contribuyan a ellas 
y prosperen con ellas.
3.	 Apalancarse y crear nuevas relaciones y 
oportunidades de intercambio para los ciuda-
danos de Estados Unidos también.

JG: Muchas gracias, Embajador. De hecho, creo 
que podemos terminar aquí. Ahora le voy a pa-
sar la palabra a Nicolás. Por favor, adelante. 

NM: Gracias, Embajador, fue muy interesante 
escucharlo. Todo lo que usted dijo y cómo lo 
explicó fue lo que esperábamos de un líder de 
un Estado que desea hacer diplomacia a través 
de la paradiplomacia, es decir, ayudar a que las 
ciudades y estados se conecten con el mundo.

Como sabemos, hay algunas administraciones 
que no desean esto; que quieren centralizar las 
relaciones internacionales y perciben como un 
peligro que las ciudades se involucren internacio-

nalmente. Son dos formas de ver este tema. No-
sotros confiamos en que es una forma muy inte-
resante, inteligente y efectiva el hecho de que las 
ciudades puedan conectarse con el mundo. Por 
eso creemos que el mensaje que América quiere 
transmitir será claro y llegará a las comunidades, 
porque cuando se trabaja con los alcaldes, se tra-
baja con las personas, con la población. Muchas 
gracias por su tiempo, Embajador.

AM: Sin duda. Debemos superar esos desafíos 
culturales y estructurales. Todo debe ser hecho 
en conjunto con la oficina presidencial y con el mi-
nistro de Relaciones Exteriores. Gracias por esta 
oportunidad. Fue un placer estar con ustedes.

 Francisco Mora

Prestó juramento como embajador de 
Estados Unidos ante la Organización de los 
Estados Americanos el 30 de diciembre de 

2022. Antes de ocupar su puesto actual, 
fue profesor de Política y Relaciones 

Internacionales e investigador principal 
en el Instituto Jack D. Gordon de Políticas 

Públicas de la Universidad Internacional de 
Florida (FIU).
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LA PARADIPLOMACIA: 
UN CONCEPTO 
QUE LLEGÓ PARA 
QUEDARSE
por Zidane Zeraoui

L
a Paradiplomacia como práctica es un 
fenómeno presente en el sistema inter-
nacional desde hace algunos siglos. Por 
ejemplo, la provincia de Quebec en Cana-

dá, desde el siglo XIX, ya tenía relaciones con 
los países francófonos y en particular, con 
Francia. También es interesante mencionar el 
caso del Estado de Yucatán, en donde el go-
bernador Carrillo Puerto, después de la re-
volución mexicana, envió numerosos carga-
mentos de cereales a la recién creada Unión 
de Repúblicas Socialistas Soviéticas, incluso 
antes del reconocimiento de la Unión Sovié-
tica por parte del gobierno mexicano.

Esta actividad internacional de gobiernos lo-
cales (que no fue muy intensa) prácticamente  
desapareció cuando se instaló la Guerra Fría a 
nivel global. La lógica de la bipolaridad impidió 
a los gobiernos locales tener una autonomía y 
por ende una participación en la vida del siste-
ma internacional. La concentración de poder 
en manos del gobierno central en nombre de 
la lucha contra el comunismo o el imperialis-
mo -según cada uno de los bandos-, restringe 
drásticamente las capacidades de los gobier-
nos subnacionales. Cualquier manifestación 

política se veía opacada o inclusive eliminada 
por el gobierno central por representar unaa-
menaza externa. Así, hasta la década de los 
ochenta, la autonomía de los gobiernos inter-
medios se verá muy limitada.

El concepto de paradiplomacia nació en la dé-
cada de 1950, pero dentro del derecho inter-
nacional público. Para este último, los agentes 
paradiplomáticos son enviados especiales de 
los gobiernos centrales para tareas más técni-
cas, que representan al gobierno nacional y no 
a los intereses de las regiones. Por lo tanto, la 
paradiplomacia como problemática teórica en 
las relaciones internacionales, no va a surgir 
sino hasta la década de los años ochenta, prin-
cipalmente en la región de Quebec.

El debilitamiento de la bipolaridad y poste-
riormente, la caída del sistema de los blo-
ques de poder, permitió que las regiones 
adquieran cada vez más protagonismo en la 
escena internacional. Esto se concretó cla-
ramente con las reformas constitucionales 
que se llevaron a cabo en la siguiente déca-
da en México, en Argentina, en Gran Breta-
ña, en Bélgica, solamente para citar algunos 
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casos. Las reformas estuvieron enfocadas 
en quitar poder a los gobiernos centrales y 
otorgar a las regiones una mayor autonomía. 
Estos cambios no nacen de manera espontá-
nea sino que responden a las nueva realidad 
del sistema internacional. El fin de la Guerra 
Fría, la desaparición de las amenazas exter-
nas, la aceleración de la globalización, los 
procesos de integración regional y el desa-
rrollo de nuevos sistemas de comunicación 
como la Internet, van a limitar la capacidad 
al estado central para excluir a los gobier-
nos subnacionales en la toma de decisión, en 
particular, sobre temas de interés local. Las 
reformas constitucionales abren la puerta a 
las regiones a una mayor participación en el 
sistema internacional.

A paradiplomacia no se ha extendido de 
manera uniforme a nivel global. La razón se 
encuentra en los tipos de gobierno, en la 
capacidad de las regiones, en el peso de la 
sociedad civil, en el nivel de dependencia del 
Estado central, etc. Gobiernos locales como 
los de Dubái, Quebec, Cataluña, Flandes, Es-

cocia tienen una fuerte participación en el 
sistema internacional y una política interna-
cional sumamente activa.

omo actividad de las sub-regiones, la paradi-
plomacia es un hecho observable, pero a nivel 
teórico en las relaciones internacionales segui-
mos en un debate interminable. La falta de un 
consenso claro sobre los conceptos fundamen-
tales nos impide avanzar en el entendimiento y 
explicación de este fenómeno.

Discutir, todavía, si el fenómeno debe llamar-
se paradiplomacia es un sinsentido, y simple-
mente conlleva a un retorno permanente a 
nuestro punto de partida. Cuando se acuñó el 
término de relaciones internacionales en el si-
glo XVIII, era claro que el concepto implicaba 
intrínsecamente una contradicción: no se tra-
taba de relaciones entre naciones sino entre 
Estados. Sin embargo, a pesar de una falla de 
origen se aceptó el concepto para construir 
la teoría de las relaciones internacionales. Es 
importante aceptar al término de paradiplo-
macia como concepto paraguas, que puede 
incluir otros conceptos más específicos como 
“protodiplomacia”, que se refiere exclusi-
vamente a una política internacional de una 
región que busca independizarse como Cata-
luña, por ejemplo; “diplomacia convergente” 
que se refiere a que tanto la región como el 
poder central tienen los mismos objetivos en 
la arena internacional; “diplomacia divergen-
te” que sería el fenómeno inverso. Así, pode-
mos rescatar muchos conceptos que se han 
desarrollado en las últimas décadas, incluyén-
dolos como casos específicos de la actividad 
internacional en las regiones.

La paradiplomacia es un fenómeno que re-
cientemente se ha empezado a analizar en 
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términos de relaciones internacionales, pero 
para poder avanzar en el entendimiento del 
mismo o en su análisis, es necesario eliminar 
la discusión sobre los conceptos a utilizar, e ir 
construyendo un aparato crítico más amplio, 
que nos permita tener una visión más acepta-
da de la participación de las entidades locales 
en el sistema internacional.

La relevancia de la paradiplomacia no es sola-
mente teórica, sino también práctica. El hecho 
de que las entidades subnacionales la practi-
quen permite abrir opciones de desarrollo a los 
estudiosos de las relaciones internacionales y 
no limitarse solamente a los ministerios o se-
cretarías de relaciones exteriores.

En la práctica, muchas entidades interme-
dias han abierto oficinas de relaciones in-
ternacionales para expandirse hacia el exte-
rior. ¿Este fenómeno es temporal? Creo que, 
al contrario. La globalización y los procesos 
de integración que se profundizan cada vez 
más, están generando mayores prácticas pa-
radiplomáticas, y por ende más presencia de 
las entidades subnacionales en el sistema in-
ternacional. Esta aceleración del fenómeno y 
su generalización a nivel global, están permi-
tiendo que la paradiplomacia sea un fenóme-
no que llegó para quedarse.

Zidane Zeraoui

Investigador y Profesor del Departamento 
de Relaciones Internacionales del ITESM 

Campus Monterrey desde 1993. Licenciado 
en Ciencias de la Comunicación Argel, 
Argelia, MA y PhD en Ciencia Política 

de la UNAM, miembro del Sistema 
Nacional de Investigadores (SNI), Nivel 

2. Director de Relaciones Internacionales 
Departamento (1997-2003), director 

de Internacionalización de la División de 
Humanidades y Ciencias Sociales, fundador 

de la Maestría en Prospectiva Estratégica 
en el año 2000, director de la Maestría en 
Educación con especialidad en Relaciones 
Internacionales de la Universidad Virtual. 
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Zidane Zeraoui

RETOS Y OPORTUNIDADES DE 
LA PARADIPLOMACIA EN UN 
MUNDO EN CRISIS.
LA PARADOJA DE LA 
PARADIPLOMACIA.
por Octavi de la Varga

T
omando como referencia los últimos 20 años 
podemos observar como la palabra paradi-
plomacia (sobre cuya definición no existe un 
consenso único) ha devenido habitual para 

referirse a la acción internacional de los gobier-
nos locales. En este período de tiempo hemos 
asistido a una eclosión de lo local en lo interna-
cional y viceversa, de lo internacional en lo local. 
Más allá de las causas, una serie de elementos 
nos permiten verificar lo anterior: la evolución y 
complejidad del sistema de redes; las referencias 
a lo local por parte de las agendas globales; el in-
cremento de acciones por parte de los gobiernos 
nacionales por alinear y maximizar la acción in-
ternacional de los gobiernos locales en relación 
con su estrategia de relaciones internacionales; 
el creciente interés por parte del mundo acadé-
mico y de think-tanks por el papel y modalidades 
de la acción internacional de las ciudades; y/o la 
diversidad de programas vinculados a lo urbano 
por parte  de agencias de Naciones Unidas y otros 
organismos internacionales.

Por otra parte, es importante tener en cuenta 
que tradicionalmente se ha considerado que 
en   gran medida la paradiplomacia servía para 
alcanzar dos objetivos: acceder a y atraer inno-

vaciones hacia el territorio (como mecanismo 
de desarrollo, competitividad y mejora de la ca-
lidad de vida de la ciudadanía); y para incidir en 
la gobernanza internacional y en las agendas 
globales  con impacto local.

Sin entrar en un definición única de la paradi-
plomacia, si algo se ha evidenciado es que esta-
mos ante un fenómeno dinámico, en constante 
evolución, que aborda multiplicidad de temáti-
cas e instrumentos, y que involucra a todo tipo 
de actores más allá de los propios gobiernos 
locales y regionales.

Además, se suele hablar de la existencia de 
unos valores comunes compartidos por el 
mundo municipalista, entre otros: democra-
cia, paz, horizontalidad, inclusión e igualdad. 
Valores que serían subscritos por los gobier-
nos locales y regionales tanto a la hora de 
desarrollar estrategias compartidas a escala 
mundial como en sus propias estrategias indi-
viduales de acción internacional.

Las sucesivas crisis y conflictos que el mundo 
lleva enfrentando desde 2008 (con mayor o me-
nor impacto en las diferentes regiones) ha dado 
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lugar a un consenso (en gran medida desde el 
propio municipalismo) alrededor de cuál ha de 
ser la agenda prioritaria de la paradiplomacia en 
los próximos años (tanto en lo que se refiere a 
incidencia en las agendas y foros globales, como 
en relación a proyectos y alianzas con otros go-
biernos locales); lo que podríamos denominar la 
agenda de las transiciones: verde o ecológica, 
digital y social. Este consenso va ligado a la idea 
de que los gobiernos locales por su vinculación 
con el territorio y su población pueden dar res-
puestas rápidas y realistas, además de provocar 
los cambios necesarios para un mundo sosteni-
ble y justo. En algunos casos, se llega a afirmar 
rotundamente que ese modelo de cooperación 
entre gobiernos locales carecería del elemento 
de competencia que otros sí tendrían.

Sin dejar de suscribir lo anterior, se puede ob-
servar que el propio éxito de la paradiploma-
cia ha hecho que esta se vea abocada a ciertas 
contradicciones o paradojas, que en mi parecer 
van a condicionar su futuro, sus modalidades y 
su alcance. Así, identifico siete variables que en 
parte cuestionan lo dicho en los párrafos ante-
riores y que, en parte, ponen luz sobre algunas 
de las paradojas a las que tendremos que en-
frentarnos a corto plazo.

En primer lugar, creo que en los próximos años 
se va a decidir qué reconocimiento real tienen 
los gobiernos locales en la gobernanza interna-
cional. Lejos queda la campaña “Un Asiento en 
la Mesa Global”. Como siempre, el vaso se pue-
de ver medio lleno o medio vacío.      Existe una 
pluralidad de espacios, que hace diez años no 
existían, tanto en el marco del sistema de Nacio-
nes Unidas, como en otros espacios (v.g. G20 o 
G7) en los que aparentemente se escucha a los 
gobiernos locales. Actualmente, todo evento in-
ternacional que se precie incorpora lo local o ge-

nera espacios para lo local. Pero en muchos ca-
sos, estos espacios o se establecen en paralelo o 
suceden con mucha antelación a los momentos 
clave. Es imprescindible pues, redefinir estrate-
gias, ser realistas para realmente poder ubicar 
la paradiplomacia en el centro y no en paralelo, 
si no existe el riesgo de que los gobiernos locales 
se queden siempre en la sala de al lado.

Una segunda variable, claramente vinculada al 
punto anterior, es la ruptura del consenso in-
ternacional alrededor de las denominadas 
agendas globales. Hace casi diez años, nadie 
se hubiera imaginado que habría sectores de 
la sociedad, partidos políticos o Estados que 
cuestionarían la Agenda 2030 y sus Objetivos de 
Desarrollo Sostenible. Mientras que los gobier-
nos locales y sus redes se han convertido poco a 
poco en los grandes valedores de esas agendas a 
través de la localización, empezamos a ver como 
en ciertos territorios los cambios políticos pro-
vocan pasos hacia atrás en esa localización.
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Y aquí entra, la tercera variable, el retorno de la 
geopolítica que afecta de lleno a la orientación 
de la acción internacional de los gobiernos loca-
les. Suele ser un mantra decir que alguna de las 
características diferenciales de la paradiplomacia 
es que se mueve por intereses diferentes a los de 
los estados y que es ajena a la geopolítica. Diná-
micas como las de Estados Unidos, con el nom-
bramiento por primera vez de una representan-
te para la diplomacia de ciudades; o las de China 
con los componentes locales de la iniciativa “Belt 
and Road” ponen de manifiesto que la paradiplo-
macia ya no es solo un instrumento para el logro 
del desarrollo local en todas sus dimensiones, si 
no que se convierte en un instrumento que sir-
ve también para apoyar la acción exterior de un 
Estado. Por otro lado, la invasión de Ucrania por 
parte de Rusia ha puesto también de manifiesto 
las tensiones entre gobiernos locales que coope-
raban antes entre sí y que ahora se alinean con el 
posicionamiento de su estado. Sin olvidar la evo-
lución de los diferentes bloques como, por ejem-

plo, la anunciada ampliación de los BRIC. En todo 
caso, se puede aventurar que el interés de cada 
país por la acción exterior de sus gobiernos loca-
les va a ir en alza con lo que se tendrá que ver qué 
nivel de apoyo o libertad van a tener los gobiernos 
locales para desarrollar sus agendas en contextos 
cada vez más polarizados o crispados.

Las agendas nacionales, definen también la 
cuarta variable, la descentralización. El primer 
Informe GOLD bajo el título “La descentraliza-
ción y la democracia local en el mundo” (CGLU, 
2008) indicaba que la descentralización se había 
impuesto como modelo de organización territo-
rial, administrativa y política en la mayoría de los 
países en el mundo.  Casi quince años después 
se constata lo que nadie se hubiera imaginado 
entonces, el cuestionamiento, de una forma 
más o menos evidente de la descentralización 
como modelo, incluso en aquellos países que se 
consideraba consolidada. Habrá que estar alerta 
ante estos procesos porque de si se afianzan y 
se incrementan pueden tener un impacto en la 
acción internacional de los gobiernos locales en 
términos de competencias y capacidades (v.g. 
para firmar acuerdos, para desarrollar proyec-
tos o para participar en foros y redes).

En todos los debates sobre paradiplomacia, ha 
devenido un lugar común hablar de cómo ha cre-
cido y se ha complejizado el ecosistema de redes. 
La evolución y gobernanza de estas constituye la 
quinta variable del futuro de la gobernanza.  A 
este respecto, se empiezan a detectar tres ten-
dencias que de acentuarse y afianzarse tendrán 
un impacto en la diplomacia de ciudades: el peso 
de la membresía a la hora de fijar la agenda y 
prioridades de la red se va viendo desplazado a 
favor de los secretariados o de actores externos 
que impulsan la red; la presencia de la geopolí-
tica en las dinámicas de la redes que hacen más 
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difícil ciertos consensos; la sostenibilidad finan-
ciera de las mismas y la necesidad de tener que 
recurrir a programas, proyectos o financiadores 
privados. A ello, se suma la capacidad limitada de 
algunos gobiernos locales (en particular los que 
representan ciudades intermedias y municipios 
pequeños) de poder dar seguimiento a todo lo 
que genera cada red, con lo que conlleva que en 
muchos casos acaben siendo siempre las mismas 
ciudades las beneficiadas.

En otro orden de cosas, no podemos  ignorar el 
impacto que las grandes ciudades y megápolis 
tienen en las dinámicas de la paradiplomacia, 
con una capacidad de movilización, de liderazgo 
y recursos que les permite ocupar la mayoría de 
los espacios y marcar la agenda. En este sentido, 
no todos los actores de la paradiplomacia tienen 
las mismas oportunidades ni parten en igualdad 
de condiciones. En algunos casos, se estaría ge-
nerando una retroalimentación en la que los que 
están mejor posicionados cada vez lo están más.

Finalmente, y como séptima variable, no podía-
mos obviar la cooperación descentralizada. En 
muchos casos, ha sido la impulsora directa o in-
directamente de la paradiplomacia. Muchos go-
biernos locales han accedido a lo internacional a 
través de la cooperación descentralizada. Y mu-
chos de los valores de la cooperación descentra-
lizada la han trascendido y han sido incorporados 
por la paradiplomacia. La cooperación descentra-
lizada se ha desbordado a ella misma y cubre una 
gran diversidad de modalidades e instrumentos. 
Tradicionalmente ha sido un espacio de experi-
mentación e innovación entre gobiernos locales 
desde la horizontalidad y una intencionalidad bi-
lateral. Sin embargo, se identifican algunas ten-
dencias que mostrarían una involución. A pesar 
de la eclosión de la cooperación descentralizada 
Sur/Sur y Triangular, se detecta una disminución 

de programas e iniciativas por parte de las agen-
cias internacionales que las apoyen; así como la 
vuelta a modelos de cooperación más tradicio-
nales “donante-beneficiario” presentados como 
asistencias técnicas.

Los acontecimientos y cambios cada vez se pro-
ducen con mayor rapidez, y es cierto, que nadie 
puede aventurar al cien por cien qué cambios 
se van a producir. Seguro que existen más con-
dicionantes, pero a mi entender, la evolución de 
las siete variables aquí identificadas (que además 
se retroalimentan entre ellas) van a determinar 
el futuro de la paradiplomacia, sus modalidades 
y ámbitos. Tomar conciencia de ellas y definir las 
alianzas adecuadas por parte de los gobiernos 
locales será fundamental para poder desarrollar 
una paradiplomacia que se encuadre en los prin-
cipios que hemos definido al inicio de esta nota.

Curiosamente, estas siete variables se dan en 
el momento de mayor ebullición de la paradi-
plomacia, con una movilización de recursos e 
instrumentos y generación de interés por par-
te del mundo académico, de los estados, or-
ganizaciones internacionales y sector privado 
nunca visto antes. Además, está claro, que los 
gobiernos locales no quieren ni van a renunciar 
a actuar internacionalmente.

Finalmente hay que tener en cuenta, que  si a 
esas siete variables añadimos un mundo glo-
balizado e hiper conectado, la paradiplomacia 
entendida como mecanismo para acceder a las 
innovaciones por parte ciudades y regiones de-
bería ser replanteada no solo en su alcance sino 
también de sus instrumentos.

Por esta razón, la comunidad de personas ex-
pertas y profesionales de la paradiplomacia, así 
como las personas al frente de los gobiernos 
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locales y sus redes, tenemos la responsabilidad 
de abrir un debate transparente, profundo, ho-
nesto y consciente sobre qué paradiplomacia 
queremos y cómo a través ella podemos con-
tribuir realmente a la mejora de las condiciones 
de vida de las personas que habitan los diferen-
tes territorios y comunidades, así como a un 
planeta más justo y sostenible. 
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1. UNA ASOCIACIÓN ESTRATÉGICA 
REFORZADA

2
023 parece ser el año en que la Unión Eu-
ropea ha vuelto a colocar a América Latina 
y el Caribe (ALC) en el radar de sus prio-
ridades en materia de política exterior 

tratando de reforzar su asociación estratégica 
con la región. Esta es una asociación importan-
te, puesto que tradicionalmente ALC ha sido el 
“socio natural y privilegiado” de la UE, al que 
considera clave para avanzar hacia un orden 
internacional basado en normas y defender la 
democracia, los derechos humanos, la paz y la 
seguridad. En este sentido, la apuesta por re-
vitalizar la asociación estratégica resulta espe-
cialmente relevante en un contexto de compe-
tencia estratégica entre poderes hegemónicos 
y de fuertes tensiones geopolíticas.

Así, uno de los objetivos de la presidencia es-
pañola del Consejo de la Unión Europea1 (UE) 
durante el segundo semestre de 2023 es pre-
cisamente fortalecer la Asociación Estratégica 

1	 Ver https://spanish-presidency.consilium.europa.eu/
2	 Ver: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023JC0017

Birregional (AEB) con ALC. Es en el marco de 
este objetivo que debemos situar la gira por 
América Latina realizada por la presidenta de 
la Comisión Europea, Ursula von der Leyen, en 
junio de 2023, con parada en Brasil, Argenti-
na, Chile y México; la Comunicación conjunta 
al Parlamento y el Consejo en la que la Comi-
sión Europea plantea una Nueva agenda para 
las relaciones entre la UE y América Latina y 
el Caribe ( JOIN (2023) 17 final)2; y la Cumbre 
UE-CELAC (Comunidad de Estados Latinoa-
mericanos y Caribeños), celebrada en Bruse-
las en julio del del mismo año.

En este contexto, los gobiernos locales debe-
rían estar llamados a jugar un papel clave. Más 
allá del dilatado vínculo que une a ciudades eu-
ropeas y latinoamericanas, alcaldesas y alcal-
des son piezas fundamentales para el diálogo 
político. Tienen una posición privilegiada para 
movilizar actores y recursos y facilitar las re-
laciones económicas, culturales, científicas y 
tecnológicas. Así lo han entendido otras super-
potencias globales, como los Estados Unidos 
y China, cuyo apoyo a la diplomacia urbana y 

¿Una Europa a 
contracorriente? 
La invisibilidad de 
las ciudades en las 
relaciones UE - CELAC.
por Agustí Fernández de Losada y Marta Galcerán
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subnacional es cada vez más importante3. Eu-
ropa, sin embargo, a pesar de que durante dé-
cadas priorizó el apoyo a la cooperación entre 
ciudades, la descentralización y el refuerzo de 
la gobernanza local como elementos relevan-
tes de su política de cooperación internacional, 
parece que en la actualidad no tiene a los go-
biernos locales en su radar estratégico.

El presente artículo pretende ofrecer un aná-
lisis del papel que han jugado las ciudades en 
las relaciones entre América Latina y Europa en 
los últimos treinta años. La primera parte ana-
liza su participación en la acción exterior de la 
Unión Europea, tanto en las estrategias forma-
les impulsadas por las instituciones comunita-
rias (y muy especialmente el Global Gateway), 
como en la política de cooperación internacio-
nal. En la segunda parte se pone el foco en el 
análisis de los instrumentos que han orientado 
las relaciones entre la Unión Europea y América 
Latina, analizando de nuevo no solo las estrate-
gias formales impulsadas por las instituciones 
comunitarias, sino también aquellas iniciativas 
diplomáticas impulsadas en el seno del ecosis-
tema del muncipalismo internacional. El artí-
culo cierra con unas reflexiones finales para 
orientar el diálogo político EU-CELAC “desde 
abajo” en los próximos años. 

3	 Ver, por ejemplo: Martínez y Fernández de Losada (2023)
4	 Una visión común, una actuación conjunta: una Europa más fuerte — Estrategia global para la política exterior y de segu-
ridad común de la Unión Europea. Junio de 2016. https://eur-lex.europa.eu/ES/legal-content/summary/common-foreign-and-se-
curity-policy-global-strategy.html

2. LAS CIUDADES EN LA ACCIÓN 
EXTERIOR DE LA UNIÓN EUROPEA 
2.1. Las ciudades en las estrategias de acción ex-

terior de la UE: un análisis del Global Gateway.

Han pasado más de treinta años desde que el 
Tratado de Maastricht (1992) establecía la Po-
lítica Exterior y de Seguridad Comuna (PESC) 
como uno de los pilares fundamentales de la 
Unión Europea. Una política exterior que se ha 
ido desplegando a través de diferentes inicia-
tivas y marcos estratégicos en los que la Unión 
ha ido construyendo su identidad global y fi-
jando las prioridades políticas y los principios 
rectores que han de orientar su acción exte-
rior.  El más reciente de ellos es la “Estrategia 
Global para la Política Exterior y de Seguridad 
de la Unión Europea”4, donde se afirma, entre 
otras cosas, la voluntad de la UE de proyectarse 
como un actor global unitario, y se sitúa la de-
fensa del multilateralismo y el trabajo en alian-
za como una de sus señas de identidad.
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Quizás el elemento más emblemático de la po-
lítica exterior de la UE, y el que hasta el mo-
mento la ha diferenciado de otros actores glo-
bales, es su particular modelo de cooperación 
internacional al desarrollo. Un modelo que en 
los últimos años se ha ido transformando dan-
do mayor peso a la geopolítica, en un esquema 
en el que los objetivos de desarrollo se fusionan 
con los de política exterior (Olivié y Santillán, 
2021). Es en este contexto que se formula el 
Global Gateway (Pasarela Mundial)1, la princi-
pal estrategia de inversión exterior de la UE. 
Adoptado en 2021, se define como una estra-
tegia “para impulsar vínculos inteligentes, lim-
pios y seguros con los países socios de la UE 
en los sectores digital, energético y del trans-
porte, así como para potenciar los sistemas 
de salud, educación e investigación en todo el 
mundo”2. Para ello, se propone movilizar has-
ta 300.000 millones de euros en inversiones a 
través del denominado Team Europe (Equipo 
Europa), integrado por las instituciones de la 
UE, sus Estados miembros, el Banco Europeo 
de Inversiones (BEI) y el Banco Europeo de Re-
construcción y Desarrollo (BERD).

En este contexto, y a pesar de que la Estra-
tegia Global para la Política Exterior y de 
Seguridad de la UE alude a la necesidad de 
profundizar en alianza con la sociedad civil y 
con el sector privado como actores clave en 
un mundo que opera en red, no se mencio-
na en ningún momento a las ciudades y a sus 
gobiernos. Algo similar sucede con el Global 
Gateway, que alude de forma vaga a las “co-
munidades locales” y de forma más clara a la 
importancia de trabajar con la sociedad civil 
y con las empresas en los países socios.

1	 Comunicación conjunta al Parlamento Europeo, el Consejo, el Comité Económico y Social Europeo, el Comité de las Re-
giones y el Banco Europeo de Inversiones La Pasarela Mundial. JOIN/2021/30 final.
2	 Comisión Europea. Nota de prensa de 1 de diciembre de 2021. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/
ip_21_6433

Resulta paradójico que la estrategia de inver-
sión exterior de la UE olvide a los gobiernos 
locales cuando una parte importante de las 
prioridades que define ¬—transporte, clima 
y energía, sector digital o educación— y las 
inversiones que propone se sitúan en ámbitos 
que son de su responsabilidad competencial 
en la mayoría de los países del mundo.  Olvidar 
a los gobiernos de las ciudades puede resul-
tar potencialmente problemático. No recono-
cerlos como interlocutores necesarios puede 
limitar la capacidad real de impacto de las in-
versiones programadas y su ajuste a las reali-
dades locales. Desconocer que sin ellos no es 
posible impulsar soluciones para la electrifi-
cación del transporte público, la descarboni-
zación de los edificios o para reducir la brecha 
digital, por poner ejemplos concretos, implica 
renunciar a un conocimiento, unas capacida-
des y unos recursos que son clave para que di-
chas inversiones respondan a las necesidades 
reales de la ciudadanía y del tejido socioeco-
nómico de los países socios.
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Por otro lado, no deja de ser sintomático que 
el Global Gateway, que sitúa los valores demo-
cráticos y el buen gobierno como principios 
básicos para canalizar sus inversiones, se olvi-
de de los gobiernos locales y, por lo tanto, de la 
democracia local. Hacerlo implica dejar de lado 
principios estructurantes tan importantes para 
la propia Unión Europea como el de subsidia-
riedad, que sitúa la proximidad a la ciudadanía 
como factor clave para el ejercicio del poder 
político, y descuidar la descentralización como 
mecanismo de control democrático.

A pesar de todo ello, la Comisión parece estar 
tomado consciencia de las disfunciones que 
puede generar no habilitar un espacio para el 
diálogo con los gobiernos locales cuando se 
habla de inversiones. En este sentido, y en el 
marco de las disposiciones relativas a la go-
bernanza de la estrategia, se está impulsan-
do una plataforma de diálogo con la sociedad 
civil y las autoridades locales que operará a 
partir del mes de octubre de 2023 como un 
grupo de trabajo en el marco del Foro Políti-
co para el Desarrollo. Habrá que ver qué re-
corrido tiene dicho diálogo en un mecanismo 
en el que la sociedad civil tiene mucho más 
peso que los gobiernos locales.

2.2. LA DIMENSIÓN TERRITORIAL DE LA 
POLÍTICA EUROPEA DE COOPERACIÓN 
INTERNACIONAL AL DESARROLLO
La ausencia de los gobiernos locales en los 
marcos estratégicos que regulan la acción 

3	 Cuarto Convenio ACP-CEE firmado en Lomé el 15 de diciembre de 1989. DO L229 de 17.8.1991.  https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A21991A0817%2801%29
4	 Declaración conjunta del Consejo y de los Representantes de los Gobiernos de los Estados miembros reunidos en 
el seno del Consejo, del Parlamento Europeo y de la Comisión sobre la política de desarrollo de la Unión Europea titulada 
El consenso europeo sobre desarrollo. DO C 46 de 24.2.2006. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CE-
LEX%3A42006X0224%2801%29
El nuevo Consenso Europeo sobre Desarrollo «Nuestro mundo, nuestra dignidad, nuestro futuro». Declaración conjunta del 

exterior europea y su política de inversiones 
contrasta con el firme reconocimiento que en 
las últimas décadas han tenido para el impulso 
de su política de cooperación internacional al 
desarrollo. Un reconocimiento que se ha tra-
ducido en un apoyo continuado a las políticas 
de descentralización y a la democracia local 
en los países socios, así como a la cooperación 
descentralizada. Sin embargo, como se argu-
menta en este artículo, todo apunta a que en 
la actualidad la alianza que supo forjar la UE 
con las ciudades corre el peligro de diluirse.

Desde que la Convención Lome IV3 firmada en 
diciembre de 1989 introdujo el concepto de 
cooperación descentralizada (todavía referido 
a todos los actores emergentes, los que no son 
el gobierno nacional u organismos internacio-
nales), la Unión Europea ha venido reforzando 
su alianza con los gobiernos locales recono-
ciendo su condición de actores, abriendo ca-
nales para el diálogo y poniendo sobre la mesa 
instrumentos financieros específicos.

Por otra parte, el Consenso Europeo so-
bre Desarrollo4 (2006), documento que fija 
por primera vez los principios comunes que 
guían las políticas de cooperación al desarro-
llo de la UE y sus Estados miembros, apunta 
a un compromiso nítido con los procesos de 
descentralización y el reconocimiento del rol 
que juegan las autoridades locales en la go-
bernanza democrática y en los procesos de 
desarrollo sostenible. Un compromiso que se 
mantiene vivo en el Nuevo Consenso Europeo 
en materia de Desarrollo5  (2017) en el que se 
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reconoce la relevancia de las autoridades lo-
cales para la consecución de los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible (ODS) y la importancia 
de reforzar la gobernanza local para alcanzar 
un mayor impacto en materia de desarrollo.

En los años que van entre ambos consensos, 
se multiplican los posicionamientos de las ins-
tituciones europeas en reconocimiento del 
papel que juegan los gobiernos locales y la 
necesidad de definir instrumentos financieros 
para apoyarlos. Destacan en este sentido el 
conocido Informe Schapira sobre autoridades 
locales y cooperación al desarrollo1 (2007), 
que inspiró la Comunicación de la Comisión 
“Autoridades Locales, actores de desarrollo”2 
(2008) y la posterior “Capacitación de las au-
toridades locales en los países socios en aras 
de la mejora de la gobernanza y la eficacia de 
los resultados del desarrollo”  (2013)3.

En este contexto, en 2009 la Comisión Europea 
abrió un espacio para el diálogo estructurado 
con las autoridades locales y la sociedad civil. 
Un espacio que en 2013 se consolida en el mar-
co del Foro Político para el Desarrollo4, todavía 
vigente, que permite a las autoridades locales, 
representadas por sus redes, incidir en el dise-
ño e implementación de las políticas y estrate-
gias que impulsa Bruselas, ya sea a nivel global 
como regional o nacional. Desde su puesta en 
funcionamiento los diálogos han permitido a 
la Comisión Europea ajustar sus instrumentos 
financieros teniendo en cuenta las necesida-
des, intereses y aspiraciones de los gobiernos 

Consejo y los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, del Parlamento Europeo 
y de la Comisión Europea. 7.6.2017.
1	 Parlamento Europeo. Informe sobre autoridades locales y cooperación al desarrollo. Pierre Schapira. 1.3.2007.
2	 Comunicación de la Comisión al Consejo, al Parlamento, al Comité Económico y Social Europeo y al Comité de las Regio-
nes.  Autoridades Locales: Agentes del Desarrollo.  8.10.2008. COM(2008) 626 final.
3	 Comunicación de la Comisión al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Económico y Social Europeo y al Comité de 
las Regiones. Capacitación de las autoridades locales en los países socios en aras de la mejora de la gobernanza y la eficacia de los 
resultados del desarrollo.15.5.2013. COM(2013) 280 final.
4	 Ver: https://capacity4dev.europa.eu/groups/policy-forum-development/info/about-pfd_en

locales europeos y en los países socios. Aunque 
a tenor de la falta de financiación que padece 
la cooperación descentralizada en el actual 
marco financiero europeo (2021-2027), pare-
ce que su capacidad de incidencia ha sido más 
bien limitada o ha caído en los últimos años.

Efectivamente, a pesar de todo lo anterior, los 
recursos que la Unión Europea ha destinado 
a apoyar a los gobiernos locales en el marco 
de su política de cooperación al desarrollo 
han sufrido una disminución muy importan-
te (Fernández de Losada, 2022). En 2013 se 
cierra la tercera fase del Programa URBAL, el 
último programa regional de apoyo al desa-
rrollo urbano y territorial en América Latina, 
que concluyó su recorrido tras más de doce 
años y tres ediciones innovadoras y de gran 
impacto. URBAL se había lanzado en 1995 jun-
to con otros programas de apoyo 
a la cooperación descentralizada 
como MedURBS o AsiaURBS que 
tuvieron un recorrido menor.

Unos años más tarde, en 2021, la 
UE decide, no sin controversia, 
no dar continuidad al Progra-
ma Temático Organizaciones de 
la Sociedad Civil y Autoridades 
Locales en el formato que había 
tenido hasta entonces. Se pone 
fin así a un instrumento que, du-
rante más de 20 años, desde 1998 
como línea financiera y después como 
programa temático, ha dispuesto un meca-
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nismo privilegiado de apoyo a las iniciativas 
de cooperación descentralizada de los go-
biernos subnacionales europeos y de los paí-
ses socios. Un instrumento que, en su última 
fase ha financiado más de 300 proyectos al-
tamente innovadores impulsados por ciuda-
des europeas con sus homólogas en América 
Latina, África y Asia.

El nuevo Marco Financiero Plurianual 2021-
2027 no ha traído buenas noticias para la coo-
peración descentralizada. A pesar de que el re-
glamento que regula el nuevo Instrumento de 
Vecindad, Cooperación al Desarrollo y Coope-
ración Internacional5 (NDICI, por sus siglas en 
inglés), renombrado “Europa Global”, recono-
ce a las autoridades locales como actores cla-
ve para el desarrollo y que incluye su refuerzo 

entre los ámbitos de aplicación de los pro-
gramas temáticos y geográficos, 
lo cierto es que hasta el momen-
to la dotación financiera que se 
les ha dedicado en su aplicación 
es muy reducida.

Por un lado, el nuevo programa 
temático se limita a la sociedad 
civil6. Por el otro, no parece que 
los nuevos programas regiona-
les focalicen en los gobiernos 
locales y a pesar de que el NDI-

CI apunta a una dotación de 500 
millones de euros, ésta no es más 

que una indicación. Una indicación dirigi-
da a las delegaciones de la UE en los países 
socios para que apoyen a las autoridades lo-
cales, poniendo en valor el enfoque territorial 
del desarrollo y los procesos de descentrali-

5	 Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece el Instrumento de Vecindad, Desarrollo y 
Cooperación Internacional. COM(2018) 460 final. 14.6.2018.
6	 Para más información se puede consultar: https://www.eeas.europa.eu/eeas/new-%E2%80%98ndici-global-euro-
pe%E2%80%99-2021-2027_en

zación, siempre a través de la programación 
acordada con los gobiernos nacionales. Una 
indicación que, sin embargo, no parece que 
vaya a ser fácil de ejecutar.

A pesar de que las Delegaciones de la UE cuen-
tan con la facilidad TALD (Territorial Approach 
To Local Development) que les brinda apoyo 
para optimizar su vínculo con los gobiernos 
subnacionales, no disponen de puntos focales 
especializados (como si los tienen para la in-
terlocución con la sociedad civil) y su personal 
acostumbra a tener poca experiencia en políti-
cas territoriales. Igualmente, la posibilidad de 
generar canales de diálogo con los gobiernos 
locales, o de abrir las puertas (y los fondos) a la 
cooperación descentralizada, acostumbra a to-
par con la resistencia de las autoridades nacio-
nales de los países socios. Y sin el compromiso 
y la predisposición de estas es difícil impulsar 
iniciativas transformadoras.

Sin embargo, no todo son malas noticias. La 
UE sigue teniendo sobre la mesa algunos ins-
trumentos relevantes para apoyar a los go-
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biernos locales. Instrumentos con un impor-
tante recorrido como la propia facilidad TALD, 
los acuerdos marco firmados con algunas de 
las principales asociaciones municipalistas in-
ternacionales1, el Programa para la Coopera-
ción Internacional Urbana y Regional2 (IURC 
en sus siglas en inglés) o el Global Convenant 
of Mayors3. Un recorrido que también tiene el 
trabajo que se está empezando a realizar en el 
marco de las Iniciativas Equipo Europa4 (IEE, 
TEI por sus siglas en inglés), el mecanismo de 
coordinación de las acciones de los Estados 
miembros y los principales agentes europeos 
en el ámbito del desarrollo.

En este sentido, aunque el enfoque Equipo Eu-
ropa no incluye inicialmente a los gobiernos 
locales como socio específico, no hay duda de 
que el desarrollo de las IEE/TEI podrían bene-
ficiarse enormemente de la contribuciones 
y consultas con los gobiernos locales en los 
países socios (CEMR, PLATFORMA, 2023, p. 
3). Un paso muy positivo en esta dirección es 
la inclusión de los gobiernos locales en el TEI 
sobre Democracia. En concreto, tres organi-
zaciones municipalistas (PLATFORMA5, VNG 
International6 y NALAS7) han sido invitadas a 
participar de la TED Network (Team Europe 
Democracy Network), el mecanismo creado 
para mejorar el impacto de los esfuerzos de la 
UE para promover la democracia8. 

1	 En 2022 se concretó la renovación de los acuerdos firmados por primera vez en 2015 con cinco asociaciones muni-
cipalistas internacionales: Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), la Asociación Internacional de Alcaldes Francófonos 
(AIMF, por sus siglas en inglés), el Foro de Gobiernos Locales de la Commonwealth (CLGF, por sus siglas en inglés), PLATFORMA y 
CGLU-África.
2	 Ver: https://www.iurc.eu/
3	 Ver: https://www.globalcovenantofmayors.org/
4	 Ver: https://international-partnerships.ec.europa.eu/policies/team-europe-initiatives_en
5	 Ver: https://platforma-dev.eu/
6	 Ver: https://www.vng-international.nl/
7	 Ver: http://www.nalas.eu/
8	 Ver PLATFORMA (2023).
9	 Ver https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023JC0017
10	 Ver: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX%3A52019JC0006

3. UE-LATAM: ¿UN DIÁLOGO POLÍTICO 
BIRREGIONAL SIN LAS CIUDADES? 
La UE se suele referir a la región de América Latina 
y el Caribe (ALC) como su socio natural y prefe-
rente, al que le unen profundos vínculos históricos, 
culturales, sociales y económicos. En lo político, las 
dos regiones han actuado tradicionalmente como 
aliados estratégicos a la hora de reforzar el orden 
internacional basado en normas y defender la de-
mocracia, los derechos humanos o el multilatera-
lismo. En el terreno económico, la UE es el primer 
inversor en la región, su tercer socio comercial y el 
principal donante de ayuda al desarrollo.

En este contexto de valores e intereses comparti-
dos, durante las últimas décadas se ha construido 
una sólida relación respaldada por una amplia red 
de acuerdos bilaterales y regionales de asociación, 
tanto comerciales como políticos, que convierten 
ALC en la región con la red más densa de vínculos 
formales con la UE. Más allá de estos acuerdos bi-
rregionales, el actual marco político para la rela-
ción entre las dos regiones viene establecido por la 
recientemente aprobada Comunicación conjunta 
al Parlamento Europeo y al Consejo “Una nueva 
agenda para las relaciones entre la UE y América 
Latina y el Caribe”9, que viene a substituir el ante-
rior marco estratégico fijado en la Comunicación 
“La UE, ALC: aunar fuerzas para un futuro común”10.
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Cabe destacar que, a diferencia de su predece-
sora, la Nueva agenda omite totalmente el pa-
pel que podrían jugar las ciudades en el diálogo 
birregional UE-ALC. Lo más parecido a un re-
conocimiento a la importancia de los gobiernos 
locales es una referencia ambigua al potencial 
del Comité de las Regiones y sus homólogos en 
ALC para “movilizar a los entes regionales y lo-
cales, así como a los interlocutores económicos 
y sociales, para mejorar los contactos interper-
sonales”. Esto contrasta con la anterior Comu-
nicación de 2019, donde se reconoce de ma-
nera explícita la dimensión urbana de muchos 
de los retos conjuntos de las dos regiones, y se 
apela a que la UE intensifique sus compromisos 
con los socios de ALC en materia del fomento 
de las ciudades inteligentes y sostenibles me-
diante la cooperación fructífera entre ciudades. 
La Comunicación incluso llega a poner en valor 
una iniciativa municipalista concreta: el Pacto 
Mundial de los Alcaldes. Asimismo, se identifica 
la capacitación de las autoridades locales como 
un ámbito de actuación prioritaria.

Como se apuntaba al inicio de este artículo, 
2023 será recordado como el año de la apues-
ta por revitalizar el diálogo político UE-ALC. 
Así, semanas después de la presentación de la 
Nueva Agenda para las Relaciones entre la UE 
y ALC, la presidenta de la Comisión Europea 
anunciaba una inversión de 10.000 millones 
de euros en América Latina a través del Glo-
bal Gateway, a implementar a través de las 
iniciativas del Equipo Europa. Sin embargo, 
el capítulo ALC del Global Gateway también 
adolece de la omisión de las ciudades como 
aliados imprescindibles para conseguir los 
objetivos fijados, especialmente si uno tiene 
en cuenta que “el anclaje en el territorio que 

11	 Esta fue la tercera cumbre que se celebraba después de la creación de la CELAC en 2010: las otras dos tuvieron lugar en 
2013 (Santiago de Chile) y en 2015 (Bruselas).
12	 Esta no era la primera vez que tenía lugar este Foro, aunque si la primera vez que el Foro se orientaba a incidir directa-

poseen las alcaldías y gobiernos regionales 
es fundamental para la implementación de un 
modelo de desarrollo bajo en carbono, ener-
géticamente eficiente, inclusivo, sostenible 
y resiliente” (Declaración Gobiernos Locales 
cumbre UE-CELAC).

Junto con la publicación de la nueva Agen-
da y el anuncio de las inversiones del Global 
Gateway, la tercera gran iniciativa del 2023 
ha sido la celebración de la Tercera Cumbre 
UE-CELAC (17-18 de julio en Bruselas). Des-
pués de prácticamente una década perdida 
en las relaciones entre las dos regiones11, en 
que la mayoría de los proyectos de acuerdo 
de asociación y comerciales se habían estan-
cado, esta cumbre se anunciaba como “un 
paso diplomático imprescindible” (Borrell, 
2023) para relanzar la asociación estratégi-
ca entre la UE y los países de ALC, y dar así 
una renovada forma política al sentimiento 
de comunidad que históricamente ha unido 
a las dos regiones. Pese a todo, estas iniciati-
vas para revitalizar la relación UE-CELAC co-
rren el riesgo de resultar inefectivas si no van 
acompañada de un diálogo polifacético que 
tenga en cuenta los diferentes actores socia-
les, la sociedad civil, el sector privado y, evi-
dentemente, también a los gobiernos locales. 
La mala noticia es que, por el momento, no 
parece que se esté avanzando en la buena di-
rección, puesto que ni en los procesos prepa-
ratorios de la cumbre, ni en los documentos 
que resultaron de la misma, se ha otorgado a 
los gobiernos locales el espacio para el diá-
logo y el reconocimiento político adecuado.

Así, en vez de integrar el “Foro de Gobiernos Lo-
cales y Regionales UE-ALC”12 como parte oficial 



Trabajos de investigación en Paradiplomacia Agustí Fernández de Losada, Marta Galcerán

34

de la cumbre UE-CELAC, como históricamente 
vienen pidiendo las organizaciones municipalis-
tas europeas y latinoamericanas1, la participación 
de las ciudades ha quedado relegada a un mero 
acto paralelo en el marco del “Foro UE-ALC: so-
cios para el cambio” (Bruselas, 13-14 de julio)2. 
Este es sin duda un espacio relevante y necesario, 
pero pensado para la sociedad civil no para ac-
tores gubernamentales. Tampoco la declaración 
resultante de la cumbre3 menciona una sola vez 
los gobiernos locales, y de las treinta actuaciones 
previstas en el Plan de acción 2023-20254, solo 
se les dedica una “Jornada de Diálogo UE-ALC 
Autoridades Locales y Sociedad Civil” (en claro 
contraste con las dos cumbres empresariales bi-
rregionales previstas).

Esta omisión flagrante resulta aún más preo-
cupante si se analiza en perspectiva histórica, 
puesto que no se trata de que los gobiernos 
locales aún no hayan conseguido el estatus 
que les correspondería en el diálogo político 
UE-CELAC, sino que estamos ante un retroce-
so a los niveles de reconocimiento que tenían 
hace diez años. Para dar cuenta de ello, basta 
consultar la declaración política que resultó 
de la Cumbre de 2015, donde se hacía hinca-
pié en “la importancia del diálogo birregional 
sobre el desarrollo urbano y el refuerzo de los 
gobiernos locales” (art. 65, p. 14)5, o el Plan 
de Acción UE-CELAC del mismo año6, don-
de abundan las referencias a la necesidad de 
trabajar con los municipios y las “comunida-

mente en la cumbre CELAC. Las otras dos ediciones del foro tuvieron lugar en 2007 (antes de la creación de la CELAC) y en 2011 
(dos años antes de la primera cumbre).
1	 PLATFORMA, el Consejo de Municipios y Regiones de Europa (CEMR), la Federación Latinoamericana de Ciudades, Muni-
cipios y Asociaciones Municipalistas (Flacma), el Foro de Gobiernos Locales de la Commonwealth (CLGF) y Mercociudades.
2	 Ver: https://international-partnerships.ec.europa.eu/eu-latin-america-and-caribbean-forum-partners-change_es
3	 Ver: https://www.consilium.europa.eu/media/65925/st12000-es23.pdf
4	 Ver: https://www.consilium.europa.eu/media/65921/eu-celac-roadmap2023-25.pdf
5	 Ver: https://www.consilium.europa.eu/media/23751/eu-celac-brussels-declaration_es_corr.pdf
6	 Ver: https://www.consilium.europa.eu/media/23755/eu-celac-action-plan_es_corr.pdf
7	 Ver: https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/266599/EU-CELAC_Santiago%20Declaration_2013_ES.pdf
8	 Para un análisis ampliado sobre el proyecto URB-AL, ver: De la Fuente Fernández (2013, pp. 311 – 313) y Del Huerto Ro-
mero (2004).

des locales” en sentido amplio. Y si uno echa 
la mirada aún más atrás, se puede fácilmente 
constatar como incluso en la declaración de la 
Cumbre UE-CELAC de 20137 y en iniciativas 
anteriores, los gobiernos locales reciben un 
grado de reconocimiento mayor que el actual.

Como consecuencia de todo ello la coopera-
ción descentralizada eurolatinoamericana no 
dispone hoy de anclaje alguno en el presu-
puesto de la UE. Junto con la desaparición del 
capítulo de autoridades locales del programa 
temático, se constata que los programas re-
gionales existentes, que antaño habían foca-
lizado en la gobernanza local y territorial8, ya 
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no sitúan a los gobiernos subnacionales como 
actores elegibles. Programas como EUROso-
ciAL+9 o EUROCLIMA10, que abordan desafíos 
con una clara dimensión territorial, parecen 
focalizar en la cooperación entre gobiernos 
nacionales situando a los subnacionales como 
beneficiarios indirectos de las iniciativas de-
sarrolladas. Igualmente, las asociaciones re-
gionales de América Latina y el Caribe no se 
benefician de los acuerdos marco que la Co-
misión Europea ha firmado con otras organi-
zaciones municipalistas internacionales. Una 
anomalía similar a la que se ha dado en el Pro-
grama IURC cuyo capítulo latinoamericano 
parece haber caído en el marco de la nueva 
programación 2021-2027. Queda la progra-
mación país, aunque por lo visto hasta el mo-
mento son contados los proyectos orientados 
a reforzar a los gobiernos locales.

Sin embargo, la diplomacia urbana EU-LATAM 
se ha desarrollado más allá de las iniciativas 
de las instituciones europeas. Para empezar, 
dentro del municipalismo internacional existe 
una dilatada experiencia en promover iniciati-
vas de cooperación entre ciudades europeas y 
latinoamericanas, que en algunos casos se ha 
institucionalizado en la forma de redes espe-
cíficas de cooperación Euro-latinoamericana 
o iberoamericana. Una de las más antiguas es 
la Unión de Ciudades Capitales Iberoamerica-
nas (UCCI)11, fundada en 1982 y precursora en 
casi diez años de las cumbres iberoamericanas 
iniciadas en 1991. Otros ejemplos son el Cen-
tro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico 
Urbano (CIDEU)12, que inició sus actividades en 
1993, el Observatorio de la Cooperación Des-
centralizada UE – LAC13 (lanzado en 2005 con 
9	 Ver: https://eurosocial.eu/
10	 Ver: https://www.euroclima.org/
11	 Ver: https://ciudadesiberoamericanas.org/
12	 Ver: https://www.cideu.org/
13	 Ver: https://www.observ-ocd.org/

apoyo de la UE y todavía activo) y el Proyec-
to AL-LAS, una alianza establecida en 2013 y 
orientada a promover la internacionalización 
de los gobiernos locales como instrumento de 
mejora de las políticas públicas. Este último fue 
financiado en sus primeros años de actividad 
por el Programa Temático Agentes no Estata-
les y Autoridades Locales.

4. REFLEXIONES FINALES
El reconocimiento de los gobiernos locales 
como actores del sistema de cooperación in-
ternacional al desarrollo se debe, en gran medi-
da, a la apuesta que durante décadas ha hecho 
la Unión Europea por priorizar la descentrali-
zación y la democracia local y dar recorrido a 
la cooperación descentralizada. Desde los años 
ochenta del siglo pasado, Europa ha movilizado 
fondos y ha abierto canales para el diálogo po-
lítico con los gobiernos locales incorporándo-
los a la red global de actores con los que opera. 
Hoy, sin embrago, se observan indicios de que 
este apoyo puede estar diluyéndose, situando a 
la UE a contracorriente de lo que están hacien-
do otras potencias globales como los Estados 
Unidos o China cuya apuesta por la diplomacia 
subnacional, aunque incipiente, parece firme y 
cargada de intencionalidad geoestratégica.

A pesar de que el NDICI sigue dando cobertura 
normativa a la alianza con los gobiernos loca-
les, la nueva estrategia global de inversiones, 
el Global Gateway, y los nuevos instrumentos 
financieros diseñados en el marco del presu-
puesto europeo para el período 2021-2027 
confirman que la UE ya no prioriza a las ciuda-



Trabajos de investigación en Paradiplomacia Agustí Fernández de Losada, Marta Galcerán

36

des y los territorios en la implementación de 
su política de acción exterior y de cooperación 
internacional. Programas con más de veinte 
años de recorrido han dejado de funcionar y la 
disponibilidad presupuestaria se limita a una 
indicación difícil de operativizar por parte de 
las delegaciones de la UE en los países socios.

En este sentido, América Latina no es una ex-
cepción. Aun teniendo en cuenta la dilatada y 
consolidada relación que existe entre gobier-
nos locales europeos y latinoamericanos, y 
la importancia que ha tenido la cooperación 
europea para las ciudades y territorios de la 
región, la agenda que rige el diálogo político 
birregional y el presupuesto que sustenta las 
inversiones europeas parecen marcar otras 
prioridades. En el escenario actual la coopera-
ción descentralizada eurolatinoamericana no 
tiene referentes claros en el presupuesto euro-
peo y las delegaciones de la UE se encuentran 
con obstáculos importantes para articular ini-
ciativas de apoyo a los gobiernos locales y a la 
agenda de la descentralización.

Todo ello plantea a una cierta paradoja puesto 
que, como hemos apuntado en este artículo, una 
parte importante de las inversiones que la UE 
plantea a través del Global Gateway se vinculan 
con ámbitos ligados a las competencias de los 
gobiernos locales en la mayoría de los países del 
mundo, también en América Latina. Hacer que 
estas inversiones respondan a las necesidades 
reales de la ciudadanía y contextualizarlas con 
las realidades locales depende, en gran medida, 
de la capacidad de interlocutar con las ciuda-
des y los territorios. En este sentido, contar con 
gobiernos locales democráticos, empoderados 
y dotados de los recursos necesarios es funda-
mental para impulsar las transformaciones que 
Europa plantea en su relación con el mundo.

Revitalizar la asociación birregional con la CE-
LAC y hacer que las inversiones previstas tengan 
el impacto deseado requiere un compromiso 
renovado con los gobiernos locales, reconocién-
dolos como socios imprescindibles. Para ello, 
sería necesario habilitar espacios para el diálo-
go político, institucionalizando, por ejemplo, el 
Foro de Gobiernos Locales y Regionales como 
mecanismo de seguimiento de los acuerdos 
adoptados en el marco del diálogo birregional. 
También seria pertinente valorar la oportunidad 
de recuperar instrumentos financieros, o crear-
los de nuevo, para volver a apoyar la gobernan-
za local, la descentralización y la cooperación 
descentralizada. La revisión a medio término de 
los actuales programas temáticos, o el lanza-
miento de nuevos programas regionales como 
EUROsociAL+ puede representar una oportuni-
dad en este sentido. Finalmente, la UE debería 
plantearse reforzar las capacidades de las de-
legaciones de la UE en la región dotándolas de 
las capacidades necesarias para trabajar con los 
gobiernos locales. Establecer puntos focales es-
pecializados sería una opción altamente acon-
sejable para lograr una efectiva implementación 
de los fondos disponibles.

Avanzar en esta dirección dependerá en 
gran medida y por igual de la visión que ten-
gan las instituciones europeas, los Estados 
miembros de la UE y sus contrapartes en la 
CELAC y las asociaciones municipalistas. De 
estas últimas depende poner sobre la mesa 
argumentos verificables y ejercer la presión 
necesaria para que Europa vuelva a situar, 
en América Latina y en el resto de países so-
cios, la agenda de la descentralización y la 
democracia local entre sus prioridades de in-
versión y acción política. Europa no debería 
permitirse ir a contracorriente en un ámbito 
cuyo liderazgo es todavía hoy incontestable.
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APUNTES SOBRE 
EL FUTURO DE LA 
PARADIPLOMACIA 
EN LA ERA DE LA 
GLOBALIDAD 
por Monserrat Iglesias Servin

H
oy estamos atestiguando la construcción 
de una nueva gobernanza mundial, en 
donde los Estados-Nación ya no son los 
actores protagónicos de las relaciones 

internacionales y, por lo mismo, se involucran 
diversos actores, entre ellas las localidades, 
ciudades, territorios o regiones que se consti-
tuyen como espacios de proximidad ,en donde 
se facilita la articulación de actores y de po-
líticas públicas para atender los grandes de-
safíos globales de la actualidad: pandemias, 
movimientos migratorios, delincuencia trans-
nacional, cambio climático, entre muchos 
otros, desde enfoques que pueden ser más 
cercanos a las necesidades de la ciudadanía.

No estamos hablando de un fenómeno nue-
vo, desde la década de los ochenta asistimos 
a un proceso creciente de interdependencia 
e internacionalización de las economías y los 
sistemas financieros en el marco de un mo-
delo de desarrollo denominado neoliberal 
que exacerba el papel del Mercado como re-
gulador de la economía, impulsa la drástica 
reducción de la función productiva de bienes 
y servicios del Estado, que ha sido asumida 

por la empresa privada, y la integración de 
bloques regionales de libre comercio, en-
tre  otros factores, que se han constituido 
en incentivos para que los gobiernos sub-
nacionales, particularmente aquellos con 
mayores recursos y capacidades, generen 
estrategias de internacionalización, acción 
exterior o paradiplomacia para promover 
su capacidad productiva, vincularse con su 
diáspora, desarrollar su modelo territorial 
en base al intercambio de buenas prácticas, 
y captar oportunidades de inversión o coo-
peración en el exterior, etc.

Si bien la paradiplomacia es una práctica que 
ha ido creciendo entre los gobiernos subnacio-
nales, no podemos decir todavía que sea gene-
ralizada porque en muchas ocasiones depende 
generalmente de las voluntades políticas en 
turno cuando las hay, además de que los mar-
cos jurídicos puedan dotar de competencias 
claras y, de que se cuente con una cierta insti-
tucionalidad que permita que se constituya en 
una política pública con un enfoque territorial 
y con un contenido financiero que sea visto no 
como un gasto, sino como una inversión.
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En este escenario podemos decir que la in-
ternacionalización de los territorios, no sola-
mente de los gobiernos locales, debe involu-
crar a diversos actores como sociedad civil, 
universidades, sector privado, comunidades 
migrantes, etc, a fin de constituirse en una 
herramienta que promueva el desarrollo te-
rritorial y buscar el bienestar de nuestras co-
munidades desde una visión de sostenibilidad.

Asimismo, la paradiplomacia cada vez más 
trasciende enfoques asistencialistas y verti-
cales para expresarse en intercambios hori-
zontales en el marco de redes internaciona-
les temáticas y de incidencia política global 
que representan espacios idóneos para que 
las ciudades y los territorios encuentren so-
luciones a retos comunes de la gestión local, 
aún cuando la creciente proliferación de es-
tas redes representa también un desafió en 
términos de representatividad y posible du-
plicidad de funciones.

Particularmente, la crisis del Covid 19 que 
afectó en mayor medida a los entornos urba-
nos con un 80% de los contagios actuó como 
un catalizador para detonar mayores inter-
cambios y encontrar desde la visión local res-
puestas más eficaces de salud pública. 

Hoy un análisis prospectivo de la paradiplo-
macia tiene que cuestionar los aportes que se 
pueden hacer desde este campo para respon-
der de manera más efectiva a los actuales retos 
globales que implican además una doble tran-
sición hacia una economía más verde. y hacia 
una digitalización más inclusiva, en un escena-
rio de profundas desigualdades sociales.

En el caso de México tenemos desde la dé-
cada de los ochenta una participación cre-

ciente de los gobiernos regionales en temas 
de acción exterior y, en menor medida de los 
municipios que tienen mayores capacidades 
institucionales y recursos. No obstante, aún 
tenemos áreas de oportunidad en términos 
de profesionalización de esta práctica inter-
nacional, de repensar la internacionalización 
desde enfoques intermunicipales, metropoli-
tanos y regionales, de generar esquemas de 
transparencia y rendición de cuentas, mejo-
res estrategias de comunicación, así como 
medir los resultados y el impacto sobre el 
desarrollo local.

Hoy por hoy los gobiernos locales ya no solo 
apuestan a la firma de acuerdos de hermana-
miento, sino que cada vez más generan inter-
cambios horizontales que mejoran sus políti-
cas públicas y su gestión local, en donde por 
ejemplo: la Ciudad de México se beneficia de 
la experiencia de la ciudad de Bogotá en te-
mas de movilidad y al mismo tiempo comparte 
su aprendizaje en la gestión de riesgos y de-
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sastres. El municipio de Salcajá localizado en 
Quetzaltenango, Guatemala, ha logrado im-
plementar el modelo internacional de la ciu-
dad de los 15 minutos; el municipio mexicano 
de Zapopan trabaja con la región francesa de 
Angouleme en la creación de un clúster de 
la industria creativa y digital, entre muchos 
otros ejemplos de aprendizajes compartidos.

Por otra parte, en esta visión de futuro es fun-
damental fortalecer la coordinación y el diá-
logo multinivel y multiactor y que, desde los 
gobiernos nacionales se visualice a la paradi-
plomacia como una herramienta indispensa-
ble que desde sus propias particularidades 
complementa y enriquece una política exte-
rior con visión de Estado.

Hoy el debilitamiento de los sistemas federa-
les, las políticas recurrentes de  recentraliza-
ción, el desencanto con los sistemas demo-
cráticos, con el consiguiente surgimiento de 
nuevos populismos de derecha y de izquierda, 
el control político territorial de los partidos 
en el gobierno, la falta de pesos y contrapesos 
políticos, la agudización de las brechas socia-
les, el surgimiento de sentimientos xenófobos 
ante el incremento de los flujos migratorios, la 

disrupción tecnológica, son algunos de los re-
tos globales comunes que demandan respues-
tas locales que partan de la premisa de forta-
lecer institucionalmente y dotar de mayores 
recursos a los municipios y ciudades como el 
orden de gobierno más cercano al ciudadano.

Podemos decir que nuestro presente y nuestro 
futuro es urbano. Más de la mitad de la pobla-
ción mundial habita en ciudades, si bien solo 
ocupan el 2% de la superficie, producen el 80% 
de la riqueza mundial, pero también consumen 
el 70% de la energía y generan el 80% de las 
emisiones de carbonos; es decir es en los en-
tornos urbanos en donde se tiene que librar la 
batalla en contra del cambio climático, tan solo 
en México tenemos más de 300 municipios al-
tamente vulnerables al cambio climático. Des-
de esta perspectiva, se tiene un consenso res-
pecto a que la mayoría de las agendas globales 
(Agenda 2030, Nueva Agenda Urbana, Acuerdo 
de Paris) relacionadas con el desarrollo soste-
nible tienen un impacto directo en las ciudades 
y que desde los territorios se pueden co-cons-
truir soluciones más creativas e innovadoras.

En esta lógica, las ciudades, los territorios y las 
redes de gobiernos locales deben seguir em-
pujando un multilateralismo más inclusivo que 
aperture mayores espacios de diálogo e inciden-
cia que permitan que los gobiernos subnaciona-
les sean actores protagónicos en las negocia-
ciones de las agendas globales y tengan acceso 
a financiamiento internacional, considerando 
además que más del 60% del cumplimiento de 
los ODS dependen de las competencias locales.

Los gobiernos subnacionales tienen el reto 
de co-crear estrategias de internacionali-
zación que sean trajes a la medida, confor-
me a sus vocaciones territoriales y buscan-
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do resultados concretos en el desarrollo y la 
gestión local. El apropiamiento ciudadano 
de estas estrategias y la colocación del tema 
internacional en el imaginario colectivo son 
factores indispensables para no depender de 
ocurrencias y trascender enfoques reactivos 
de la internacionalización.

En conclusión podemos decir que el desarrollo 
de estrategias de internacionalización planifi-
cadas desde lo local que se constituyan en po-
líticas públicas territoriales son cada vez más 
una necesidad y no una opción para captar las 
oportunidades que ofrece el contexto interna-
cional y encontrar soluciones a retos comunes 
en la era de la globalidad.

Desde una visión de futuro, la paradiplomacia 
debe coadyuvar a pensar y repensar territorios 
más inclusivos, sostenibles y resilientes. Monserrat Iglesias Servin

Responsable de Relaciones Institucionales 
en la Delegación del Gobierno de Catalunya 

en México y en Centroamérica, Socia de 
PHARE, Asesora de Asuntos Internacionales 

en la Cámara de Diputados



Año 12 - N°2Marcela Lopez Vallejo Trascendiendo las categorías de ‘Norte’ y ‘Sur’ en la cooperación descentralizada

43

Trascendiendo 
las categorías 
‘Norte’ y ‘Sur’ en 
la cooperación 
descentralizada 
por Marcela Lopez Vallejo

RESUMEN

L
a cooperación descentralizada trata de replicar las categorías ‘Norte-Sur’, ‘Sur-Sur’, ‘Triangu-
lar’ usadas tradicionalmente a nivel nacional. Sin embargo, a nivel local (gobiernos de cualquier 
orden no central), estas categorías parecen no ser funcionales. Esta nota pone de relieve que 
al menos hay dos factores que empujan a los gobiernos locales a trascender estas categorías 

y recategorizarse simplemente como ‘socios de la cooperación’. El primero es el pragmatismo de 
la cooperación descentralizada en donde los intereses locales son diversos, lo que lleva a entender 
de forma diferente el desarrollo y la misma cooperación. El segundo factor es que la cooperación 
descentralizada toma diferentes formas que incluyen a una gran diversidad de socios. Se explican 
estos factores con tres casos.

Palabras clave: cooperación descentralizada, desarrollo local, Norte-Sur, socios de cooperación, 
pragmatismo local 

INTRODUCCIÓN
Las categorías del ‘Norte’ y ‘Sur’ tienen una 
carga geopolítica que ha funcionado para po-
sicionar a los Estados cooperantes como do-
nadores o receptores de ayuda o asistencia 
para el desarrollo. Estas categorías, sin em-
bargo, parecen un remanente de la división 
de las esferas de influencia en la Guerra Fría, 
con toda la carga poscolonial que eso ameri-

ta (Müller, 2020; Therien, 1999). Además, en 
esta época de globalización, a estas catego-
rías se les particulariza con el adjetivo ‘global’ 
para reflejar las interconexiones existentes. 
Es común categorizar a los países en listas de 
‘Norte global’—normalmente los responsa-
bles del financiamiento o de la transferencia 
tecnológica—o de ‘Sur global’—quienes reci-
ben lo que el Norte ofrece. Así, la cooperación 
en Norte-Sur es de las más socorridas a nivel 
nacional. Otras formas de cooperación entre 
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Estados del Sur surgen para evidenciar la au-
tosuficiencia y la solidaridad, así como el rom-
pimiento colonial con el Norte (Bergamaschi 
y Tickner, 2017). La cooperación Triangular 
también es recurrente cuando un tercero fun-
ge como intermediario, normalmente entre 
Norte y el Sur globales (Lamas, 2020).

A nivel local (gobiernos de cualquier orden 
no central) estas lógicas parecen no funcio-
nar para las expectativas que se tienen de la 
cooperación. ¿Quién es el ‘Norte’ o el ‘Sur’ 
desde la cooperación descentralizada? Un 
ejemplo de lo complicado que resulta con-
testar esta pregunta a nivel local es el caso 
del municipio de San Pedro Garza García en 
el estado mexicano de Nuevo León. No hay 
duda de que, por ubicación geográfica y la 
autodefinición de su país de pertenencia, 
este municipio debería ser Sur. Sin embar-
go, cuando se analiza el nivel de desarrollo 
de San Pedro Garza García para 2022, éste 
contaba con un Índice de Desarrollo Huma-
no de 0.901, siendo considerado ‘muy alto’ 
y estando entre los primeros 50 lugares 
del ranking global. San Pedro Garza García 
tiene un IDH comparable al de países de la 
Unión Europea como España, Francia o Ita-
lia, contrastando con el IDH de México de 
0.779 (Programa de Naciones Unidas para el 
Desarrollo, 2022).

Si a este escenario le agregamos la pregun-
ta sobre qué se entiende por ‘desarrollo’, la 
categorización N-S se complica aún más. Lo-
renzini (2020) y Therien (1999) explican que 
normalmente las organizaciones internacio-
nales tienen visiones diferentes de desarro-
llo (por ejemplo, el Banco Mundial vis-a-vis 
el Programa de Naciones Unidas para el De-
sarrollo), lo cual dificulta el financiamiento 

y la implementación en ámbitos locales. Los 
procesos de la misma cooperación descen-
tralizada han tenido un papel fundamental en 
los ajustes al concepto de desarrollo desde la 
década de 1990 y más en el siglo XXI (Aya-
la, 2018; Hourcade, 2011). Con la premisa 
‘todo desarrollo es local’ (Descentralization 
Net, 2023), las organizaciones internaciona-
les y los gobiernos nacionales han tenido que 
re-enfocar sus estrategias de cooperación, 
intentando iniciativas más cercanas a lo local 
como los Objetivos de Desarrollo Sostenible 
(Chaturvedi et al, 2023).
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PRAGMATISMO Y REDES EN LA COOPE-
RACIÓN DESCENTRALIZADA
Ante la ambigüedad que toma la categorización 
N-S para impulsar el desarrollo local mediante la 
cooperación, los gobiernos locales tienden a tras-
cender estas categorizaciones cuando practican 
la cooperación descentralizada y a simplemente 
concebirse como ‘socios de cooperación’. Hay al 
menos dos factores que explican este fenómeno. 
El primero es el pragmatismo de la cooperación 
descentralizada en donde los intereses locales 
son diversos, lo que lleva a entender de forma 
diferente el concepto de desarrollo y las dinámi-
cas de la cooperación (Chaturvedi et al, 2021). Es 
decir, la definición de desarrollo varía en tanto se 
define localmente y está sujeta a las diferentes 
formas organizativas, jurisdicciones y competen-
cias (Decentralization Net, 2023). 

Expertos como Martínez Justo (2016) y Schia-
von (2019) analizan el pragmatismo de la inter-
nacionalización local en diversas regiones de 
México, evidenciando que las vocaciones terri-
toriales y sus capacidades definen los intereses 
de cooperación. Por ejemplo, cuando los muni-
cipios se localizan en fronteras, sus objetivos y 
motivaciones de cooperación son inminentes y 
se vinculan normalmente a migración, comercio 
y seguridad. También, los contextos jurídicos y 
las relaciones intergubernamentales con otros 
órdenes de gobierno son elementos que deter-
minan las particularidades de la internacionali-
zación local (López-Vallejo, 2021). En otras pa-
labras, el pragmatismo es particularista y deriva 
en conceptos de desarrollo ad hoc a lo local en 
donde las necesidades provienen directamente 
de la ciudadanía. El resultado es la diversifica-
ción de intereses y objetivos que tienen los go-
biernos locales para buscar cooperación. 

Tal diversificación de objetivos de desarrollo y 
cooperación está vinculada a un segundo factor 
que ayuda a trascender las categorizaciones rí-
gidas que se usan a nivel nacional.  La coopera-
ción descentralizada a nivel local toma diferen-
tes formas más allá de la N-S, S-S o Triangular, 
pues puede incluir un gran número de socios 
(Hourcade, 2011). Cuando los socios de la coo-
peración trabajan en red participan actores de 
diferente índole y con diferentes papales a des-
empeñar. El trabajo en red sirve para compen-
sar la limitada capacidad que la mayoría de los 
gobiernos locales generalmente tienen para su 
desarrollo. Cuando la cooperación requiere de 
instrumentos técnicos, son las universidades y 
los tecnológicos quienes contribuyen; cuando 
se requiere financiamiento, a veces es la inicia-
tiva privada el financiador; cuando se necesita 
de enfoques regionalizados, son otros gobier-
nos de diferentes tipos (municipales o comuni-
tarios) quienes participan. 

Tal ha sido el caso de la Iniciativa de los Grandes 
Lagos en la frontera entre Canadá y Estados 
Unidos. Esta región transfronteriza se integra 
por cinco lagos interconectados, pasando por 
dos países, ocho estados de Estados Unidos, 
dos provincias canadienses, más de 40 comu-
nidades indígenas y cientos de municipalidades 
y ciudades. En este caso, la cooperación ha lle-
vado a esta cuenca a contar con una institución 
de gobernanza informal, el Consejo de la Re-
gión de los Grandes Lagos, que ha sido eficien-
te en el manejo y protección de esta fuente de 
agua (Friedman and Van Nijnatten, 2016).

También es viable trabajar en red para vincularse 
con socios a los que de otra forma sería complica-
do acercarse. Por ejemplo, los gobiernos locales 
desde hace algunos años participan en las Con-
ferencias de las Partes (COP) de la Convención 
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Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climá-
tico que se celebran anualmente y a la que asis-
ten representantes de los Estados. Los gobiernos 
locales han luchado por ser escuchados y recono-
cidos como actores clave por este tipo de institu-
ciones internacionales para impulsar agendas cli-
máticamente responsables (también vinculadas 
a los ODS ambientales). Su participación gene-
ralmente es a través de redes como Local Gover-
nments and Municipal Authorities (LGMA), C40, 
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), 
ICLEI Gobiernos Locales por la Sustentabilidad, o 
el Pacto Global de Alcaldes por el Clima y la Ener-
gía, todos con socios en todo el mundo y que indi-
vidualmente sería difícil poder participar.

En la COP27 de 2022 llevada a cabo en la ciu-
dad egipcia de Sharm el Sheij, se instauró un 
‘Pabellón de Acción Multinivel’ en donde parti-
ciparon los gobiernos locales y regionales con 
más de 70 sesiones durante las dos semanas de 
duración de la cumbre. La convocatoria la rea-
lizaron ICLEI y el Gobierno Escocés; se contó 
con la participación de más de 40 socios entre 
universidades, instituciones internacionales, 
redes de gobiernos locales, organizaciones no 
gubernamentales y empresas (ICLEI 2023).

NUEVAS FORMAS DE COOPERAR: TRES 
ESTUDIOS DE CASO
Tanto la cooperación en red como el pragma-
tismo de la cooperación también han ido de la 
mano de estrategias de diplomacia. Esta sec-
ción presenta brevemente tres casos. El prime-
ro sigue con el ejemplo de las COP de cambio 
de climático. Fue sintomático que en la COP23 
llevada a cabo en coordinación entre Fiji y en la 
ciudad alemana de Bonn en el año 2017, la dele-
gación estadounidense contó con dos delega-
ciones ‘oficiales’. Una de ellas estaba encabeza-
da por representantes del gobierno federal de 
entonces presidente D.Trump, quien renegaba 
del cambio climático, sacando a Estados Unidos 
de los Acuerdos de París. La segunda delega-
ción estaba representada por Climate Alliance, 
US Climate Mayors y la coalición We are Still In, 
que están conformadas por un gran número de 
entidades que van desde gobiernos de ciuda-
des y estatales hasta comunidades indígenas, 
iglesias, universidades y empresas (We are Still 
In, 2017). Fue la primera vez en la historia de la 
gobernanza climática global que Naciones Uni-
das reconocía a una red de gobiernos locales 
con legitimidad para contrarrestar la postura 
pro-fósil de la delegación oficial.

Un segundo caso que ejemplifica el pragma-
tismo para transformar las vocaciones terri-
toriales en intereses y conceptos locales de 
desarrollo es la cooperación transfronteriza 
en América Latina. Ovando y González (2019) 
nos presentan el caso de la relación transfron-
teriza entre Perú y Chile, mediante las ciuda-
des contiguas de Tacna y Arica. Desde princi-
pios del siglo XIX, la historia de la región es de 
conflicto y litigios entre ambos países por la 
posesión de ambas ciudades. Sin embargo, en 
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la actualidad, se han creado redes transfron-
terizas para reivindicar su identidad cultural 
y sortear a nivel de ciudadanía, los conflictos 
históricos entre Estados y con instancias in-
ternacionales como la Corte Internacional de 
Justicia. La identidad transfronteriza se nutre 
de eventos culturales conjuntos tacnarique-
ños como las cofradías, la educación en es-
cuelas de frontera y el desarrollo económico 
mediante ferias comerciales.

La forma de la cooperación también es sui ge-
neris, pues se incluye a ambos alcaldes como 
los líderes de la integración fronteriza junto 
con Alianza Estratégica Aymaras Sin Fronteras, 
así como a la iniciativa privada y las institucio-
nes de educación y eclesiásticas de la región. El 
papel de los ministerios de exteriores de am-
bos países a través de sus Consulados en Tac-
na y Arica, también ha sido fundamental para 
articular el trabajo multi-actor en la resolu-
ción de este conflicto fronterizo. En contraste 
con la separación de ambas ciudades por una 
franja fronteriza nacional, existe la creación de 
una identidad regional, habiendo eventos que 
hacen realidad esta integración de facto: las 
cofradías, las escuelas de frontera, las ferias al 
menudeo, familiares como los apellidos y lina-
jes similares en Tacna y Arica (Ovando y Gonzá-
lez, 2019). La cooperación descentralizada ha 
logrado en esta región transfronteriza la firma 
de acuerdos vecinales. La estrategia de vincu-
lación local histórica en ambos lados de la fron-
tera ha llegado a crear una identidad propia 
‘Tacnariqueña’ y a desafiar posturas diplomá-
ticas nacionalistas de los gobiernos centrales.

Los acuerdos vecinales transfronterizos han 
tenido consecuencias inesperadas. Además 
de que esta cooperación transfronteriza ha 
servido para zanjar el conflicto entre Chile y 

Perú y fortalecer el flujo comercial, ha sido útil 
para dar seguridad y dotar de herramientas 
para controlar el tráfico de drogas, personas 
y productos (Rhi-Sausi y Oddone, 2013; Mar-
teles, 2009). La estrategia de establecimien-
to de zonas fronterizas para proveer bienes 
comunes para dotar de paz a las regiones en 
conflicto parece ser efectiva (Bankoff, 2013).

El tercer caso tiene que ver con la emergencia 
de nuevos actores líderes de la cooperación 
como son las provincias y ciudades de Chi-
na. Normalmente cuando se incluye a China 
en acuerdos de cooperación nacionales con 
socios de América Latina, África y Asia, ésta 
se define como Sur-Sur y se enmarca en la 
Nueva Ruta de la Seda (NRS). Reproduciendo 
el enfoque de la NRS a nivel local, la relación 
de las provincias chinas con el mundo es di-
fícilmente analizada mediante las categorías 
tradicionales. Kaminzki (2019) relata uno de 
los casos más emblemáticos de cooperación 
descentralizada que desafía cualquier ca-
tegorización. En 2016, se firma un acuerdo 
entre varios niveles de gobierno y una red 
multi-actor de Polonia y China. Por una par-
te, estaban la provincia de Sichuan y la región 
polaca de Lodzkie. Por la otra, se vincularon 
la ciudad de Lodz (puerto principal de Lodz-
kie) y la ciudad de Chengú. Un tercer grupo 
de actores fueron los empresarios y las uni-
versidades. El acuerdo tenía el objetivo de 
acercar a las localidades a través de infraes-
tructura de ferrocarriles e impulsar el inter-
cambio comercial bilateral. 

En primera instancia se podría pensar que Lo-
dzkie, al pertnecer a un Estado de la Unión Eu-
ropea, pudiera ser considerado como el socio 
del Norte o el que aportaría el financiamiento o 
la tecnología. Así, Sichuan, al ser una provincia 
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china, sería considerada Sur. Sin embargo, fue 
la provincia china quien aportó la infraestructu-
ra y la tecnología ferroviaria para conectar am-
bas regiones. Ambas regiones se beneficiaron 
en tanto el comercio y las relaciones culturales 
incrementan día con día. El puerto de Lodz es 
un hub comercial que recibe el 40% de trenes 
de comercio provenientes de China (Kaminski 
2019). Actualmente sigue habiendo intercam-
bios estudiantiles y de profesores, ya hay una 
oficina de la ciudad polaca en Sichuan, hay un 
Instituto Confucio en Lodzkie, entre otros.  

Este caso refuerza la idea del pragmatismo y 
las diferentes formas que la cooperación des-
centralizada tiene. Ha sido tan beneficiosa para 
las partes, que el gobierno nacional a apoyado 
la iniciativa abriendo un Consulado Polaco en 
Chengdú. A pesar de las asimetrías de ingre-
so entre Lodzkie-Lodz y Sichuan-Chengdú, la 
poca integración comercial y cultural de Po-
lonia con China, las diferencias en los sistemas 
políticos o los pocos lazos migratorios, se de-
tonó una cooperación descentralizada exitosa. 

REFLEXIONES FINALES
Este artículo cuestiona las categorizaciones 
geográfico-económicas que se utilizan en la 
cooperación internacional (N-S, S-S y Triangu-
lar) a la luz de la cooperación descentralizada. 
Tres reflexiones nos quedan de este cuestiona-
miento. El primero que la cooperación descen-
tralizada tiene sus propias lógicas y dinámicas 
diferentes a la cooperación nacional. A nivel 
descentralizado, la cooperación es pragmática 
(no tanto política). A las localidades les interesa 
contar con un desarrollo que atienda sus nece-
sidades de primera mano. La interpretación de 
la provisión de bienes y servicios públicos loca-
les es más efectiva y eficiente en tanto provie-
ne directamente de un concepto de desarro-
llo acuñado localmente. Así, se democratiza la 
cooperación, así como la diplomacia y la inter-
nacionalización territorial.

En segundo lugar, los casos y ejemplos presen-
tados explican cómo el trabajo en red ha sido 
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fundamental para los gobiernos locales. Estas 
redes son diversas e involucran a una gama de 
actores. Estas formas tan diversas que adquie-
ren las redes muestran lo intrascendente de las 
figuras tradicionales de cooperación nacional.

La última reflexión tiene que ver con el liderazgo 
de actores gubernamentales en la cooperación 
descentralizada. Merece la pena hacer, enton-
ces, una diferenciación con las redes que son 
meramente privadas y las que son guiadas por 
gobiernos locales. Las primeras normalmente 
son horizontales y pueden enfocarse en conse-
guir bienes privados. Las segundas cuentan con 
un componente jerárquico en donde los gobier-
nos deben proveer bienes y servicios públicos. 
Esta característica garantiza el enfoque público 
de la cooperación descentralizada, que ideal-
mente será para desarrollar a la localidad. Otra 
característica es que, a diferencia de las redes 
privadas, en las redes con componentes guber-
namentales, es común contar con redición de 
cuentas, ya sea de la ciudadanía a sus gobiernos 
o dentro de los acuerdos de cooperación. 

Es hora de repensar cómo categorizar la coo-
peración descentralizada. Abrir a nuevas di-
námicas, formas y actores dará mayor flexi-
bilidad a las localidades para explorar nuevos 
horizontes de desarrollo. 
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Paradiplomacia: desafíos 
y oportunidades. 
Una mirada desde 
la cooperación 
descentralizada.
por Alicia San Nicolás

En el marco de las Relaciones Internacionales de los Gobiernos Locales, la Cooperación Descen-
tralizada cumple un rol relevante para promover intercambios que contribuyan el desarrollo te-
rritorial. La Cancillería Argentina –a través de la Dirección Nacional de Cooperación Internacional 
(DNCIN) de la Agencia Argentina de Cooperación Internacional y Asistencia Humanitaria-Cascos 
Blancos (ACIAH)– tiene mecanismos de apoyo para favorecer estas alianzas, potenciando instan-
cias de cooperación descentralizada con énfasis en los países de América Latina. El futuro de la 
Cooperación Descentralizada en el marco de la Paradiplomacia en la región es un desafío y una 
oportunidad para los gobiernos locales. 

INTRODUCCIÓN

L
os gobiernos locales participan en el ámbi-
to internacional de diferentes formas, con el 
objetivo de establecer vínculos y capitalizar 
experiencias y oportunidades que puedan 

contribuir a sus estrategias de desarrollo. Una de 
estas maneras de participar en el escenario inter-
nacional es la cooperación descentralizada, enfo-
cada en el intercambio de experiencias, conoci-
mientos y formación de recursos humanos entre 
gobiernos locales. Promueve oportunidades para 
el desarrollo de los territorios y ocupa de esta 
manera un lugar relevante en la paradiplomacia, 
entendida en un sentido amplio como las accio-
nes de relaciones internacionales que ejercen las 
autoridades locales en el mundo globalizado. 
La cooperación descentralizada es un motor para 
construir alianzas entre gobiernos locales, forta-

lece las agendas bilaterales y favorece el cumpli-
miento de las metas y objetivos de la Agenda 2030. 
En este sentido, la Cancillería Argentina impulsa su 
desarrollo, apoyando a los gobiernos locales en la 
búsqueda de cooperación y en la ejecución de ini-
ciativas que contemplen sus intereses.

En los países de la región, la cooperación des-
centralizada Sur-Sur si bien ha tenido un mayor 
desarrollo en los últimos tiempos, puede argu-
mentarse que aún no alcanzó un crecimiento sos-
tenido. Su práctica continúa siendo muy dispersa 
y asimétrica, observando que algunos gobiernos 
locales ejecutan diversos proyectos descentrali-
zados en simultáneo, mientras que otros territo-
rios presentan desconocimiento o falta de inte-
rés en participar de este tipo de vinculaciones, y 
posiblemente no cuentan con recursos humanos 
capacitados y/o planificación para incursionar 
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en el ámbito internacional. Sin embargo, pese a 
esta realidad, la cooperación descentralizada es 
adoptada cada vez más por los gobiernos locales 
en función de los beneficios que sus intercambios 
proporcionan a la gestión territorial y por su con-
tribución al logro de soluciones ante los desafíos 
globales vinculados a la Agenda 2030. 

LOS GOBIERNOS LOCALES Y LOS 
DESAFÍOS GLOBALES. EL CASO 
ARGENTINO
La Agenda 2030 reconoce a las ciudades y los 
gobiernos locales como actores claves para el 
desarrollo sostenible, en razón del poder que 
los mismos tienen para lograr la implementa-
ción de un cambio positivo en los territorios 
que impacte en temas como educación, salud, 
seguridad ciudadana, empleo, acceso a servi-
cios básicos, planificación territorial, cuidado 
del ambiente, espacios públicos, entre otros.

Argentina se comprometió con la suscripción 
de la Agenda 2030 a implementar la misma y 
a desarrollar mecanismos para el seguimiento 
de los avances del cumplimiento de los Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible (ODS), asumien-
do esta responsabilidad como una política de 
estado. A tal fin, en nuestro país, el Consejo 
Nacional de Coordinación de Políticas Socia-
les es el organismo rector en materia de im-
plementación, monitoreo y evaluación de los 
ODS. El Consejo ha realizado en los últimos 
años un trabajo mancomunado y articulado 
con las provincias y municipios de nuestro 
país para localizar la Agenda 2030, con la con-
vicción de que su implementación a nivel pro-
vincial y municipal requiere de políticas y ac-
ciones locales que estén en concordancia con 
las políticas y acciones nacionales. 

Como resultado de este trabajo, en el año 
2022 el mencionado Consejo presentó, en 
el Foro Político de Alto Nivel organizado por 
ECOSOC (Consejo Económico y Social de la 
ONU), el “Tercer Informe Voluntario Nacional” 
para el seguimiento de los avances del cum-
plimiento de los ODS. En el informe, bajo el tí-
tulo “Territorialización de la Agenda 2030 en 
Provincias y Municipios”, se informa sobre el 
trabajo articulado por el Consejo que colabo-
ró para que una gran parte de las provincias y 
municipios argentinos puedan avanzar signifi-
cativamente en la integración de los ODS de la 
Agenda 2030 en su planificación local. En este 
sentido, indica que en el período 2020-2022, 
veintidós provincias incluyendo a la Ciudad 
Autónoma de Buenos Aires formalizaron su 
adhesión al procedimiento para la incorpora-
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ción de los niveles provinciales al proceso de 
implementación de la Agenda 2030, lo cual 
implica un alto involucramiento del nivel local.

EL APOYO A LA COOPERACIÓN 
DESCENTRALIZADA DESDE LA 
CANCILLERÍA ARGENTINA
A través de la creación, en marzo de 2022, de la 
Agencia Argentina de Cooperación Internacional 
y Asistencia Humanitaria-Cascos Blancos (ACIAH) 
–que depende de manera directa del Ministro de 
Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y 
Culto–, se logró dar una nueva dimensión a la polí-
tica nacional de cooperación, posibilitando fortale-
cer y generar nuevas líneas de acción.

Así fue que se profundizó la visión federal de 
la cooperación, destinándose nuevos recursos 
para el desarrollo local mediante estrategias 
novedosas de trabajo en materia de coopera-
ción descentralizada. En este marco, se pro-
mueve e incentiva a los gobiernos locales para 
que participen en la búsqueda de vinculaciones 
internacionales de cooperación.

A través del trabajo de la Dirección Nacional de 
Cooperación Internacional (DNCIN) dependien-
te de la ACIAH, se decidió fortalecer de distintas 
maneras el apoyo a las autoridades locales para 
que lleven adelante alianzas y proyectos de coo-
peración: generando espacios en las Comisiones 
Mixtas con países de la región para la presenta-
ción de iniciativas; acompañando los procesos 
de identificación de contrapartes; fortaleciendo 
a los recursos humanos para la formulación de 
proyectos; organizando encuentros y seminarios 
internacionales, entre otras acciones.

Para hacer posible esta contribución, la DNCIN 
cuenta con el Fondo Argentino de Cooperación In-
ternacional (FOAR), el cual es un instrumento de 
política exterior que permite a la República Argen-
tina promover, desde 1992, actividades de Coope-
ración Sur-Sur y Triangular. En relación a la coo-
peración descentralizada, se creó el FOAR Federal 
que apoya las iniciativas de cooperación técnica en 
el ámbito de la Cooperación Sur-Sur con otros go-
biernos locales de la región, mediante mecanismos 
de asociación, colaboración y compromiso mutuo.

Con el fin de facilitar la comunicación entre la 
Cancillería Argentina y las provincias y municipios 
en materia de cooperación internacional, la DN-
CIN cuenta desde 2003 con el “Programa Federal 
de Cooperación”. Este Programa permite realizar 
actividades de acompañamiento, capacitación y 
difusión de las actividades de cooperación inter-
nacional orientadas a los gobiernos locales, tanto 
en el ámbito bilateral como multilateral; también 
facilita la difusión de becas y cursos de posgra-
do que pueden ser de interés para las autorida-
des locales. El funcionamiento del Programa es 
logrado mediante la articulación con la Red de 
Responsables de Cooperación Internacional, in-
tegrada por funcionarios designados por los go-
bernadores provinciales y el Jefe de Gobierno de 
la Ciudad Autónoma de Buenos Aires; estos Res-
ponsables constituyen el nexo de comunicación 
entre la DNCIN y cada gobierno provincial. 

Asimismo, el Consejo Federal de Relaciones Exte-
riores y Comercio Internacional, creado en el ám-
bito de la Cancillería por el Decreto 741/2020, se 
constituye como un foro de intercambio, consultas, 
asesoramiento y coordinación entre el Estado na-
cional, las provincias y la Ciudad Autónoma. Cuenta 
con una Comisión de Relaciones Internacionales y 
Cooperación que potencia aún más los vínculos en-
tre los referentes provinciales y promueve un espa-
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cio para la presentación de iniciativas que tengan en 
cuenta los intereses de las regiones, que de acuerdo 
a la organización del Consejo son: Patagonia, Cuyo, 
NOA, NEA, Buenos Aires y Centro. 

LA PROMOCIÓN DE LA COOPERACIÓN 
DESCENTRALIZADA EN LOS PAÍSES DE 
LA REGIÓN.
Cada vez hay más gobiernos locales en Améri-
ca Latina interesados en desarrollar relaciones 
internacionales con sus pares, especialmente 
en el marco de la cooperación descentraliza-
da, la cual cuenta con diferencias en su regu-
lación normativa entre país y país. En la Re-
pública Argentina, a partir de la reforma del 
año 1994, el artículo 124 de la Constitución 
Nacional brinda el marco que posibilita a las 
provincias celebrar convenios internacionales 
(sujetos a determinadas condiciones).

La DNCIN, en los últimos años, ha decidido pro-
fundizar las acciones de apoyo a los gobiernos 
locales. Aunque manteniendo ciertas coope-
raciones históricas como la franco-argentina, 
promueve fuertemente las instancias de coo-
peración descentralizada con enfoque en la 
región latinoamericana, con especial énfasis en 
los países limítrofes, considerando que existe 
un gran potencial de la cooperación Sur-Sur 
descentralizada en atención a los vínculos cul-
turales, sociales y económicos compartidos. 
Para los gobiernos locales de América Latina 
que afrontan similares retos de desarrollo, esta 
forma de cooperación puede aportar conoci-
mientos, experiencias y transferencias de tec-
nologías que, adaptadas al contexto, constitu-
yan un aporte al desarrollo del territorio.

Desde 2017 nuestro país celebra convocatorias 

a proyectos de cooperación descentralizada 
con Chile. Esto marcó un hito a nivel regional, 
ya que el llamado a presentación de proyectos 
de 2017, se constituyó en la primera convoca-
toria de este tipo llevada a cabo por los orga-
nismos nacionales rectores de la cooperación 
internacional de Argentina y Chile en apoyo a 
los gobiernos locales de ambos países. A la fe-
cha se han realizado cuatro convocatorias con-
juntas, con más de 18 proyectos ejecutados.

Asimismo, en el último año se realizó la “I Con-
vocatoria a Proyectos de Cooperación Des-
centralizada Argentina-Uruguay”, en la cual se 
aprobaron cuatro proyectos. También se abrie-
ron espacios para la presentación de iniciativas 
en el marco de las Comisiones Mixtas realiza-
das con Brasil, Bolivia y Ecuador.

Cabe resaltar que, en cada caso, se han esta-
blecido parámetros y modalidades diferentes 
para definir el modelo de cooperación a partir 
de los relevamientos realizados a nuestras pro-
vincias y atendiendo a sus necesidades, fortale-
zas y particularidades y las de sus pares de los 
países contrapartes. En todos los casos acom-
pañamos los procesos desde la identificación 
de contrapartes y brindamos apoyo para la for-
mulación de los proyectos. 

LOS PROYECTOS: INICIATIVAS 
DESTACADAS
Desde 2017 a la fecha contamos con 37 proyec-
tos ejecutados y en desarrollo en el marco de 
las alianzas entre gobiernos locales de Argenti-
na con sus pares de la región. Todos los proyec-
tos descentralizados contribuyen a la consecu-
ción de los ODS e incorporan la protección del 
medio ambiente y el enfoque de género como 
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temas transversales. A continuación se men-
cionan algunas iniciativas que se destacan por 
sus particularidades en cuanto a la modalidad 
de asociación, la escala del territorio, la temáti-
ca abordada, o su característica fronteriza.

Uno de los proyectos aprobados en el marco la 
“IV Convocatoria a Proyectos de Cooperación 
Descentralizada Argentina-Chile” 2023, permi-
te a las partes involucradas continuar el trabajo 
iniciado en el año 2019. Se trata de un proyec-
to de la Provincia de Jujuy y la Región chilena 
de Arica y Parinacota, cuyo objetivo es generar 
mecanismos para la promoción y el fomento del 
turismo regional e internacional en ambos te-
rritorios. Esta alianza, que comenzó con un pro-
yecto para analizar potencialidades y oportuni-
dades en materia de comercio exterior, intenta 
generar sinergias positivas, diversificando en los 
temas de interés para contribuir al desarrollo 
económico entre ambos territorios.

Otro ejemplo a resaltar es el proyecto que lle-
van adelante la Provincia de Corrientes ( junto 
con los Municipios de Colonia Carlos Pellegrini 
y Monte Caseros) y los Departamentos de Ar-
tigas y de Río Negro en Uruguay, quienes han 
decidido implementar una alianza estratégica 
de integración turística en una zona fronteriza, 
para lo cual establecerán un plan estratégico 
binacional orientado al ecoturismo y el turismo 
de carnaval, con el desafío de articular actores 
de diferentes niveles del territorio. 

Asimismo, las Provincias de Buenos Aires, del 
Neuquén y de Salta se asociaron con el Departa-
mento uruguayo de Canelones a fin de intercam-
biar sobre la planificación para la reducción del 
riesgo de desastres, buscando compartir expe-
riencias y generar equipos técnicos provinciales, 
departamentales y locales con nuevas capacida-

des y metodologías en temas como la aplicación 
de sistemas de monitoreo y alerta temprana, y el 
registro, evaluación de daños y análisis de emer-
gencias (EDAN). El proyecto abarca un tema cen-
tral para la Agenda 2030 por sus implicancias en 
relación al medio ambiente y constituye un gran 
desafío de cooperación descentralizada por la 
multiplicidad de actores involucrados.

En la comisión mixta realizada este año con 
Brasil, se aprobó una iniciativa de la Provincia 
de Buenos Aires con el Estado de São Paulo que 
apunta a fortalecer las capacidades institucio-
nales de desarrollo e innovación tecnológica de 
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las áreas competentes de Ciencia, Tecnología 
e Innovación de los gobiernos mencionados. 
Este proyecto es el único en materia de ciencia 
y tecnología de la cartera actual de proyectos 
descentralizados articulada por la DNCIN. 

Finalmente, el proyecto de las ciudades de La 
Quiaca y Villazón en nuestra frontera con Bolivia, 
que fue lanzado recientemente, apunta al forta-
lecimiento del sistema sanitario en los hospitales 
de San Roque (Villazón) y Jorge Uro (La Quiaca, 
en la provincia de Jujuy) en cuatro áreas claves: 
atención primaria de la salud (APS); epidemiolo-
gía; salud materno-infantil; y emergentología. 

EL FUTURO DE LA PARADIPLOMACIA EN 
LA COOPERACIÓN DESCENTRALIZADA
La cooperación descentralizada se despliega en 
un sistema imperfecto que ha tenido gran acogi-
da en Latinoamérica y aún no ha alcanzado su ple-
no desarrollo. Es posible que una mayor institu-
cionalidad contribuya a su posicionamiento y a la 
asignación de recursos para el logro de sus fines.

Sus motivaciones e intereses son variados: in-
tercambios culturales, económicos, produc-
tivos, de tecnologías; relacionados con el am-
biente, con la salud, etc. No existe un patrón, y 
en la mayoría de los casos, tampoco una plani-
ficación estratégica, pero los gobiernos locales 
están ávidos por compartir experiencias y co-
nocimientos que puedan promover mejoras y 
cambios que impacten en la calidad de vida de 
los habitantes de los territorios en los tienen la 
responsabilidad de gobernar.

Si bien no se encuentra una única respuesta al 
éxito de las alianzas que se promueven desde 

la cooperación descentralizada, en la práctica 
se advierte que los gobiernos locales hallaron 
en esta modalidad de cooperación un instru-
mento idóneo que les ha abierto puertas a la 
vinculación internacional. El fortalecimiento 
de los lazos entre los gobiernos locales, hace 
que además de los intercambios que originan 
la cooperación, puedan surgir nuevas ideas 
para generar otras cooperaciones así como 
enfrentar desafíos conjuntos.

Sabemos que, a pesar del consenso acerca de 
las metas de la Agenda 2030, la comunidad in-
ternacional no ha realizado progresos a la ve-
locidad y con la intensidad necesarias. Los de-
safíos que tendrán que afrontar los gobiernos 
locales a futuro seguramente serán mayores. 
En este contexto, la cooperación descentra-
lizada se presenta para los gobiernos locales 
de América Latina como una oportunidad para 
innovar en materia de soluciones a partir de 
compartir dificultades similares, y para gene-
rar nuevas herramientas que promuevan el de-
sarrollo y la integración regional.

Debemos apostar por lazos con inclusión 
de otros actores que puedan incorporar 
una visión complementaria provenientes de 
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la ciencia, la tecnología, la academia, la so-
ciedad civil o el sector privado, impulsando 
distintas formas de asociación como la coo-
peración trilateral o generación de redes te-
máticas de interés común. El fortalecimiento 
de esta cooperación depende de superar la 
percepción de la misma como un simple con-
junto de proyectos puntuales y comenzar a 
verla como una red de alianzas territoriales 
que contribuyen a potenciar a los territorios 
de manera continua y en diferentes temas. 

La pertenencia a una región rica en recursos 
naturales y humanos altamente capacitados 
nos desafía a realizar todos los esfuerzos que 
nos permitan generar mejores herramientas 
para afrontar el desarrollo de manera conjun-
ta. El apoyo de la cooperación internacional en 
este camino es y será siempre un marco propi-
cio para la acción colectiva. Alicia San Nicolás

Abogada, Especialista en Cooperación 
Descentralizada y Diplomada en 

Cooperación Internacional. Docente en 
formulación, monitoreo y evaluación 
de proyectos. Desde 2003 coordina 
el Programa Federal de Cooperación 

y es Responsable de Cooperación 
descentralizada en la Dirección General de 
Cooperación Internacional del Ministerio

de Relaciones Exteriores, Comercio 
Internacional y Culto de la República 

Argentina.
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El futuro de las ciudades 
globales
por Francisco Resnicoff

EL CRECIENTE ROL DE LAS CIUDADES EN 
EL SISTEMA INTERNACIONAL

V
ivimos en un mundo cada vez más com-
plejo, donde existe una multiplicidad de 
temas y agendas globales, y donde la ac-
ción internacional es una facultad cada 

vez más compartida entre Estados naciona-
les y gobiernos locales. Durante las últimas 
décadas, debido a los procesos de globali-
zación y urbanización, y a la incorporación 
de mayores responsabilidades en el diseño 
y ejecución de políticas públicas, las ciu-
dades han ido ganando cada vez más peso, 
constituyéndose como verdaderos actores 
de relevancia en el escenario internacional. 
Especialmente, las megaciudades -definidas 
como aquellas con más de 10 millones de ha-
bitantes- se multiplicaron de 12 a mediados 
del siglo pasado a 33 actualmente, posicio-
nándose como nuevos actores que impulsan 
la agenda urbana global.

Distintos indicadores dan cuenta del peso que 
tienen las ciudades hoy en día: según el Foro 
Económico Mundial, hoy los grandes centros 
urbanos concentran más de la mitad (56%) de 
la población mundial y, según el Banco Mundial, 

aportan el 80% del PBI global. Las ciudades es-
tán desplazando a las naciones como los nodos 
centrales de la economía global: Nueva York, 
Londres o Tokio tienen PBI mayores que mu-
chos países medianos. A su vez, según Nacio-
nes Unidas, dos tercios de la energía mundial 
se consume sólo en las ciudades, que generan 
el 70% de las emisiones de dióxido de carbono, 
por lo que gran parte de la solución del cambio 
climático depende de la acción local. 
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DIPLOMACIA DE CIUDADES
Este contexto ha propiciado la emergencia 
de una Diplomacia de ciudades, que no se cir-
cunscribe únicamente a entablar relaciones 
bilaterales con otras ciudades, sino también a 
la formación de redes y foros propios -como 
UCCI, C40 o U20- para abordar desafíos co-
munes. Las ciudades han ido ganando terreno, 
en muchos casos, a expensas de las dificulta-
des de los gobiernos nacionales para avanzar 
en agendas ambiciosas.

A partir de atributos identitarios propios de 
las ciudades, las estrategias de proyección in-
ternacional contribuyen a posicionar global-
mente atributos altamente valorados –como 
el Distrito XIII de la innovación, en París– y/o 
a reposicionar las ciudades frente a crisis na-
cionales o globales, como el caso de Londres 
con la campaña “London is Open”, con la que 
buscó marcar su postura como una ciudad 
abierta tras el Brexit.

LAS NUEVAS AGENDAS GLOBALES PARA 
CIUDADES
La agenda global de las ciudades llegó para 
quedarse. Los crecientes procesos de urba-
nización y globalización aumentarán aún más 
su relevancia como actores del sistema inter-
nacional. Además, el surgimiento de nuevas 
temáticas con epicentro local requerirá de las 
ciudades una participación activa.

Uno de esos temas es la inteligencia artificial 
(IA) y su aplicabilidad a desafíos urbanos: las 
ciudades pueden hacer uso de esta tecnología 
para mejorar la eficiencia y la sostenibilidad de 

sus políticas públicas y servicios. Por ejemplo, 
la ciudad de Singapur ha comenzado a desa-
rrollar un sistema de transporte público autó-
nomo y Nueva York utiliza IA para monitorear el 
tráfico en tiempo real y hasta predecir conges-
tiones vehiculares. Asimismo, Londres y San 
Francisco utilizan esta tecnología para mejorar 
la gestión de residuos, optimizando las rutas de 
recogida. Incluso, ciudades europeas a través 
de “Eurocities” establecieron directrices co-
munes para el uso transparente de la IA, con el 
objetivo de compartir información entre ellas.

Por otro lado, las ciudades se han vuelto ac-
tores claves en la agenda democrática y de 
protección de DD.HH. Han velado por pro-
teger la calidad democrática de los Estados 
nacionales y han brindado respuestas ante 
las olas migratorias globales. Con la guerra 
de Ucrania, por ejemplo, la Ciudad de Buenos 
Aires se unió al llamado de otras ciudades del 
mundo en condenar la invasión ilegal rusa y 
abrir sus puertas a recibir refugiados ucra-
nianos que escapaban de la guerra. Así tam-
bién, la transparencia de los datos públicos a 
nivel subnacional hace a una democracia más 
fuerte. La Ciudad adhirió a la Alianza para el 
Gobierno Abierto (OGP) y cuenta con un sitio 
de datos abiertos que permite a los ciudada-
nos tener un acceso a la información sobre 
las políticas públicas y la gestión.

Por último, la agenda climática continúa 
aumentando la centralidad de las ciudades 
como actores claves para la transición verde. 
Fue la acción coordinada de las ciudades es-
tadounidenses las que impulsaron el regre-
so de los EE.UU. al Acuerdo de París ante el 
anuncio de Trump de retirarse, así como la 
ratificación de sus compromisos locales que 
permitió alcanzar la meta nacional. En esta 
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línea, la Ciudad de Buenos Aires como sede 
de la Cumbre Mundial de Alcaldes de C40 
fue promotora del Consenso de BA, así como 
también lideró la Declaración de Buenos Ai-
res, donde más de 100 ciudades argentinas 
se comprometieron a impulsar planes de ac-
ción climática.

Si bien una política exterior nacional se cons-
truye de “arriba hacia abajo”, en los últimos 
años, se fortaleció el proceso inverso que va 
“de abajo hacia arriba”. Las ciudades tienen 
la oportunidad y el peso específico necesario 
para alzar su voz en agendas globales actua-
les y futuras y fortalecer aún más, su posicio-
namiento internacional. Los desafíos globales 
son cada vez más urbanos y las ciudades tie-
nen la capacidad de dar respuesta de forma 
eficiente y coordinada.

Francisco Resnicoff
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Internacionales del Gobierno de la Ciudad 
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Diplomacy por la Fletcher School y en 
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La paradiplomacia como herramienta 
para el desarrollo de los territorios 

periféricos en México

ABSTRACT
Paradiplomacy has been a tool to face the local cha-
llenges of large cities and towns; however, there is 
evidence that this practice has focused mainly on lo-
cal and intermediate governments with greater re-
sources, leaving aside small territories and periphe-
ral cities. This scenario shows a reality that should 
be reflected on where paradiplomacy should go as a 
tool for local development in order to recognize the 
different territorial expressions that are valuable for 
international insertion. This article takes up the opi-
nion of students of the Bachelor's Degree in Interna-
tional Relations at the University of Guadalajara on 
how paradiplomacy can be a tool for the inclusion of 
peripheral territories.
Keywords: paradiplomacy, peripheral territories, local development, inclusion.

RESUMO
A paradiplomacia tem sido uma ferramenta para enfrentar os desafios locais das grandes cidades; no 
entanto, há evidências de que essa prática tem se concentrado principalmente nos governos locais e 
intermediários com mais recursos, deixando de lado os pequenos territórios e as cidades periféricas. 
Esse cenário mostra uma realidade que deve ser refletida sobre até onde deve ir a paradiplomacia 
como ferramenta para o desenvolvimento local, a fim de reconhecer as diferentes expressões terri-
toriais que são valiosas para a inserção internacional. Este artigo aborda a opinião dos alunos do Ba-
charelado em Relações Internacionais da Universidade de Guadalajara sobre como a paradiplomacia 
pode ser uma ferramenta para a inclusão de territórios periféricos.
Palavras-chave: paradiplomacia, territórios periféricos, desenvolvimento local, inclusão.

Daniel Villarruel Reynoso, Rocío del Castillo Soto, Cinthia Vanessa Barba Rubio, Ana Paula 
Hernández Álvarez, Armando López Castellanos, Laura Nathalia Riverón Pérez, Natalia 

Castro Piñón, Pedro Guzmán Reyes, Rubén Barba Aguirre
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Resumen
La paradiplomacia1 ha sido una herramienta para hacer frente a los desafíos locales de las grandes 
urbes y ciudades, no obstante, hay evidencia que esta práctica se ha centrado principalmente en 
los gobiernos locales e intermedios que cuentan con mayores recursos, dejando a un lado a los 
pequeños territorios y ciudades periféricas2. Este escenario muestra una realidad que debe ser 
reflexionada sobre hacia dónde deberá ir la paradiplomacia como herramienta de desarrollo local 
para reconocer las distintas expresiones territoriales valiosas para la inserción internacional. Este 
artículo retoma la opinión de estudiantes de la Licenciatura en Relaciones Internacionales de la 
Universidad de Guadalajara sobre cómo la paradiplomacia puede ser una herramienta para la in-
clusión de los territorios periféricos.

Palabras clave: paradiplomacia, territorios periféricos, desarrollo local, inclusión.

1	 La paradiplomacia se refiere a la acción internacional que llevan a cabo los actores y gobiernos no centrales. En este 
artículo se utiliza indistintamente con el término acción internacional.
2	 Los territorios periféricos son entendidos, para este artículo, como aquellos que tienen algunas de las siguientes carac-
terísticas: no gozan de capitalidad, no son fronterizos, no son centros logísticos, no cuenta con una vocación industrial manufac-
turera, no son centros turísticos, cuentan con una población regularmente menor a los 50,000 mil habitantes, cuentan con in-
fraestructura urbana deficiente, poca o nula inversión extranjera y un PIB bajo en comparación de las grandes urbes. No obstante 
lo anterior, sí cuentan con instituciones de gobierno que les otorga autonomía relativa. 

INDRODUCCIÓN

E
n México la acción internacional de los go-
biernos locales ha estado presente en la 
agenda pública por lo menos desde que se 
reguló su inserción al medio internacional, a 

partir de 1992, año en que se publica la Ley sobre 
la Celebración de Tratados. El incremento de la 
actividad internacional asociada a la suscripción 
de acuerdos interinstitucionales fue el antece-

dente para que la Secretaría de Relaciones Exte-
riores (SRE) creara en 2004 la Dirección General 
de Coordinación Política (DGCP), instancia que 
acompaña y asesora la acción exterior de las enti-
dades federativas y los gobiernos locales, además 
de instancias del gobierno federal, de los poderes 
legislativo y judicial, y organismos de la sociedad 
civil, y que registra los acuerdos que suscriben.
En fechas más recientes la SRE publicó El ABC de 
la internacionalización de las ciudades mexica-

La paradiplomacia como herramienta 
para el desarrollo de los territorios 

periféricos en México
Daniel Villarruel Reynoso, Rocío del Castillo Soto, Cinthia Vanessa Barba Rubio, Ana Paula 
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Castro Piñón, Pedro Guzmán Reyes, Rubén Barba Aguirre



Año 12 - N°2Daniel Villarruel Reynoso, Rocío del Castillo Soto... La paradiplomacia como herramienta para el desarrollo de los territorios periféricos en México

65

nas en septiembre de 2019, mismo que en 2021 
fue coeditado por la SRE y la Konrad Adenauer 
Stiftung, libro capital para la acción exterior 
que ofrece un panorama general y sirve de guía 
para los gobiernos locales que se involucran en 
esta dimensión. En esa publicación se sostiene 
que la acción internacional es relevante para el 
desarrollo y el bienestar de las comunidades en 
distintas temáticas, tales como, cultura, depor-
te, educación y todas aquellas áreas que puedan 
beneficiar a los involucrados, es decir, hay un 
pleno reconocimiento de que las acciones pa-
radiplomáticas son una herramienta valiosa que 
debe estimularse de acuerdo con los intereses 
y recursos de cada localidad. No obstante, se 
reconoce que sólo el 6 % de los municipios en 
México llevan a cabo acciones de ese tipo, prin-
cipalmente las capitales, ciudades fronterizas, 
centros logísticos y de manufactura o turísticos.

Para comprobarlo, se realizó una búsqueda —
durante las tres primeras semanas de enero de 
2023— en el portal de acuerdos interinstitucio-
nales registrados1. Estos son los resultados:

164 municipios de los 2469 (INEGI, 2021), de 29 
de las 32 entidades federativas, contabilizan 453 
acuerdos interinstitucionales-2 registrados ante 
la DGCP; 16 municipios cuentan con la categoría 
de Pueblo Mágico3, 16 son capitales de entidades 
federativas, 27 son fronterizos —tres de ellos son 
asimismo Pueblos Mágicos—, 89 tienen una vo-
cación industrial manufacturera por los ingresos 
que reportan —siete de ellos son Pueblos Mági-
cos, once son capitales y diez son fronterizos—, 

1	 De acuerdo con el artículo 7 de la Ley sobre la Celebración de Tratados en México los acuerdos interinstitucionales serán 
inscritos en el Registro correspondiente administrado por la Secretaría de Relaciones Exteriores. La búsqueda incluyó registros 
de acuerdos vigentes y no vigentes.
2	 El acuerdo interinstitucional es la figura que la Ley sobre la Celebración de Tratados de México define como convenios 
suscritos por cualquier dependencia u organismo descentralizado de la administración pública federal, estatal o municipal con 
contrapartes extranjeras y circunscritos a sus ámbitos de competencia (LCT, 1992)
3	 Pueblos Mágicos es un programa del gobierno federal que entró en vigor en 2001 para impulsar el turismo y el desarro-
llo económico local, y la protección del patrimonio natural y cultural (Acuerdo por el que se establecen los criterios generales para 
el Nombramiento de Pueblos Mágicos, 2020)

21 tienen una vocación económica de servicios 
por los ingresos que reportan —entre los que se 
encuentran seis fronterizos, dos capitales y seis 
Pueblos Mágicos—, y 41 no cuentan con ninguna 
de las categorías anteriores( Ver Figura 1).

Esta categorización se realizó a partir de los datos 
del Registro Nacional de Pueblos Mágicos y de los 
obtenidos de DataMéxico en relación al registro 
de acuerdos interinstitucionales de la DGCP. 

Es relevante porque permite observar la ten-
dencia de los municipios con vocación industrial 
manufacturera en lo que respecta al número de 
acuerdos interinstitucionales suscritos, patrón 
que se repite en la categoría «servicios» y parti-
cularmente en la de «capitales», pues aunque re-
presentan únicamente el 9,70 % de los municipios 
que han suscritos acuerdos interinstitucionales, 
concentran casi una tercera parte de todos ellos. 
El caso contrario se observa en aquellos munici-
pios que no cuentan con alguna de las categorías 
inscritas en el gráfico a continuación, 
alcanzando el 24,85 % de los muni-
cipios que participan de este 
ejercicio, pero sólo con el 13,69 
% de esos instrumentos. En 
resumen: las vocaciones 
locales tienen una clara 
incidencia en la pro-
yección internacio-
nal de los municipios.
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PORCENTAJE DE LOS MUNICIPIOS CON ACUERDOS Y PORCENTAJES DE ACUERDOS 
INTERISTITUCIONALES

Porcentaje de los municipios con acuerdos         Porcentaje de acuerdos interinstitucionales

Pueblos mágicos

Capitales

Fronterizos

Industria
Manufactura

Servicios

Sin categoría

9,70
11,26

   16,36
14,35

                    24,85
13,69

53,94
            62,47

12,73
           19,43

9,70
27,81

0,00                       20,00             40,00             60,00                 80,00

TI
PO

Fuente: Elaboración propia con datos de la Dirección General de Coordinación Política (DGCP), 
DataMéxico y la Secretaría de Turismo.

Por su parte, las 32 entidades federativas mexica-
nas suman un total de 768 acuerdos. De éstos, el 
34,63 % (266 acuerdos) corresponden a los diez 
estados fronterizos: 6 de la frontera norte, con el 
17,83 % (137 acuerdos), y 4 de la frontera sur, con 
el 16,79 % (129 acuerdos). El resto de las entida-
des federativas (22) concentran el 65,36 % (502 
acuerdos). De manera que sólo diez entidades1 
cuentan con más de un tercio de los acuerdos re-
gistrados. Para el caso de los estados fronterizos 
del norte la vocación industrial manufacturera se 
encontró muy relevante. En el caso de los estados 
de la frontera sur destaca Chiapas con 94 acuer-
dos, esto representa el 72,86 % de los acuerdos 

1	 Las entidades fronterizas que albergan más de un tercio de los acuerdos son: Baja california, Sonora, Chihuahua, Coahui-
la, Nuevo León, Tamaulipas, Chiapas, Tabasco, Campeche y Quintana Roo

suscritos entre los cuatro estados fronterizos del 
sur y el 35,33 % de los acuerdos de los diez estados 
con frontera. Este dinamismo quizá se explique 
por la importante presencia de movimientos te-
rritoriales que han proyectado a la entidad a nivel 
internacional como el Ejército Zapatista de Libe-
ración Nacional (EZLN), los Caracoles y las Juntas 
de Buen Gobierno; y una estructura orgánica que 
operó hasta 2021 bajo el nombre de Desarrollo de 
la Frontera Sur y Enlace para la Cooperación In-
ternacional del Gobierno de Chiapas, que atendía 
temas importantes de la agenda pública como mi-
gración, atención a los chiapanecos en el exterior, 
cooperación internacional y vinculación regional. 
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PORCENTAJE DE ACUERDOS Y PORCENTAJE PIB

Porcentaje de acuerdos            Porcentaje de participación en PIB
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Fuente: Elaboración propia con datos de la Dirección General de Coordinación Política y DataMéxico.

Por otro lado, apenas cuatro entidades (Ciu-
dad de México, Estado de México, Nuevo León 
y Jalisco) concentran el 40 % del PIB nacional 
y el 35,67 % (274 acuerdos) de los acuerdos 
registrados; otros quince estados, de los que 
aportan hasta un 2 % del PIB (18,7 % acumula-
do), cuentan con el 35,81 % de instrumentos 

(275 acuerdos); y por último, los trece esta-
dos que aportan entre el 2 % y el 5 % del PIB 
(41,3 % acumulado) cuentan con el 28,52 % de 
acuerdos interinstitucionales (219 acuerdos).
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PORCENTAJE DE ACUERDOS Y PORCENTAJE DE PARTICIPACIÓN EN PIB
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No. de Estados

35,81

18,70
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9,64

15,30

24,70

Fuente: Elaboración propia con datos de la Dirección General de Coordinación Política y DataMéxico.

Otro dato relevante es que los veintiocho estados 

que aportan en conjunto el 60 % del PIB y que cuen-

tan con el 64,33 % de los acuerdos interinstitucio-

nales, suman 85,68 millones de habitantes, lo que 

representa el 68 % de la población total de México, 

de tal suerte que encontramos una concentración 

de acuerdos interinstitucionales en aquellos terri-

torios vocacionados, con mayor participación en el 

PIB y geográficamente vinculados al exterior. Cabe 

decir también que las cuatro entidades federativas 

que concentran el 40 % de participación en el PIB 

representan el 32 % de la población y cuentan con 

grandes zonas urbanas; mientras que las tres enti-

dades federativas de las que no se tienen registros 

de acuerdos internacionales municipales (Baja Ca-

lifornia Sur, Tabasco y Tlaxcala) apenas represen-

tan el 3,60 % de la población.

Adicionalmente, de los 164 municipios que cuentan 

con acuerdos interinstitucionales registrados en la 

DGCP, el 58,5 % cuenta con más de cien mil habi-

tantes y concentran el 76,4 % de los acuerdos. Este 

dato se torna relevante cuando a nivel nacional el 

76,51 % de los municipios cuentan con hasta cin-

cuenta mil habitantes; el 8,6 % tiene entre cincuen-

ta mil y cien mil; el 9,4 % entre cien mil y quinientos 

mil; el 4,9 % entre quinientos mil y un millón; y el 

0,57 % más de un millón de habitantes. En suma, 

se muestra un mayor dinamismo internacional en 

municipios y entidades federativas que concentran 

mayores recursos materiales, poblacionales o sim-

bólicos (el caso de Chiapas). 
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HABITANTES POR MUNICIPIOS Y ACUERDOS
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999,999

Más de 1 millón

Fuente: Elaboración propia con datos del Inegi 2022 y la Dirección General de Coordinación Política.

Frente a este panorama, el grupo focal reflexio-
na sobre el rumbo que ha de tomar la paradi-
plomacia, que le permita incorporar y proyec-

tar las distintas expresiones territoriales como 
potenciadoras de la acción internacional y en 
beneficio del desarrollo local.
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EL GRUPO FOCAL
Se realizó una sesión de trabajo con un grupo fo-
cal integrado por estudiantes1 de la licenciatura 
en Relaciones Internacionales de la Universidad 
de Guadalajara que participan en el proyecto de 
investigación Paradiplomacia y territorios pe-
riféricos, con el objetivo de reflexionar sobre el 
tratamiento que deben tener las acciones pa-
radiplomáticas en su relación con los entornos 
donde operan, y con el fin de integrar elementos 
de valor de pequeños territorios. 

De un total de nueve preguntas clave —desa-
rrolladas por los coordinadores del grupo y cuyo 
objetivo apuntó a conocer las perspectivas y 
conocimientos previos acerca de la paradiplo-
macia y los territorios periféricos así como los 
elementos territoriales que pueden considerar-
se estratégicos para la inserción internacional, 
todo eso como base para la reflexión sobre la 
dirección a dónde debe dirigirse la paradiplo-
macia en el futuro— dos de ellas se centraron 
en explorar el grado de comprensión de la para-
diplomacia como concepto y la identificación de 
los autores relevantes; tres abordan la cuestión 
del territorio, su integración y cómo se distingue 
y categoriza a uno como «periférico»; dos más 
indagan sobre los actores territorializados y los 
elementos territoriales estratégicos para la in-
serción internacional; otra se centró en la iden-
tificación, elección y su necesaria justificación, 
de un territorio objeto de estudio; y finalmente, 
la última pregunta sobre qué debería conside-
rar la paradiplomacia en el futuro para integrar 
a los pequeños territorios que se plantean como 
objetivo. A continuación, se describen muy sin-
téticamente los resultados.

1	 El grupo se conformó con ocho personas: cinco mujeres y tres hombres, más el coordinador del grupo. Siete se encuen-
tran cursando entre el antepenúltimo y el último semestre, y una de ellas está en proceso de titulación. Todas cuentan con expe-
riencia como voluntarias o responsables de proyectos en organizaciones de la sociedad civil, tanto nacionales como extranjeras.

Sobre las primeras dos preguntas, los partici-
pantes identificaron la paradiplomacia como 
el fenómeno de internacionalización de los 
gobiernos no centrales con el fin de promover 
sus intereses. Resulta particularmente intere-
sante el hecho de que también la consideran 
en un sentido más amplio, al incluir la acción 
internacional ejecutada por actores no esta-
tales, y en este sentido, incorporan como ac-
tores clave no sólo a los municipios, ciudades, 
entidades federativas y demás niveles subna-
cionales de gobierno, sino que incluyen acto-
res privados o públicos capaces de provocar 
impactos en los ámbitos políticos, sociales, 
culturales o económicos de los territorios a 
través de redes de contactos formales o infor-
males con actores en otras latitudes.

Llama la atención que los participantes identi-
fican, en su mayoría, a los autores latinoameri-
canos que han abordado este fenómeno desde 
distintos ángulos como Suellen Mayara Péres 
de Oliveira, Mariano Alvarez, Saúl Gopar, Ray 
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Freddy Lara, Jeffrey Janer Quiñones, Ramon 
Cristiano Bonifacio, Carlos Iván Moreno, Leo-
nardo Mejía Martínez, Daniel Villarruel Rey-
noso, Fiorella Wernicke; e ibéricos como Noé 
Cornago, Jesús Sebastián, Juan Luis Manfredi 
y Manuel Castells. Sin duda, es una variopinta 
muestra del abordaje teórico sobre una visión 
amplia de las relaciones internacionales, sus 
actores, intereses y agendas.

Respecto a las preguntas relacionadas con el 
territorio, los participantes lo reconocieron 
como un espacio geográfico delimitado, con 
ciertas cualidades físicas y recursos natu-
rales, población que lo habita y expresiones 
culturales, marcos normativos, instituciones 
de gobierno y otras entidades como empre-
sas, organismos públicos o privados e institu-
ciones educativas, entre otros. Cada uno de 
esos actores cuenta con determinadas capa-
cidades y poder de influencia dentro y fuera 
del propio territorio, por lo que se le recono-
ce como un espacio en el que se encuentran 
distintos actores, con capacidades distintas 
y también con distintos intereses. De lo ante-
rior se desprende que un territorio periférico 
se encuentra geográfica, económica o cultu-
ralmente alejado de los núcleos de poder eco-
nómicos y políticos tradicionales, no cuenta 
con grandes urbes ni infraestructuras, o in-
cluso suficientes instituciones de gobierno 
que procuren su desarrollo, contexto que se 
traduce en la falta de una población nume-
rosa. En términos comparativos, los actores 
ahí localizados cuentan con capacidades en 
desventaja2 en relación a otros ubicados en 
territorios no periféricos o centrales. En este 
orden de ideas, hay un reconocimiento explí-
cito de que los actores territorializados, pú-

2	 Se dice «capacidades en desventaja» y no «menos capacidades», pues se parte del supuesto de que las capacidades del 
territorio, en los escenarios correctos y con la comunicación adecuada, pueden detonar una estrategia de internacionalización de 
desarrollo local, no sólo económico, sino social, político o cultural.

blicos y privados, son los responsables de la 
internacionalización del territorio.

Esto fue el corolario para seleccionar los terri-
torios de interés para el estudio por parte de 
los participantes. Como se ha mencionado an-
teriormente, ese análisis forma parte del pro-
yecto Paradiplomacia y territorios periféricos 
del Cuerpo Académico Relaciones Internacio-
nales y las Nuevas Diplomacias, y está vincula-
do al proyecto de Atractividad territorial, todos 
ellos de la Universidad de Guadalajara y que 
será desarrollado a lo largo de 2023. 
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Fuente: Ejercicio de reflexión sobre el rumbo de la paradiplomacia.

El consenso del grupo giró en torno a la necesi-
dad de contar con una paradiplomacia ágil en 
términos burocráticos, que permita procesos efi-
cientes, desarrollándose con mayor practicidad y 
obteniendo resultados más oportunos y directos. 
No obstante, reconocen el valor de la formación, 
en los tomadores de decisiones, de habilidades 
en negociación, liderazgo y comunicación con 
una perspectiva de alianzas entre distintos acto-
res, como los corporativos de negocios, la socie-
dad civil, ciudades, organizaciones y Estados. 

Los participantes coincidieron también en que 
la paradiplomacia debe ser más versátil en la in-
clusión de diversos actores para la resolución de 
problemas y desafíos de carácter internacional, 
mediante el desarrollo de nuevas dinámicas de 
cooperación, comunicación y negociación; y debe 
procurar la integración de estrategias multidisci-
plinarias, ofreciendo nuevos y más diversos pun-
tos de vista sobre la realidad. La incorporación 
de los diversos actores locales en los procesos 
paradiplomáticos es crucial para visibilizar sus 
necesidades particulares y aumentar el interés 
de la sociedad civil por participar en la búsque-
da de soluciones. También implica una mayor re-

presentación de los habitantes del territorio y sus 
intereses —en un sentido amplio y democrático, 
por ejemplo, si se piensa en las minorías— y, en 
consecuencia, aboga por soluciones sostenibles 
a largo plazo; no obstante —reflexionan también 
los participantes— es imperativo comprender la 
naturaleza de esos intereses a la luz de la legali-
dad y la conveniencia de la mayoría. 

De esta manera se pone en relevancia que la ac-
ción paradiplomática ha de basarse en la repre-
sentación de los intereses de las comunidades 
a través de estrategias sostenibles, con las que 
las poblaciones guarden relación —que respe-
ten sus costumbres y tradiciones—, y con me-
tas contextualizadas que consideren que cada 
municipio y cada comunidad es diferente.

Por último, se discutió sobre la necesidad de una 
disciplina proactiva en la toma de decisiones y 
en el desarrollo de dinámicas y estrategias de 
inserción internacional vinculadas a criterios de 
eficiencia y a metas específicas que, para el gru-
po participante, son necesarios e inevitables en 
los procesos de internacionalización.
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UNA PROPUESTA SOBRE EL FUTURO DE 
LA PARADIPLOMACIA
Ser capaz de adaptarse a la incertidumbre 
y propugnar por una disciplina versátil que 
incorpore enfoques multidisciplinarios y es-
pecializados para enfrentar los retos de ma-
nera contextual y sostenible, son los elemen-
tos centrales de la perspectiva de futuro de 
la paradiplomacia compartida por el grupo. 
Una paradiplomacia corresponsable y repre-
sentativa, abierta al reconocimiento de la di-
versidad de actores, comunidades e intere-
ses involucrados en el proceso, que fomente 
la participación democrática y el estableci-
miento de metas comunes. Adicionalmente, 
la gestión concreta y consultiva, que tenga 
en cuenta las necesidades particulares de 

cada municipio o comunidad, es crucial para 
el éxito de la paradiplomacia futura.

Se destaca la necesidad de promover una para-
diplomacia equitativa y representativa, que pro-
mueva la transparencia, la consulta pública en la 
toma de decisiones, la gestión informada y pla-
neada —que atienda a los objetivos y metas es-
pecíficas de la internacionalización—, y que pro-
mueva la accesibilidad al diálogo en los procesos.

Con base en los resultados obtenidos en el 
ejercicio, se agruparon ideas por afinidad con-
ceptual y se desarrollaron los conceptos clave. 
El fruto es un decálogo que describe un esce-
nario ideal del ejercicio paradiplomático en el 
futuro próximo, aquel que tome en cuenta a los 
pequeños territorios periféricos: 

Propuesta sobre
el futuro de la

paradiplomacia

Planeada
Coherente

Accesible
Dialógico

Incertidumbre
Versátil
Adaptativa
Digital

Informada
Abierta

Consultiva

Multidiciplinario
Diferentes enfoques

Logros Amplios
Contextual
Espelializada

Militante
Humana
Inclusiva

Concreta
Consultiva
Identificada
Glocal

Cooperativa
Comunitaria

Ética
Humana
Inclusiva

Equitativa
Representativa

Corresponsable
Representativa
Descentralizada, glocal
Diversos actores, identificada
Democrática

10 1

9 2

3

4

5

8

7

6

Fuente: Elaboración propia
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1.	 Incertidumbre. La paradiplomacia del 
futuro debe estar preparada para responder 
a los escenarios de incertidumbre, ser flexible 
y capaz de adaptarse al cambio, es decir, debe 
contar con características resilientes. Al estar 
preparada para la incertidumbre, le será posible 
evaluar escenarios diversos y responder ante 
circunstancias cambiantes. La incertidumbre 
comienza a ser un concepto clave en la paradi-
plomacia debido a la complejidad y volatilidad 
de la escena internacional. La incertidumbre se 
refiere a la capacidad de prever y anticipar el fu-
turo y los cambios en el contexto internacional, 
lo que implica la necesidad de que los actores 
mismos puedan adaptarse y responder rápida-
mente. La paradiplomacia debe estar prepara-
da para enfrentar la incertidumbre mediante la 
planificación estratégica y la toma de decisiones 
basada en el análisis de riesgos y la evaluación 
constante del entorno internacional.

2.	 Multidisciplinaria. La paradiplomacia 
debe integrar los enfoques de diferentes disci-
plinas, reunir información y promover prácticas 
para un mundo diverso y cambiante, para dar 
respuesta a interrogantes complejas. El ejer-
cicio paradiplomático no puede ser entendido 
de forma aislada de otras disciplinas como la 
economía, la política, el derecho, la cultura o la 
tecnología. Por lo tanto, se requiere una aproxi-
mación entre disciplinas con la finalidad de po-
tenciar las capacidades para comprender y ma-
nejar los retos que se plantean a las localidades 
y al sistema internacional. La paradiplomacia 

1	 Una estrategia para la conformación de equipos multidisciplinarios que permita construir estrategias para la interna-
cionalización, podría ser explorada a través de la construcción de acuerdos o redes intermunicipales, que permitan compartir 
talentos y recursos para la internacionalización regionalizada en contextos de territorios periféricos.
2	 Para mayor información consultar Villarruel, D. (2016) El interés local internacional de los gobiernos no centrales. 
Análisis comparativo de la paradiplomacia en Cataluña, Jalisco y Valparaíso. Guadalajara. Editoriales e industrias creativas de 
México. Villarruel, D., Rua, B., Morales, A. (2019) «Actores e intereses en la construcción del interés local internacional de Jalisco» 
en Villarruel, D., Lara, R., Moreno, C., y Sigala, M. Actores locales, impactos globales: aportes académicos en paradiplomacia. Gua-
dalajara. Universidad de Guadalajara, ANUIES. Villarruel, D., Lara, R., Rua, B. (2021) «El Interés Local Internacional: Diagnóstico de 
una Política Pública en Construcción» en Villarruel, A., Villarruel, D. Tendencias, Actores y Procesos en el Estudio de las Relaciones 
Internacionales. Guadalajara. Universidad de Guadalajara. Puntos Cardinales: https://puntoscardinales.com.mx/recursos/

futura debe ser ejercida por personas con for-
mación en internacionalización, con altas capa-
cidades gerenciales, de integración y dirección 
de equipos, y de liderazgo que permita la plena 
participación de los actores y el desarrollo de 
sus habilidades, talentos y conocimientos1. 

3.	 Logros amplios. Las estrategias de la pa-
radiplomacia deberán estar enfocadas en las ca-
racterísticas especiales de cada territorio, mucho 
más allá del tema económico, teniendo como fina-
lidad última el desarrollo. Además de orientarse 
al logro de resultados amplios y sostenibles que 
beneficien a una gran cantidad de actores, debe 
buscar acuerdos y compromisos que fomenten 
la cooperación internacional y promuevan un de-
sarrollo humano y sostenible. Desde este punto 
de vista, los logros amplios en la paradiplomacia 
venidera no deben limitarse a la obtención de be-
neficios particulares o limitados a determinados 
sectores, sino que deben alcanzar un impacto po-
sitivo en la comunidad en su conjunto. No se tra-
ta de hacer que todas las ciudades / municipios 
de México entren en un pretendido molde de lo 
que «México es», las actividades y acercamientos 
deben partir desde las identidades. Para ello es 
necesario un diagnóstico que permita identificar 
motivos, razones, así como construir narrativas 
para la internacionalización, tal como lo propone 
el método del Interés Local Internacional2, que 
permite identificar claramente los elementos es-
tructurales y funcionales con los que cuentan los 
territorios para emprender acciones de inserción 
internacional.
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4.	 Corresponsable. El futuro paradiplomá-
tico debe identificar los intereses de los acto-
res territorializados al tiempo que les reconoce 
capacidades para el logro de objetivos. En este 
sentido, se establece un acuerdo de corres-
ponsabilidad de los agentes locales para una 
internacionalización sostenida y con sentido.

5.	 Concreta. La paradiplomacia deberá en-
focarse en obtener resultados tangibles y medi-
bles, es decir, debe ser entendida como una polí-
tica pública sostenible en el tiempo que permita 
ponderar resultados prácticos en el corto, media-
no y largo plazo. Su construcción será consultiva, 
con los agentes locales, para que responda de la 
mejor manera a los asuntos de interés glocal3.

6.	 Cooperativa. La paradiplomacia del maña-
na debe abrir espacios en los que se inserten los 
pequeños territorios. La colaboración entre ac-
tores diversos y la creación de alianzas estratégi-
cas debe estimularse para abordar problemáticas 
comunes en distintas latitudes. La cooperación, 
entendida como una estrategia multidireccional 
y multinivel, puede involucrar a diferentes niveles 
de gobierno, organizaciones de la sociedad civil, 
empresas privadas, universidades, entre otros. En 
el contexto de los territorios periféricos, la coope-
ración transmunicipal para la internacionalización 
permitirá enfrentar desafíos únicos, beneficián-
dose de la colaboración con otras comunidades 
similares en otras regiones. Esta idea es particu-
larmente relevante, pues estimula la construcción 
de espacios comunes regionales desde los territo-
rios, concretándose a través de oficinas regionales 
derivadas de la cooperación transmunicipal para la 
cooperación internacional.
7.	 Militante. Los retos actuales de la humani-
dad no deben permanecer al margen de los asun-
tos paradiplomáticos, es decir, cualquier asunto 

3	 Busca una inserción de perspectiva global realizado en lo local.

de interés que estimule la internacionalización 
debe promover una actitud proactiva y compro-
metida de los actores locales para la contención, 
mitigación o resolución de los problemas presen-
tes en el territorio, con la convicción de que su 
atención contribuye al logro de agendas globales, 
sean éstas sobre diversidad cultural, el respeto a 
los derechos humanos, la promoción de una cul-
tura de paz, entre tantas otras.

8.	 Ética. Se refiere a la necesidad de adop-
tar principios y valores en la toma de decisiones. 
La paradiplomacia del futuro, particularmente 
para los territorios periféricos, deberá ser dialó-
gica y reflexiva sobre la puesta en valor de la cos-
movisión del territorio en relación a los postula-
dos éticos internacionales, pero que tenga en su 
centro la dignidad de las personas, la protección 
de la vida y el desarrollo en un sentido amplio.

9.	 Informada.  Será de máxima importan-
cia la transparencia y la comunicación abierta y 
consultiva en los procesos de toma de decisio-
nes y acciones paradiplomáticas. Esto implica la 
necesidad de recopilar y compartir información 
relevante y actualizada sobre los temas de inte-
rés y las estrategias que se están desarrollando. 
Supone la participación activa de todos los invo-
lucrados y de la sociedad en su conjunto en el in-
tercambio de información y la generación de co-
nocimiento. Esto incluye la consulta y el diálogo 
con la sociedad civil, el sector privado y otros ac-
tores relevantes, con el fin de alcanzar una com-
prensión completa de las necesidades y desafíos 
locales, los proyectos y acciones que los atienden, 
así como sus costos y resultados. Significa tener 
la posibilidad de informarse sobre políticas y es-
trategias internacionales, acuerdos y convenios 
que tienen implicaciones en el territorio.
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10.	 Planeada. En la paradiplomacia que 
viene, es preciso tener una estrategia clara y 
definida en términos de política pública, con 
una estructura operativa para lograr la inser-
ción internacional del territorio. Esta estrate-
gia debe ser coherente, accesible y dialógica, 
es decir, debe ser coherente con los objetivos 
y las necesidades del territorio, accesible para 
los diferentes actores que participan en esas 
acciones y capaz de adaptarse a los cambios y 
desafíos que se presentarán en el camino. 

CONCLUSIÓN
Este ejercicio de reflexión sobre el futuro de 
la paradiplomacia con los estudiantes de la Li-
cenciatura en Relaciones Internacionales de la 
Universidad de Guadalajara resultó sumamente 
interesante, pues ha permitido abordarla desde 
una perspectiva no dominante, es decir, la pa-
radiplomacia como práctica y como campo ana-
lítico abrió una crítica al sistema internacional 
dominado por los Estados y planteó la necesaria 
importancia de reconocer la capacidad de acto-
ría de los gobiernos no centrales y otros actores 
para alcanzar el desarrollo local a través de es-
trategias de vinculación internacional; no obs-
tante, por lo menos para el caso mexicano, de 
forma sistémica los gobiernos no centrales más 
dinámicos son los que más recursos tienen. Así, 
esta propuesta pretende poner en valor a los te-
rritorios periféricos en el horizonte de futuro de 
este fenómeno tan interesante.

También es importante reconocer el sesgo de 
un ejercicio como este, que parte de las per-
cepciones de los participantes en el grupo fo-
cal, así como de la lectura que se sugirió para 
su reflexión. Los lugares de origen, residencia, 
formación académica y experiencia laboral son 
algunas de las cualidades de los participantes 

que influyeron en este artículo. Sin embargo, 
aún reconociendo esto, se propone aquí una 
idea poco explorada y de la que hay poca lite-
ratura en paradiplomacia, y que puede detonar 
varias aristas: reflexión teórica, abrir campos 
laborales, experimentar formas de organiza-
ción institucional para el efecto, crear marcos 
de cooperación para conocer experiencias en 
otras latitudes, abrir espacios de discusión e 
intercambio de ideas en los foros paradiplomá-
ticos ya establecidos, entre otras.

El decálogo de cierre es una propuesta del ho-
rizonte que debe tomar la paradiplomacia en 
sentido amplio, pero que resulta particular-
mente necesario para el caso de los territorios 
periféricos, pues hay un elemento transversal 
que lo recorre: nos referimos a la coopera-
ción entre los actores territorializados y entre 
distintos gobiernos locales con la finalidad de 
construir un acuerdo para la internacionaliza-
ción que identifique el qué, para qué, cómo, con 
qué, quiénes, cuándo, dónde, así como los me-
canismos de seguimiento y evaluación. En otras 
palabras, emprender acciones de diplomacia 
local en la propia localidad resulta imprescin-
dible, y pensamos que lo mejor es hacerlo con 
una lógica cooperativa y comunitaria, no una 
competitiva, como se manifiesta en otras rea-
lidades no periféricas. Plantear y construir un 
acuerdo para la internacionalización de esta 
manera, implica un diagnóstico de las capaci-
dades y elementos estructurales y funcionales 
de los territorios en términos del Interés Local 
Internacional, propuesta metodológica que 
podría dar paso a la creación de un Interés Re-
gional Internacional, que guíe las estrategias y 
ayude a hacer más eficientes los recursos para 
la inserción en el medio internacional. 
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Cataguases Cidade Criativa: o cinema por 
meio da cooperação descentralizada

ABSTRACT
The main objective of this work was to investigate how Cataguases, a small town in the interior of Brazil, 
made use of decentralized cooperation and its ap-
titude for the audiovisual as a means to insert itself 
internationally, taking advantage of the UNESCO 
Creative Cities Network project. The hypothesis rai-
sed is that Cataguases used the elaboration of a de-
centralized cooperation, investments from the pri-
vate sector and a creative economy focused on the 
audiovisual sector in the region. It was analyzed how 
the Polo Audiovisual da Zona da Mata proved to be a 
promising initiative that contributed for the cinema 
to be a means of economic development again. To 
build the case study, primary sources were used to 
elucidate the entire path taken by Cataguases, from 
the first short films by the great filmmaker Humber-
to Mauro until the municipality reached maturity to apply for the UNESCO Creative Cities Network 
project in 2019. It was found that even though paradiplomacy does not have a solid legal apparatus, 
each subnational entity is capable of exercising it according to its pretensions. Cataguases, therefore, 
is a successful example of paradiplomacy and decentralized cooperation.
Keywords: Decentralized Cooperation, Creative Economy, UNESCO, Cinema, Audiovisual, Cataguases

RESUMO
Este trabalho teve como objetivo principal investigar como Cataguases, uma pequena cidade do interior 
do Brasil, fez uso da cooperação descentralizada e de sua aptidão para o audiovisual como meio para se 
inserir internacionalmente, se valendo do projeto Rede Cidades Criativas da UNESCO. A hipótese levanta-
da é que Cataguases utilizou a elaboração de uma cooperação descentralizada, investimentos da iniciativa 
privada e economia criativa voltada para o audiovisual da região. Foi analisado como o Polo Audiovisual 
da Zona da Mata mostrou-se uma iniciativa promissora que contribuiu para que o cinema fosse nova-
mente um meio de desenvolvimento econômico. Para construir o estudo de caso, foram utilizadas fontes 
primárias para elucidar todo o percurso realizado por Cataguases, desde os primeiros curtas do grande 
cineasta Humberto Mauro até o município alcançar maturidade para candidatar-se ao projeto Rede Cida-
des Criativas da UNESCO em 2019. Verificou-se que mesmo a paradiplomacia não possuindo um aparato 
legal sólido, cada ente subnacional é capaz de exercê-la de acordo com suas pretensões. Cataguases, 
portanto, é um exemplo bem-sucedido de paradiplomacia e cooperação descentralizada.
Palavras-chave: cooperação descentralizada, economia criativa, UNESCO, cinema, audiovisual, Cataguases

Luíza Moura Resende
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Resumen
El objetivo principal de este trabajo fue investigar cómo Cataguases, un pequeño pueblo del interior de 
Brasil, hizo uso de la cooperación descentralizada y su aptitud para el audiovisual como medio para inser-
tarse internacionalmente, aprovechando el proyecto Red de Ciudades Creativas de la UNESCO. La hipó-
tesis planteada es que Cataguases utilizó la elaboración de una cooperación descentralizada, inversiones 
del sector privado y una economía creativa enfocada al sector audiovisual en la región. Se analizó cómo 
el Polo Audiovisual da Zona da Mata resultó ser una iniciativa promisoria que contribuyó para que el cine 
volviera a ser un medio de desarrollo económico. Para construir el estudio de caso se utilizaron fuentes 
primarias para dilucidar todo el camino recorrido por Cataguases, desde los primeros cortometrajes del 
gran cineasta Humberto Mauro hasta que el municipio alcanzó la madurez para postularse al proyecto 
Red de Ciudades Creativas de la UNESCO en 2019. Se constató que si bien la paradiplomacia no cuenta 
con un aparato jurídico sólido, cada entidad subnacional es capaz de ejercerla de acuerdo a sus preten-
siones. Cataguases, por tanto, es un ejemplo exitoso de paradiplomacia y cooperación descentralizada.

Palabras clave: Cooperación Descentralizada, Economía Creativa, UNESCO, cine, audiovisual, Cataguases

Luíza Moura Resende Rubén Barba Aguirre

INTRODUCCIÓN

O
s agentes descentralizados cada vez mais 
buscam o desenvolvimento e inserção in-
ternacional por meio da cooperação. Para 
ancorar tal fato, as organizações interna-

cionais, por meio de Redes de Cidades, vêm se 
mostrando eficazes, cumprindo um papel faci-
litador para disseminação desta lógica de coo-
peração descentralizada, que tem como objeti-
vo “reforçar o potencial de ação e controle das 
iniciativas locais” (Ramos, 2001, p.6).

Para exemplificar tal fenômeno, neste trabalho, 
apresentaremos o estudo de caso de Catagua-
ses. Já na primeira década dos anos 2000, lide-

ranças culturais locais apresentaram uma de-
manda de resgatar as aspirações da cidade para 
o cinema e o cosmopolitismo. Com o intuito de 
construir um novo projeto de desenvolvimento 
econômico local baseado na economia criativa, 
utilizou-se como respaldo a Agenda 21 da ONU.

De início, diversos projetos foram criados na 
cidade, como o Festival Ver e Fazer Filmes, a 
construção do Centro Cultural Humberto Mau-
ro e o Programa de Cultura e Desenvolvimento 
Local. Essas iniciativas se mostraram essenciais 
para a consolidação de uma “nova economia”, 
que culminou com o desenvolvimento do Polo 
Audiovisual da Zona da Mata, trazendo para o 
município diversas produções cinematográfi-
cas, como “O menino do Espelho” (2014) e “Re-

Cataguases Cidade Criativa: o cinema por 
meio da cooperação descentralizada



Año 12 - N°2Luíza Moura Resende Cataguases Cidade Criativa: o cinema por meio da cooperação descentralizada

83

demoinho” (2016). Esse processo, que buscou 
colocar o cinema como foco da economia, pos-
sibilitou que Cataguases alcançasse um pata-
mar que fosse possível se candidatar ao projeto 
Rede Cidades Criativas da UNESCO, até então, 
ápice da sua inserção internacional em 2019.

Este trabalho teve como objetivo principal in-
vestigar como Cataguases, uma pequena cida-
de do interior do Brasil, fez uso da cooperação 
descentralizada e de sua aptidão para o audio-
visual como meio para se inserir internacio-
nalmente, se valendo do projeto Rede Cidades 
Criativas da UNESCO (UCCN). Procuraremos 
demonstrar de que maneira este caminho pode 
ser de fato uma possibilidade viável para pro-
jeção e atração de investimentos às pequenas 
cidades do país, ainda mais se for trabalhada 
em conjunto com a economia criativa.

Uma hipótese para justificar esta tentativa de 
inserção internacional de Cataguases é que 
foi necessário utilizar-se a elaboração de uma 
cooperação descentralizada, investimentos da 
iniciativa privada e economia criativa voltada 
para o audiovisual da região. Com esses re-
cursos, um município da Zona da Mata Minei-
ra, interior do Brasil, teve a oportunidade de 
participar, juntamente com a UNESCO, de um 
processo para desenvolver ainda mais o setor 
de audiovisual, com o objetivo de alcançar re-
conhecimento e cooperação internacional.   Se 
meios mais tradicionais tivessem sido escolhi-
dos pela cidade não se teria iniciado a projeção 
internacional da cidade da mesma forma.

A metodologia seguirá uma abordagem quali-
tativa, de natureza aplicada, com objetivo des-
critivo, baseada nos procedimentos de pesquisa 
bibliográfica, estudo de caso e pesquisa partici-
pante. Usam-se assim, duas entrevistas realiza-

das de forma remota como fonte primária. A pri-
meira realizada com o gestor cultural e diretor 
executivo da Agência de Desenvolvimento do 
Polo Audiovisual da Zona da Mata de Minas Ge-
rais, César Piva, e a segunda com o jornalista Pe-
dro Varoni, responsável por auxiliar Cataguases 
no projeto Rede Cidades Criativas da UNESCO.

O trabalho está dividido em quatro seções 
que representam os objetivos específicos. Na 
primeira, “Cooperação Internacional Descen-
tralizada”, apresentaremos o conceito expon-
do a legislação brasileira. A seguir, em “Cata-
guases: Cosmopolita, Industrial e Moderna”, 
discorreremos sobre o contexto histórico que 
proporcionou Cataguases ter as variáveis ne-
cessárias para se candidatar a uma Rede de 
Cidades. Depois, em “O Polo Audiovisual Eco-
nomicamente Criativo”, mostraremos as ca-
racterísticas da economia criativa e o exem-
plo de sua aplicabilidade com o exemplo do 
Polo Audiovisual da Zona da Mata. Por fim, em 
“Rede Cidades Criativas da UNESCO”, apre-
sentaremos a UCCN e o percurso de Catagua-
ses no processo seletivo da mesma.
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1. COOPERAÇÃO INTERNACIONAL 
DESCENTRALIZADA
Para compreender a cooperação descentralizada 
exercida por Cataguases no âmbito do audiovi-
sual, se faz necessário conceituar e contextualizar 
a atuação internacional de estados e municípios, 
principalmente no Brasil.  A política externa bra-
sileira possui forte apelo à diplomacia formulada 
pelo Itamaraty, contudo, pode ser visto que os 
agentes subnacionais, historicamente, estabele-
cem relações com atores internacionais. De acor-
do com Augusto Conrado Martins (2009), com o 
fim da II Guerra Mundial os governos subnacio-
nais, estados, províncias e municípios começa-
ram a incluir em suas agendas governamentais 
práticas sistêmicas de relações internacionais.  
Entretanto, essas subdivisões de uma federação 
já adotavam anteriormente de alguma maneira 
“relações com organismos, empresas ou outros 
governos internacionais, seja na busca por inves-
timentos externos ou com o intuito de defender 
interesses comuns, sobretudo quando existe 
proximidade geográfica” (Martins, 2009, p.2).

“Microdiplomacia" foi o primeiro termo utilizado 
para designar este tipo de relação, sendo desen-
volvido por Ivo D. Duchacek, da City University of 
New York.  Posteriormente, o autor teria passado 
a usar outro termo que indica ter sido emprega-
do por Panayotis Soldatos, acadêmico da Univer-
sidade de Montreal, como “paradiplomacia”, nos 
anos 1980, no qual o prefixo “para” designar a 
atuação diplomática dos governos subnacionais. 
(Paquin, 2004; Zabala, 2000 como citado em 
Ribeiro, 2009, p.33). Esses governos subnacio-
nais vêm se mostrando cada vez mais presentes 
internacionalmente como atores em função de 
processos como a integração regional e a inter-
nacionalização da economia.

Tendo em vista que a paradiplomacia é mais es-
pecífica para a atuação dos governos subnacio-
nais, a definição de cooperação descentralizada 
se mostra mais pertinente para avaliar o estudo 
de caso sobre Cataguases. De acordo com Fa-
biana Rita Dessotti Pinto, Noemi Galvão e Thiago 
Mattioli Silva (2012, p.66) o conceito começou 
a ter ênfase pelo Observatório da Cooperação 
Descentralizada UE-AL. A diferenciação é que 
na cooperação descentralizada há uma relação 
direta entre os órgãos de representação local e 
a busca por desenvolvimento e cooperação, uti-
lizando-se de suas próprias capacidades. Sendo 
um exemplo, a participação de municípios em 
Redes de Cidades. (Romero, 2004, p. 40).

No Brasil, a questão da legitimidade em tor-
no do tema é apresentada por Martins (2009, 
p.10). O autor discorre acerca de como as 
questões internacionais são tratadas em âm-
bito do Governo Federal:
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A Constituição de 1988 trata da questão in-
ternacional em breves linhas. No art 4º consta 
que "a República Federativa do Brasil buscará a 
integração econômica, política, social e cultu-
ral dos povos da América Latina, visando à for-
mação de uma comunidade latino-americana 
de nações" (CRF, art. 4º parágrafo único). Há 
ainda menção à questão no art. 21, inciso I, no 
artigo 49, inciso I 2e no art. 84, incisos VII e VIII. 
Este, tratando das competências privativas do 
presidente diz "VII - manter relações com Es-
tados estrangeiros e acreditar seus represen-
tantes diplomáticos" e "VIII – celebrar tratados, 
convenções e atos internacionais, sujeitos a re-
ferendo do Congresso Nacional".

Por meio deste trecho da Constituição Fede-
ral de 1988, pode-se avaliar que o Estado é o 
único com personalidade jurídica segundo o 
Direito Internacional Público, todavia, alguns 
artigos constitucionais citados por Rodrigues 
(2008), como o art. 52 sobre as competências 
privativas do Senado Federal, expressam uma 

abertura ao internacional. Neste em específi-
co, em seu inciso V, faz referência que o Se-
nado é capaz de autorizar se for de interesse 
da União, dos estados, do Distrito Federal, dos 
territórios e dos municípios, operações exter-
nas de natureza financeira.

Algumas atitudes do governo do presiden-
te Fernando Henrique Cardoso, continuadas 
pelo presidente Luís Inácio Lula da Silva, de-
monstraram abertura do governo brasileiro 
à paradiplomacia. A Assessoria de Relações 
Federativas, articulada dentro do Ministério 
das Relações Exteriores (MRE), transformada 
posteriormente em Assessoria Especial de As-
suntos Federativos e Parlamentares, conjunta-
mente com a Subchefia de Assuntos Federati-
vos da Presidência da República, demonstram a 
atuação na cooperação internacional federativa 
dos estados. Assim, a incorporação da agenda 
intergovernamental, pela Presidência da Re-
pública e pelo MRE, para ações internacionais 
federativas legitimou a atuação internacional 
pelos entes federados (Martins, 2009).

Considera-se assim, de acordo com os argu-
mentos apresentados, que apesar de o Bra-
sil não contar com um aparato Constitucional 
sólido que garanta de forma plena que os mu-
nicípios tenham livre iniciativa para se enga-
jarem em práticas internacionais, alguns des-
ses apresentam órgão próprios para tratar do 
referente tema. A paradiplomacia, atuação de 
um ente subnacional voltada para a política ex-
terna, e a cooperação descentralizada, quando 
localidades, em ação conjunta, buscam a coo-
peração e desenvolvimento, são os dois princi-
pais mecanismos que as cidades dispõem para 
se inserirem no cenário internacional.
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2. CATAGUASES: COSMOPOLITA, 
INDUSTRIAL E MODERNA
Para apresentar as particularidades da cidade 
de Cataguases nesta seção do estudo, assim 
como na seguinte, foi realizada entrevista de 
forma remota com o diretor do Polo Audiovi-
sual da Zona da Mata, Cesar Piva, tendo sido o 
principal responsável pela candidatura de Ca-
taguases à Cidade Criativa da UNESCO.

Os principais questionamentos apresenta-
dos ao gestor foram em torno de: (a) como 
surgiu a ideia de candidatar Cataguases ao 
projeto Redes Cidades Criativas da UNESCO; 
(b) como foi o processo de candidatura sob o 
ponto de vista formal, como Cataguases pre-
cisou atender as exigências do projeto e quais 
foram as etapas e, (c) se a inserção da cidade 
no ambiente internacional, independente do 
resultado, foi benéfico.

Utilizamos também como fonte de consulta o 
trabalho da cataguasense Andrea Vicente To-
ledo Abreu, seu trabalho “Aprendizados Inter-
geracionais em Cinema: de Humberto Mauro 
ao Polo Audiovisual da Zona da Mata Minei-
ra”, apresentado como tese de doutorado em 
educação pela PUC-RIO, contribuiu com infor-
mações importantes sobre a história de Cata-
guases utilizadas no presente artigo.

Desta forma, constituíram-se os estudos que 
proporcionaram traçar a inserção internacio-
nal de Cataguases desde a década de 1920, 
início da industrialização local, até a candi-
datura ao projeto Rede Cidades Criativas da 
UNESCO em 2019. Também será abordado a 
trajetória do cineasta Humberto Mauro, o Mo-
vimento Modernista, o Programa de Cultura 

e Desenvolvimento Local, a criação do Polo 
Audiovisual da Zona da Mata, entre outros as-
pectos da cidade mineira.

2.1. CONTEXTO HISTÓRICO
Cataguases é um município da Zona da Mata Mi-
neira que, segundo dados do IBGE (2021), pos-
sui uma população estimada de 75.540 habitan-
tes. Conhecida carinhosamente como Princesa 
da Mata, sua história é de uma riqueza impres-
sionante, sendo palco de grandes acontecimen-
tos marcantes do Brasil. Um deles, destacado 
por Abreu, foi a chegada da eletricidade a par-
tir de 1908, com a inauguração da Companhia 
Força e Luz Cataguases-Leopoldina. O mesmo 
fato é igualmente citado por Piva, que evidencia 
que Cataguases foi uma das primeiras Cidades 
da América Latina a ter esse recurso.

Com base neste relato, observa-se que a cida-
de, já no início do século XIX, apresentava um 
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movimento pioneiro de industrialização. Desta 
forma, houve uma abertura para o cenário in-
ternacional devido a necessidade da vinda de 
engenheiros ingleses para o desenvolvimento 
das fábricas. Também se nota a presença de 
mão de obra italiana utilizada para operar as 
máquinas, construindo-se assim, um ambien-
te de integração entre diversas nacionalidades 
em Cataguases (Piva, 2021).

Outro fato histórico foi que de certa forma, os 
produtores locais de café anteciparam a cri-
se econômica de 1929. Perceberam o declínio 
da produção e utilizaram seus recursos para 
investir em uma nova alternativa, a indústria 
têxtil, reconfigurando a economia da região. 
Essa percepção visionária foi fruto, segundo 
Piva, do cosmopolitismo em que a elite cata-
guasense estava inserida.

Quando fomos gravar o filme ‘Maria do Ca-
ritó’(2019), em uma fazenda na entrada de 
Sinimbu, o proprietário deu uma declaração, 
disse que me fez ter vontade de gravá-la. Ele 
disse que: ‘meu bisavô e minha bisavó des-
ciam as escadas acompanhados de escravos, 
atravessavam até a estação em frente, pega-
vam um trem no meio da tarde, no início da 
noite já estavam no Rio de Janeiro, pernoita-
vam lá. Na manhã seguinte pegavam um navio 
e iam passar férias em Coimbra, Lisboa, Paris 
e fechava a declaração da seguinte forma fa-
ziam isso sem sujar os pés (César Piva, comu-
nicação pessoa, 6 de maio, 2021).

Cataguases se ligava com o mundo, pois tinha 
grande conexão com a capital do país, “O trem 
de Cataguases não levava só tecido e agricul-
tura para o Rio de Janeiro, levava e trazia cul-
tura.” (Piva, comunicação pessoal, 6 de maio, 
2021). Esse intercâmbio entre Cataguases, 

Rio e Europa proporcionou a cidade mineira 
uma inundação de ideias, criando o cenário 
perfeito para despertar a criatividade do jo-
vem Humberto Mauro.

Considerado o “pai do cinema brasileiro”, 
Humberto Mauro nasceu em 1897, na fazen-
da São Sebastião, nos arredores da cidade de 
Volta Grande, Zona da Mata de Minas Gerais 
(Gomes, 1974, p. 13 como citado em Abreu, 
p.39), mas foi em Cataguases que despertou 
interesse por fotografia e cinema. Lá conhe-
ceu o italiano Pedro Comello, que o apresen-
tou às máquinas fotográficas e juntos des-
envolveram uma parceria para produzirem 
seus primeiros filmes que dariam origem ao 
primeiro ciclo do cinema na cidade na déca-
da de 1920. Mauro, que anteriormente havia 
cursado a faculdade de engenharia em Belo 
Horizonte, trabalhou como eletricista no Rio 
de Janeiro assim como em Cataguases na 
companhia Força e Luz Cataguases-Leopol-
dina, hoje Energisa, principal apoiadora e fi-
nanciadora de projetos culturais na cidade.

De acordo com o diretor de fotografia André 
Moncaio, Humberto cobriu eventos do pre-
sidente da república e os transformou em 
“filmes oficiais" entre 1936 e 1939. Também 
assinou fotografia do icônico filme que re-
construiu a carta de Pero Vaz de Caminha, O 
Descobrimento do Brasil. A trajetória do ci-
neasta também foi marcada pela participação 
no INCE – Instituto Nacional de Cinema Edu-
cativo, que visava construir uma boa imagem 
do Brasil. (Moncaio, s.d.).

Também na década de 1920, surgiu em Ca-
taguases o Movimento Verde, marco do mo-
dernismo brasileiro que prosperou na cidade 
com a literatura. Segundo Rivânia Maria Trotta 
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Sant’Ana (2006), para os Verdes, como eram 
chamados os intelectuais do movimento que 
repercutiam suas ideias na Revista Verde, o 
elemento novo trazido pelo modernismo era 
“tudo o que estivesse relacionado ao processo 
de modernização pelo qual passava, então, o 
país: a urbanização e tudo o que dissesse res-
peito a ela, como a iluminação pública, o cine-
ma, as fábricas [...]” (Sant’ana, 2006, p.174). A 
fala da autora traduz exatamente o momento 
vivenciado pela “princesa da mata” em que 
Humberto Mauro estava inserido.

Este movimento também marcou Cataguases 
no campo da arquitetura. Renomados artistas 
plásticos, pintores, paisagistas, urbanistas e ar-
quitetos, muitos deles conhecidos de membros 
da sociedade cataguasense que foram estudar 
na capital, proporcionaram essa migração cul-
tural. Oscar Niemeyer, Roberto Burle Marx, Jan 
Zach, Djanira e Cândido Portinari são alguns 
modernistas que deixaram suas obras na cida-
de e são retratados na 2ª edição do Guia da Ar-
quitetura Modernista de  Cataguases (2012). 
De acordo com César Piva (comunicação pes-
soal, 6 de maio, 2021), Cataguases se tornou 
um laboratório do modernismo, que foi possí-
vel devido à conexão existente com outras ci-
dades, a exemplo de São Paulo, Rio de Janeiro, 
Belo Horizonte e Recife.

Para César Piva, Cataguases se despontou 
internacionalmente devido a combinação de 
três fatores: a industrialização precoce, o cos-
mopolitismo e o modernismo. Com isso, ob-
serva-se que o legado histórico de Cataguases 
foi fundamental para o semeio de um ambien-
te internacional, culminando em oportunida-
des de desenvolvimento econômico e cultural 
para a cidade e gerando reconhecimento. Este 
caminho, iniciado em meados de 1908 com a 

chegada da energia elétrica, possibilitou que 
no século XXI fosse possível desenvolver o 
projeto do Polo Audiovisual da Zona da Mata, 
visando utilizar o legado da cidade para al-
cançar novas possibilidades.

3. O POLO AUDIOVISUAL 
ECONOMICAMENTE CRIATIVO
Analisando essas características históricas - o 
cosmopolitismo, industrialização e modernis-
mo – e o legado deixado por Humberto Mauro, 
um novo movimento de mudança se instaurou 
na cidade. Era preciso aproveitar o reconheci-
mento e prestígio que Cataguases já possuía 
para alcançar novos patamares. Entretanto, 
para César Piva (comunicação pessoal, 6 de 
maio, 2021), era necessário transformar esse 
saudosismo paralisante, termo utilizado por 
ele na época, pois ninguém sobrevive economi-
camente do passado. Consolidar a cultura para 
tornar-se o novo pilar do desenvolvimento lo-
cal era a proposta para a cidade.
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 Segundo informações apresentadas por Abreu 
(2020), em 1999, o Serviço Brasileiro de Apoio às 
Micro e Pequenas Empresas de Minas Gerais (SE-
BRAE MG), apresentou um estudo em que Cata-
guases precisava se reorganizar para encontrar 
uma nova fonte econômica, em decorrência de 
um possível enfraquecimento da indústria, que 
era a principal fonte de renda da cidade. Nessas 
circunstâncias, o conceito de economia criativa 
ainda não era difundido vigorosamente no Bra-
sil, segundo Cesar Piva citado por Abreu (2020, 
p.64): “Já se falava, nessa época, na indústria do 
turismo cultural, a indústria da cultura. Não tin-
ha esses nomes, não tinha economia criativa, não 
tinha nada. Talvez economia da cultura a gente 
falasse”. Ele faz referência à diversificação de ati-
vidades econômicas que englobam as indústrias 
clássicas culturais como do audiovisual, música e 
literatura, também novos ramos, como de jogos 
eletrônicos e de softwares. A moda e o artesanato 
também se enquadram. Esta diversificação con-
diz, assim, ao significado dado atualmente à eco-
nomia criativa, a qual se define como um modelo 
de negócios, destinado à geração de trabalho e 
renda, advindo de atividades, produtos e serviços 
que são desenvolvidos a partir do conhecimento 
e criatividade de indivíduos (Miguesz, 2007 como 
citado em Jesus, 2017, p.52).

Em virtude dessa nova iniciativa, em 2002 foi in-
augurado o Centro Cultural Humberto Mauro, 
marco deste movimento cultural, que também 
proporcionou a elaboração do Programa de Cul-
tura e Desenvolvimento Local de 20 anos, inspira-
do na Agenda 21 da ONU. Fruto da conferência das 
Nações Unidas sobre o Meio Ambiente e Desen-
volvimento, realizada no Rio de Janeiro, em 1992, 
a Agenda 21 propôs um desenvolvimento susten-
tável, especialmente no âmbito municipal, visando 
diminuir a desigualdade (CDS – ABIPT, s.d).

 O Programa teve apoio de instituições do setor 
privado local como a Fundação Cultural Ormeo 
Junqueira Botelho, sob os auspícios da Força e 
Luz Cataguases-Leopoldina, atual Energisa; o 
Instituto Francisca de Souza Peixoto, ligado a 
Companhia Industrial Cataguases; a Fundação 
Cataguases, atual FSJS, pertencente ao Grupo 
Bauminas; a Prefeitura Municipal de Cataguases 
e a Adecat – Agência de Desenvolvimento de Ca-
taguases, ligada ao Sebrae/MG (Abreu, 2020).

No decorrer dos anos diversas iniciativas foram 
desenvolvidas em Cataguases para que o Pro-
grama se concretizasse. A exemplo o CINEPORT, 
Festival de Cinema de Países de Língua Portu-
guesa, proporcionando cooperação interna-
cional com edições realizadas em Cataguases, 
Minas Gerais (2005); Lagos, Portugal (2006); 
e João Pessoa, Paraíba (2007,2009,2011,2014) 
(Polo De Audio Visual Zona Da Mata, s.d.a). Em 
conjunto com outra iniciativa, a Fábrica do Fu-
turo- Incubadora Cultural e Novas Tecnologias, 
foi possível que ocorresse:
(...) a materialização de duas metas do Plano de 
20 anos: o desenvolvimento de uma experiência 
social capaz de contribuir com a elaboração de 
políticas públicas de cultura, tendo a Fábrica do 
Futuro como articuladora de ações estratégicas 
de formação da juventude local, e a criação de 
condições para implantar na cidade e região um 
polo de economia criativa. (Abreu, 2020, p.72).

Outro exemplo é o Festival Ver e Fazer Filmes. 
Tendo sua primeira edição em 2008, o projeto 
tem como objetivo “troca de experiências en-
tre diversos profissionais do audiovisual, ges-
tores, professores, estudantes, e participantes 
de projetos sociais e culturais da região e do 
país” (Polo Audiovisual Da Zona Da Mata, s.d.b).  
Destaca-se a terceira edição, em 2012, que foi 
realizada em Guimarães, Portugal.
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A concretização em si do Polo Audiovisual da 
Zona da Mata desenvolveu-se em 2008 com 
a realização do 2º Fórum DiverCidades Cria-
tivas, que contou com a participação de cida-
des da região, Muriaé, Miraí, Itamarati de Mi-
nas Leopoldina e Cataguases. (Abreu, 2020). 
Após muita articulação, pesquisa, preparação 
e trabalho de campo, em parceria com o SE-
BRAE MG, o Polo foi oficialmente fundado em 
2010 com o intuito de:

Promover produções audiovisuais, formação 
técnica, festivais, eventos e ações estratégicas 
para consolidação do setor audiovisual como 
vetor de desenvolvimento na Região, gerando 
recursos e novas oportunidades de trabalho 
e negócios, com impacto na economia local. 
(Polo Audiovisual da Zona da Mata, s.d.c)
 
De acordo com os estudos de Abreu (2020, 
p.87), “da criação do Polo até 2018 foram reali-
zados vinte longas, quarenta curtas e uma série 
para TV.” Entre alguns podem-se citar: Meu Pé 
de Laranja Lima (Marcos Bernstein, 2010), pro-
dução Pássaro Films (RJ); O Menino no Espel-
ho (Guilherme Fiúza Zenha, 2012), produção 
Camisa Listrada (MG); Redemoinho ( José Luiz 
Villamarin, 2015), produção Bananeira Filmes 
(RJ); Maria do Caritó ( João Paulo Jabur, 2017), 
produção de Eh! Filmes (RJ); Árvore dos Araú-
jos (Alfredo Alves, 2017), série de TV com 26 
episódios, produção da Dromedário Cinema 
e Vídeo (MG) e Arigó (Gustavo Fernández, 
2018), coprodução Moonshot Pictures (SP), JF 
Productions (SP) e Camisa Listrada BH (MG).

Segundo César Piva (comunicação pessoal, 6 
de maio, 2021):

A história continuou, a gente gravou ao lon-
go desses 10 anos toda essa produção, foram 

muitas experiências, formou-se uma ge-
ração, fizemos projetos para a educação, para 
a escola, vários festivais. Tudo isso amadure-
ceu a possibilidade de um reconhecimento. A 
gente ganhou alguns editais nacionais, prê-
mios de economia criativa, prêmio de cultu-
ra e desenvolvimento local, APL – Arranjos 
Produtivos Locais de Cinema e Audiovisual. 
Os filmes em grande parte são excelentes e 
se tivessem recurso suficiente para disputar 
nos mercados nacionais e internacionais se-
riam filmes muito mais vistos.
 
Em decorrência do trabalho realizado para a 
efetivação do Programa de Cultura e Desenvol-
vimento Local, nota-se que o Polo Audiovisual 
da Zona da Mata contribuiu positivamente para 
a economia e o desenvolvimento de Catagua-
ses. A indústria criativa voltada para o cinema 
implementada na região conseguiu imprimir 
marcas no cotidiano da cidade e seus habitan-
tes. Segundo Piva, “todos queriam filmar na te-
rra de Humberto Mauro”.

Os filmes produzidos em Cataguases impac-
taram a economia, porque não é só o ator, ou 
figurante. É o eletricista, o carpinteiro, o segu-
rança, a costureira, a cabeleireira, o lojista, o 
hotel, restaurante, figurinista, músico, produ-
tor. São centenas de trabalhadores na cadeia 
produtiva de um filme, cerca de duzentos di-
retamente, e bem remunerados. Então é uma 
economia boa para a cidade, gera negócios, 
desenvolvimento e começa a atrair turistas. 
(César Piva, comunicação pessoal, 2021).
 
Com o exemplo dos resultados apresentados 
por Cataguases, observa-se que a cidade al-
cançou um grau de amadurecimento capaz de 
guiá-la em direção a maiores projetos. Através 
do audiovisual, consolidou-se uma estrutura 
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sólida que trouxe novamente o reconhecimen-
to da região pelo cinema, sendo possível agora, 
projetá-la internacionalmente.

Em 2018 já sabíamos da Rede Cidades Criati-
vas, já havíamos criado um plano de financia-
mento, uma agência de desenvolvimento, um 
plano de formação. Fechamos bem o modelo 
que estávamos fazendo e achávamos que já 
havíamos acumulado experiência e conquis-
tas o suficiente para estar na hora de ganhar-
mos uma qualificação internacional que nos 
coloque, sobretudo, em uma rede interna-
cional, porque nos interessa pensar em co-
produções com outros países”. (César Piva, 
comunicação pessoal,6 de maio, 2021).
 

Deste modo, compreende-se que a inserção 
internacional de Cataguases, utilizando-se dos 
mecanismos de uma Organização Internacio-
nal, a UNESCO, foi sendo construída em nível 
regional com os projetos dirigidos pelo Polo 
Audiovisual da Zona da Mata. A candidatura ao 
Projeto Redes Cidades Criativas da UNESCO 
em 2019, expôs como a economia criativa des-
envolvida a partir da vocação para o cinema foi 
conduzida com o objetivo de desenvolver a re-
gião, proporcionar mais investimentos e coo-
peração para o setor do audiovisual e tornar-se 
uma fonte de renda para o município.

4. REDE CIDADES CRIATIVAS DA 
UNESCO
Neste último capítulo do artigo, abordaremos 
a questão das Organizações Internacionais, 
em específico a UNESCO, e como esta pode 
ser um recurso para as cidades utilizarem a 
cooperação descentralizada. Também será 
apresentado o projeto Rede Cidades Criativas 
e de que modo Cataguases, como um municí-
pio do interior de Minas Gerais, obteve treina-
mento para participar do Projeto e concorrer 
com grandes capitais no Brasil.

De acordo com Mônica Herz, Jana Tabak e An-
drea Hoffmann (2004), as Organizações Inter-
governamentais Internacionais (OIG), são for-
madas por Estados e representam parte central 
da política internacional. Os países concentram 
partes de seus esforços diplomáticos para atua-
rem nas mesmas, que são vistas como mecanis-
mos de cooperação e multilateralismo. 

Estabelecidas como atores centrais do sistema 
internacional por terem personalidade jurídi-
ca, autonomia e elaborarem políticas e projetos 



Trabajos de investigación en Paradiplomacia Luíza Moura Resende

92

públicos, as OIG’s podem ser definidas de acor-
do com suas funções, gerais ou especializadas 
(Herz, Tabak y Hoffmann, 2004). A UNESCO, 
Organização das Nações Unidas para Educação, 
Ciência e Cultura, se insere na segunda defi-
nição. Busca oferecer acesso a uma educação 
de qualidade, para que as pessoas possam viver 
como cidadãos globais, promover o patrimônio 
cultural e igualdade entre as culturas e promo-
ver programas científicos para o desenvolvi-
mento e cooperação (UNESCO, s.d.a).

A UNESCO reflete o conceito de cooperação 
funcional apresentado por Hertz e Hoffman 
que consiste na especificidade da cooperação 
nas áreas sociais e econômicas. Essa atividade 
desenvolvida pela ONU aumentou significativa-
mente entre o final da Segunda Guerra Mundial 
e a década de 1970 e se mostra essencial para 
a manutenção da paz como meio de segurança 
preventiva. (Herz, Tabak y Hoffmann, 2004).

Para exemplificar os mecanismos da UNESCO 
como uma Organização Internacional, utili-
zou-se o projeto Redes Cidades Criativas, ini-
ciado em 2004, no qual Cataguases se inscre-
veu para a edição de 2019. “A Rede de Cidades 
Criativas da UNESCO (UCCN) foi criada em 
2004 para promover a cooperação com e entre 
cidades que identificaram a criatividade como 
um fator estratégico para o desenvolvimento 
urbano sustentável” (UNESCO, s.d.b).

Atualmente, 295 cidades fazem parte do pro-
jeto que busca, entre alguns objetivos: integrar 
a cultura e diversidade nos planos de desen-
volvimento sustentável, desenvolver polos de 
criatividades e inovação e melhorar o acesso 
e a participação na vida cultural. Em compa-
ração com os campos econômicos apresenta-
dos como sendo representantes da economia 

criativa, na quinta seção do presente estudo, a 
UNESCO também os utiliza em seu projeto. Ar-
tesanato, Artes Folclóricas, Artes de Mídia, Ci-
nema, Design, Gastronomia, Literatura e Músi-
ca são as áreas que podem proporcionar uma 
cidade a participar do Projeto (UNESCO, s.d.c).

De acordo com Antonio Cardarello e Jorge 
Rodríguez (2006), a participação em uma 



Año 12 - N°2Luíza Moura Resende Cataguases Cidade Criativa: o cinema por meio da cooperação descentralizada

93

Rede facilita o alcance das cidades aos ob-
jetivos que sozinhas não seria possível. Para 
um município do tamanho populacional de 
Cataguases, participar de uma Rede de Ci-
dades seria muito promissor para estabe-
lecer contatos e promover cooperação com 
outras cidades. O impacto positivo gerou 
ganhos econômicos que foram converti-
dos em políticas públicas para a população, 

também incentivando financiamento ao Polo 
Audiovisual da Zona da Mata.

Com o intuito de apresentar a trajetória de Ca-
taguases na UCCN, entrevistamos o jornalista 
Pedro Varoni. O profissional, atualmente pro-
fessor na área de letras na Universidade Fede-
ral de São Carlos (UFSCAr). Varoni participou 
do processo seletivo da UNESCO para auxiliar 
a cidade que mais havia se destacado nacional-
mente a elaborar os documentos necessários 
para serem enviados para a Organização. Tam-
bém será utilizada a entrevista concedida pelo 
gestor cultural César Piva como fonte primária 
essencial para compor o estudo.

Os dois entrevistados destacaram em suas 
falas que o Ministério da Cultura, o Ministério 
do Turismo e a UNESCO desenvolveram uma 
seleção nacional para apoio técnico das cida-
des que tinham interesse em candidatar-se 
à UCCN. Foi a primeira vez que o governo 
federal promoveu tal prática, estimulando a 
economia criativa e os Objetivos de Desen-
volvimento Sustentável (ODS) previstos na 
Agenda 2030 da ONU. Cataguases desta-
cou-se nacionalmente, ficando em primeiro 
lugar na seleção nacional, sendo Pedro Va-
roni consultor (Piva, comunicação pessoal, 
6 de maio, 2021). Assim se classificaram as 
cinco candidatas brasileiras de 2019: Aracaju 
(música), Belo Horizonte (gastronomia), Ca-
taguases (cinema) e Fortaleza (design).

Sobre o processo de elaboração dos documen-
tos a serem enviados à UNESCO, Varoni conta 
que escolheu auxiliar Cataguases por sua fami-
liaridade com o audiovisual e por ter conhecido 
o gestor cultural César Piva. O Jornalista teve a 
oportunidade de passar uma semana na cida-
de, colhendo informações, entrevistando ato-
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res, diretores e pessoas que tiveram suas vidas 
influenciadas pelo Polo Audiovisual da Zona da 
Mata, para que fosse possível formular o Dossiê.

Tantas manifestações criativas, tanto a músi-
ca como cinema, a gente deve fortalecer. Ge-
rar empregos, renda. Os projetos sociais que 
envolvam comunidades mais carentes, formar 
as pessoas. Eu entrevistei jovens que tiveram a 
vida transformada (Pedro Varoni, comunicação 
pessoal,14 de maio, 2021).
 
 Em relação à Cataguases estar apta para parti-
cipar de um projeto de uma Organização Inter-
nacional Varoni discorre:

A questão de Cataguases está relacionada à me-
mória de Humberto Mauro, ressignificada nos 
anos 80 com uma nova geração, e esse movimen-
to que deu legitimidade para o processo. Uma 
questão que é fundamental o projeto Cidades 
Criativas é tratar de alguma coisa que faz parte 
da memória da cidade, ainda que essa geração 
mais nova nem tenha conhecido Humberto Mau-
ro, acho que isso é um lado importante (Pedro 
Varoni, comunicação pessoal,14 de maio, 2021). 
 
Entretanto, mesmo com uma experiência 
consolidada, aparato técnico e ter sido a cida-
de que mais se destacou na seletiva nacional, 
Cataguases não foi escolhida para integrar a 
Rede Cidades Criativas.

Não só nós, mas muita gente ficou empolgada e 
gostaria que a gente realmente conquistasse o tí-
tulo, com grandes chances, mesmo sabendo que 
era uma disputa muito grande, eram três capitais 
concorrendo com a gente. Éramos a única cidade 
do interior, e achávamos que isso também era uma 
boa vantagem. Mas o resultado infelizmente não 
foi esse. Quando foi para a França eles optaram por 

duas capitais, Belo Horizonte e Fortaleza. (César 
Piva, comunicação pessoal,6 de maio, 2021). 
 
Questionou-se aos dois entrevistados se o re-
sultado teria sido negativo em decorrência de 
Cataguases não ter conseguido fazer parte da 
UCCN 2019 e ambos concordaram que a cida-
de obteve ganhos positivos. Varoni destaca que 
o processo alavancou ainda mais a economia 
criativa na região e para Piva:

Essa movimentação já nos deu um resultado, uma 
projeção nacional e internacional. Acho que foi um 
excelente resultado. A gente já tem contato com a 
Rede, já tem cidades entrando em contato com a 
gente, já está se formando uma rede mineira (Cé-
sar Piva, comunicação pessoal, 6 de maio, 2021).

Portanto, compreende-se que a candidatura de 
Cataguases a Rede Cidades Criativas da UNES-
CO, tendo como objetivo o desenvolvimento 
sustentável por meio da tecnologia, educação 
e cultura, proporcionou uma oportunidade de 
cooperação descentralizada, onde foi possível 
o município demonstrar seu projeto de eco-
nomia criativa através do Polo Audiovisual da 
Zona da Mata e obter um reconhecimento in-
ternacional mesmo não conquistando o título.
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  CONSIDERAÇÕES FINAIS
 
O presente artigo aborda como o exemplo de 
Cataguases pode ser utilizado para explicar 
de que modo a cooperação internacional des-
centralizada - no caso a tentativa de participar 
de uma Rede de Cidades - e a economia cria-
tiva podem ser instrumentos para a inserção 
internacional de pequenos municípios, que se 
atuassem sozinhos não alcançariam o mes-
mo nível de cooperação Ao longo do trabalho 
apresentou-se a trajetória histórica da cidade 
mineira para alcançar um patamar favorável a 
candidatar-se ao projeto Rede Cidades Criati-
vas da UNESCO (UCCN) em 2019.

Também se apontou que a cidade utilizou a eco-
nomia criativa, com base em sua vocação para o 
cinema, para promover uma nova fonte econô-
mica para a região e buscar mais visibilidade, 
cooperação e desenvolvimento para a região. 
Devido ao cosmopolitismo, a industrialização 
precoce e o modernismo Cataguases, a cidade 

conseguiu construir um ambiente sólido para a 
criação do Polo Audiovisual da Zona da Mata. 

Destaca-se que o Brasil ainda não possui um 
aparato legal para validar ações paradiplomá-
ticas e de cooperação descentralizada que os 
entes subnacionais desejem exercer, porém 
entende-se que cada um é capaz de exercê-las 
de acordo com suas pretensões.

Com recursos da iniciativa privada e o apoio da 
Prefeitura, mesmo ainda não contanto com nen-
hum órgão para assuntos internacionais, com-
preende-se que Cataguases alcançou resultados 
muito positivos, ainda mais por ser do interior, a 
comparando com as outras concorrentes. Ape-
sar de não ter se tornado uma Cidade Criativa 
da UNESCO, Cataguases foi a melhor colocada 
na seletiva nacional, o que indica que a mesma 
está no caminho certo para futuramente iniciar 
um novo projeto para conseguir sua visibilida-
de internacional e proporcionar benefícios para 
sua população e o setor do audiovisual através 
de uma cooperação descentralizada.



Trabajos de investigación en Paradiplomacia Luíza Moura Resende

96

REFERÊNCIAS
Abreu, A. (2020). Aprendizados intergeracionais em cinema: de Humberto Mauro ao Polo Au-

diovisual da Zona da Mata Mineira. Pontifícia Universidade Católica do Rio de Janeiro.
Banzatto, A.. (2013). A Paradiplomacia e a cooperação descentralizada como instrumentos de 

integração fronteiriça no Mercosul. Faculdade de Direito e Relações Internacionais, Universidade 
Federal da Grande Dourados.

Bond, L. (2019, 16 de julho). Brasil concorre a título de Cidade Criativa com quatro municí-
pios. Agência Brasil. https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2019-07/brasil-concorre-titu-
lo-de-cidade-criativa-com-quatro-municipios.

Cardarello, A. Y Rodrígues, J. (2006). Las Redes de Ciudades como Herramienta Privilegiada 
para la Gestión de Cooperación Descentralizada. En OBSERVATÓRIO DE COOPERACIÓN DESCEN-
TRALIZADA, II Anuario de la Cooperación Descentralizada (pp.40-61).   

CDS - ABIPT. (s.d.). Resumo Agenda 21 do Brasil - Um projeto de Nação. Disponível em: https://
www.unicamp.br/fea/ortega/agenda21/brasil.htm. Acesso em: 9 maio 2023.

Delgado, C. (2019, 17 de julho). Cataguases concorre a título de Cidades Criativas da UNESCO. 
G1 Zona da Mata. https://g1.globo.com/mg/zona-da-ata/noticia/2019/07/17/ cataguases-conco-
rre-a-titulo-de-cidades-criativas-da-unesco.ghtml.

Filho, Y., Gallo, A. (2019). A inserção internacional da cidade de Uberlândia-MG: um processo em 
evolução. Brazilian Journal of International Relations, v. 8, 70-96. https://doi.org/ 10.36311/2237-
7743.2019.v8n1.05.p69. 

IBGE. (2021). Cidades e Estados: Cataguases. https://www.ibge.gov.br/cidades-e-estados/mg/
cataguases.html.

Jesus, D. (2017). A arte do encontro: a paradiplomacia e a internacionalização das cidades cria-
tivas. Revista Sociologia e Política, v. 25, 51-76. https://doi.org/10.1590/1678-987317256104. 

Martins, A. (2009). Paradiplomacia no Brasil: A Inserção Internacional do Estado de Minas Ge-
rais a partir do Ano de 2003.  Escola de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho (EGMG).

Moncaio, A. (s.d.). Humberto Mauro: fotógrafo e patriota brasileiro. Abcine. http://abcine.org.
br/site/humberto-mauro-e-a-construcao-estetica-da-imagem-nos-filmes-do-periodo-do-ince/.

Herz, M., Tabak, J., Hoffmann, A. (2015) “Organizações Internacionais: história e práticas”. Elsevier.
Polo Audiovisual Da Zona Da Mata. (s.d.b). Festival Ver e Fazer Filmes. http://www. poloaudiovi-

sual.org.br/projetos/festival-ver-e-fazer-filmes/. Recuperado em 12 de maio de 2021.
Polo Audiovisual Da Zona Da Mata. (s.d.a). Projeto CINEPORT. http://www.poloaudio visual.org.

br /projetos/cineport/>. Recuperado em 12 de maio de 2021.
Polo Audiovisual Da Zona Da Mata. (s.d.c). Sobre o Polo. http://www.poloaudiovisual .org.br/#-

sobre. Recuperado em 12 de maio de 2021. 
Ramos, J. (2001). El enfoque de cooperación descentralizada en la política de desarrollo de la 

Unión Europea. Universidad del Mar Menor, Los Alcázares.
Ribeiro, M. (2009). Globalização e novos atores: a paradiplomacia das cidades brasileiras. EDUFBA.
Sant´Ana, R. (2016). O Movimento Modernista Verde, de Cataguases — MG. Em Tese, Belo Ho-

rizonte, v. 10, p.172-177. http://dx.doi.org/10.17851/1982-0739.10.0.172-177. 



Año 12 - N°2Luíza Moura Resende Cataguases Cidade Criativa: o cinema por meio da cooperação descentralizada

97

Tavares, T., Castro, V. (2020). Soft Power mineiro: O edital Circula Minas (2015-2018) como me-
dida de prevenção e difusão nacional e internacional da cultura e do patrimônio de Minas Gerais. 
Locus: Revista de História, v. 26, 235-260. https://doi.org/10.34019/2594-8296.2020.v26. 30727.

UNESCO. (s.d.a). Missão e Mandato. https://en.unesco.org/about-us/introducing-unesco>. Re-
cuperado em 22 maio 2021.

UNESCO. (s.d.b). Por que Cidades Criativas?. https://en.unesco.org/creative-cities/content /
why-creativity-why-cities>. Recuperado em 22 de maio de 2021.

UNESCO. (s.d.b).  Sobre o Projeto Rede Cidades Criativas. https://en.unesco.org/ creative-ci-
ties/content/about-us. Recuperado em 22 de maio de 2021.



Trabajos de investigación en Paradiplomacia Viviana Inés Arias

98

por
Viviana Inés Arias

Paradiplomacia y 
comercio exterior

La gestión 
internacional 

subnacional y la 
promoción de las 

exportaciones



Año 12 - N°2Viviana Inés Arias Paradiplomacia y comercio exterior La gestión internacional subnacional ...

99

Paradiplomacia y comercio exterior
La gestión internacional subnacional y 

la promoción de las exportaciones
ABSTRACT

In times of global challenges, the importance of the role 
of subnational governments, the territory and its stake-
holders is highlighted. Challenges are demanding inno-
vative ways of relating, multilevel and multi-stakeholder 
articulation, with an integral vision of risk management 
and the search for comprehensive solutions.
Foreign trade is one of the dimensions that by its 
very nature is linked to international ties. Subna-
tional trade promotion agencies can contribute, 
from the territories, to integrate a more holistic 
view of their contributions to development.
This article presents as a case study the work of 
the ProCórdoba Agency of the Government of the 
Province of Córdoba, Argentina, a specialized pu-
blic-private trade promotion agency. It illustrates the process of building what are considered the 
Agency's strengths from the institutional point of view in line with international trends, peer-to-peer 
work, cooperation, alliance building and the contributions from the territorial to the global level from 
the perspective of foreign trade.
Key words: Trade Promotion - Internationalization - Multi-Stakeholder - Multilevel - Alliances.

RESUMO
Em tempos de desafios globais, destaca-se a importância do papel dos governos subnacionais, do território 
e de seus atores. Desafios que estão exigindo formas inovadoras de relacionamento, articulação em vários 
níveis e com vários atores, com uma visão integral da gestão de riscos e a busca de soluções abrangentes.
O comércio exterior é uma das dimensões que, por sua própria natureza, está ligada a vínculos internacio-
nais. As agências subnacionais de promoção de exportação podem contribuir, a partir dos territórios, para 
integrar visões mais holísticas de suas contribuições para o desenvolvimento.
Este artigo apresenta um estudo de caso sobre o trabalho da Agência ProCórdoba do Governo da Província 
de Córdoba, Argentina, agência de promoção de exportação público-privada especializada. Descreve o pro-
cesso de construção do que são considerados os pontos fortes institucionais da Agência, de acordo com as 
tendências internacionais, o trabalho entre pares, a cooperação, a formação de alianças e as contribuições 
do nível territorial para o global sob a perspectiva do comércio exterior.
Palavras-chave: promoção das exportações - internacionalização - multiator - multinível - alianças

Viviana Inés Arias
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Resumen
En tiempos de desafíos globales se destaca la importancia del rol de los gobiernos subnacionales, el te-
rritorio y sus actores. Retos que están demandando formas innovadoras de relacionamiento, articulación 
multinivel y multiactoral, con visión integral de la gestión de riesgos y búsqueda de soluciones integrales. 
El comercio exterior es una de las dimensiones que por su propia naturaleza está vinculada a los nexos 
internacionales. Los organismos subnacionales de promoción de exportaciones pueden contribuir, desde 
los territorios, a integrar miradas más holísticas de sus contribuciones al desarrollo.
 Se presenta en este artículo como caso, el trabajo de la Agencia ProCórdoba, del Gobierno de la Provin-
cia de Córdoba, Argentina, organismo especializado público-privado de promoción de exportaciones. Se 
ilustra el proceso de construcción de lo que se consideran fortalezas de la Agencia desde lo institucional 
en consonancia con tendencias internacionales, trabajo entre pares, cooperación, construcción de alian-
zas y los aportes desde lo territorial a lo global desde la mirada del comercio exterior.
Palabras claves: promoción de exportaciones – internacionalización – multiactor – multinivel - alianzas

Viviana Inés Arias

INTRODUCCION

L
as unidades subnacionales emprenden un 
rol activo en la internacionalización de su 
territorio a través de diversas dimensiones. 
El comercio exterior es una de ellas, donde 

los vínculos más allá de las fronteras forman 
parte de su propia esencia.

El presente artículo propone adentrarse en la 
realidad de la promoción del comercio exterior, 
como política pública a través de la cual se pres-
tan servicios para iniciar o fortalecer la incursión 
de empresas en los mercados internacionales.
Se parte resaltando en el trabajo la importancia 

de la gestión internacional subnacional en este 
ámbito comercial y la interrelación creciente con 
las temáticas multifacéticas globales. Se descri-
ben las características de las agencias de promo-
ción de exportaciones, las exigencias de evaluar 
su desempeño, cotejarse con pares y perfeccio-
nar su accionar e impacto. Con casos y ejemplos 
que señalan autores y actores desde otras lati-
tudes se visualiza la importancia y agregado de 
valor que puede sumar el nivel subnacional y su 
relación con las instancias del estado nacional.

A los fines de profundizar la exposición se pre-
senta como caso a la Provincia de Córdoba, 
Argentina y ProCórdoba, su agencia públi-
co-privada de promoción de exportaciones. Se 

Paradiplomacia y comercio exterior
La gestión internacional subnacional y 

la promoción de las exportaciones
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realiza un recorrido de instancias académicas 
y espacios que abordaban el aspecto paradi-
plomático y que iban destacando el activo rol 
internacional de la provincia en el área del co-
mercio exterior y su diseño organizacional pú-
blico-privado. Asimismo, se mencionan ejem-
plos de cooperación y gestión internacional 
vinculados al trabajo multiactor y multinivel 
posible de llevar a cabo a partir de estos orga-
nismos como contribución al desarrollo. Finali-
zando en reflexionar que los desafíos múltiples 
que enfrenta la humanidad nos apela a todos y 
que los organismos subnacionales de comercio 
exterior tienen aportes para realizar en el pre-
sente y futuro de la paradiplomacia.

LAS AGENCIAS DE PROMOCIÓN DE 
EXPORTACIONES
La riqueza de analizar desde los territorios la 
gestión de apoyo a empresas para su inserción 
externa, permite observar la variedad de mani-
festaciones de las realidades locales. Pensar en 
las propias características de cada provincia/
región abre a un abanico de singularidades que 
conforman el espacio nacional y hace entrever 
la complejidad para ser abordada si sólo se ges-
tiona centralmente desde una óptica unitaria.
 
Las agendas globales exhiben temática varia-
da, además de la comercial, para ser tenidas en 
cuenta de forma holística tanto para la gestión 
como para el análisis y estudio de tendencias. 
Temas como desarrollo sostenible, el cambio 
climático, la gestión de riesgo, ciudades resi-
lientes, entre otros, plantean grandes desafíos 
para la humanidad que pueden traducirse en 
acciones y búsqueda de soluciones concretas 
desde lo local, con sus diversos actores y tam-
bién desde la perspectiva del comercio exte-
rior. Esta línea tiene que ver igualmente con la 
territorialización de las agendas y con los en-
foques de cooperación internacional, donde se 
precisan colaboraciones al desarrollo por parte 
de todos los actores y niveles.

En la promoción del comercio exterior se re-
quiere contar con un conocimiento del sector 
privado local y de otros actores clave, que suele 
traducirse también en la necesidad de trabajar 
con herramientas tales como un directorio de 
oferta exportable. Dicho instrumento, no sólo 
constituye un relevamiento de las empresas 
y ventana de posicionamiento externo, sino 
como un mapeo estratégico de capacidades y 
fortalezas en los territorios. 
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En pandemia se demostró el beneficio de 
contar con estos organismos subnacionales 
de promoción y en épocas críticas son indis-
pensables por su conocimiento del territorio 
para estar al tanto dónde están localizados 
los bienes, servicios, proveedores, empren-
dedores, innovadores, capacidad logística 
que pueden brindar soluciones y mirada ex-
perta frente a desafíos críticos.

La política pública de promoción de exporta-
ciones refiere a la acción de apoyo a las em-
presas para su inserción y consolidación en 
mercados externos a través de la prestación 
de servicios y herramientas que suelen tener 
en cuenta las diferentes etapas del proceso de 
internacionalización de las empresas.

A nivel de organismos internacionales es el 
International Trade Center (ITC), la agencia 
multilateral con mandato conjunto de la Or-
ganización Mundial de Comercio (OMC) y la 
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo (UNCTAD) quien tiene la 
misión de potenciar la capacidad de las empre-
sas para el comercio internacional y fortalecer 
a las instituciones de apoyo a las mismas, entre 
otras actividades técnicas y de capacitación.

A nivel nacional, la mayoría de los países cuen-
tan con un organismo de estas características, 
que, en algunos casos, incluye también la pro-
moción de las inversiones1.  Son organismos pú-
blicos o mixtos y con estructura y dependencia 
organizacional variada.  Algunas organizacio-
nes operan con oficinas comerciales en otros 
países y otras confían en la red de representa-
ciones diplomáticas del país en el exterior para 
el apoyo en el lugar, en el mercado de destino. 
A nivel subnacional, el organismo encargado, 
1	 Estos organismos son conocidos también por sus siglas: Organismos de Promoción Comercial (OPC); Trade Promotion 
Organizations (TPO); Business Support Organizations (BSO); Export Promotion Agencies (EPA)

si está constituido, adquiere diversas modali-
dades en relación a su naturaleza, dependencia 
orgánica, vinculación con el sector privado, su 
relación con el nivel nacional.

Un interesante relevamiento se presentó en el 
2006 en un trabajo de investigación del Banco 
Mundial donde llamaba la atención sobre estos 
organismos, las Export Promotion Agencies 
(EPA) y su colaboración en facilitar la expansión 
del comercio exterior. Titulado “Export Promo-
tion Agencies: What Works and What doesn’t” 
indicaba que en esas últimas dos décadas el 
número de las EPAs nacionales se había tripli-
cado. Para el estudio contactaron a 147 países, 
de los cuales 31 contestaron que no disponían 
de EPA nacional y 88 países fueron finalmente 
los que respondieron en la muestra. En relación 
a la estructura de las mismas, cerca del 10 % 
eran totalmente privadas; otro 5% constituían 
entidades público-privadas; 6% lo eran semi 
autónomas, reportando a un Ministerio o a la 
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Oficina del Presidente o del Primer Ministro y 
23% de las EPAs eran sub-unidades de un Mi-
nisterio (Lederman et.al, 2006).

Por su parte, en 2010 una publicación del Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID) difun-
dió el estudio comparativo de organizaciones 
de promoción de exportaciones de más de 
30 países. En dicho informe, bajo el nombre 
de “Odisea en los mercados internacionales. 
Una evaluación de la efectividad de la promo-
ción de exportaciones en América Latina y el 
Caribe” Volpe Martincus (2010) presenta los 
resultados de los efectos de la promoción co-
mercial sobre las exportaciones de países y 
empresas, identificando también áreas para 
nuevas investigaciones. Es de destacar que en 
este estudio del BID se incluyó junto a pares 
nacionales los datos informados por organis-
mos subnacionales de: Cataluña, COPCA (ac-
tual ACCIÓ) y de las agencias de las provincias 
argentinas ProCórdoba y ProMendoza.

En los últimos años los organismos de promo-
ción han prestado más atención a la evaluación 
de desempeño de sus servicios. La necesidad 
de mostrar resultados, su impacto, explicando 
el value for money de sus actividades, requiere 
un permanente análisis y ajuste de sus actua-
ciones. Este punto refiere a componentes o in-
dicadores vinculados, entre otros, al desempe-
ño exportador de las empresas asistidas como: 
la superación de obstáculos de información 
para exportar; el mayor agregado de valor a los 
productos de la canasta exportadora; venta de 
nuevos productos o exportaciones no tradicio-
nales; logro de primera exportación, diversifi-
cación geográfica, mantenimiento o recupera-
ción de mercados de destino.

Varios países han emprendido benchmarking y 

estudios comparativos sobre otras agencias en 
el mundo para recoger sus experiencias, bue-
nas prácticas y poder mejorar sus propias or-
ganizaciones. Esta necesidad de actualización, 
tanto en estructura y/o gestión o de activida-
des e instrumentos, es demandada tanto por 
organismos supranacionales para aportarles a 
sus miembros (European Economic and Social 
Committee, 2018); o para comparar instru-
mentos para mejorar la diversificación expor-
tadora (Olmos, 2019) o encarados por países 
para analizar comparativamente las buenas 
prácticas de sus pares (Department for Inter-
national Trade, UK Government, 2022).

Estas tareas de mejora continua ya se empren-
dían en período pre-pandemia por lo que, con 
el impacto del COVID-19, obliga a analizar cada 
vez más la incorporación de análisis de riesgos, 
amenazas y vulnerabilidades más complejas. Es 
decir, profundizar sobre los riesgos externos 
o del entorno y la continuidad de negocio ante 
incidentes disruptivos que puedan afectar tan-
to a los organismos como a las empresas para 
poder mitigar el impacto y lograr la recupera-
ción de la actividad.

A nivel subnacional, en paralelo a esta bús-
queda de buenas prácticas y estudios compa-
rativos, se han observado cambios a nivel de 
organización, estructura o reconfiguración 
de la promoción de exportaciones. Tenden-
cia que ha llevado incluso a que en varios ca-
sos algunos organismos regionales se hayan 
disuelto y/o reorganizado en función de una 
estructura nacional más centralizada como 
en su momento el caso francés del Entreprise 
Rhône-Alpes International (ERAI) o con foco 
más relacionado a las inversiones como el an-
terior EXPORTAMINAS, Minas Gerais, Brasil, 
actualmente INVESTMINAS.
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En otros casos, organismos subnacionales han 
profundizado y ampliado sus roles y/o son te-
nidos en cuenta, como sucede en las regiones 
canadienses, (Paquin et.al, 2021) a la hora de 
emprender negociaciones comerciales, bajo un 
marco nacional unificado.

LA IMPORTANCIA Y VALOR AGREGADO 
DEL NIVEL SUBNACIONAL
La gestión internacional de las provincias pue-
de ser fuente transformadora de beneficios no 
sólo para sus propios territorios, sino que tam-
bién puede complementar, co-crear iniciativas 
junto a sus pares; con su nivel nacional u otras 
formas combinadas.

A través de la visión de la paradiplomacia, se 
puede hacer foco también en que la realidad 
de un territorio puede presentar semejanzas 
y complementariedades con otros pares a la 
hora de compartir temas a resolver, oportu-
nidades para aprovechar o reflexionar en con-
junto.  Es así que, si se recorren algunos casos 
subnacionales en otras latitudes, incluso cul-
turalmente diversos, se constata cómo la lite-
ratura o la gestión refuerzan estos puntos en 
común del valor de lo local.

Tal es el caso que subraya Jain (2005), en su ar-
tículo sobre el involucramiento de los gobiernos 
subnacionales en Japón en que destaca que las 
relaciones comerciales llevadas a cabo por go-
biernos subnacionales con otros partners del ex-
terior era uno de los aspectos menos controver-
siales y más comunes en su involucramiento en 
asuntos exteriores. Asimismo, al ser también, en 
cierta medida, responsables de las condiciones 

1	 En India son 28 estados y 8 territorios de la Unión, en diferentes zonas geográficas del 

económicas de su localidad, están interesados 
en perseguir acciones que mejoren el clima eco-
nómico de su territorio, viendo en la relación con 
sus pares oportunidades de fortalecimiento, im-
pacto en su comercio, en su mercado laboral, etc.

La acción de promoción de una provincia también 
puede ser vista como contribuyente a la política 
comercial externa o estrategia de inserción de 
un país. Tal como mencionan Moenardy y Gilang 
(2021) en su análisis sobre el comercio exterior de 
Indonesia y el rol de los gobiernos subnacionales. 
Ellos enfatizan la importancia de lo local, llegando a 
constituirse en una parte de la estrategia de la po-
lítica exterior de Indonesia para lograr resultados 
exitosos en el sector comercial. Concluyen que los 
gobiernos no centrales desempeñan un puesto 
clave para promocionar su potencial y a través de 
la autonomía regional poder moverse más acele-
radamente. Asimismo, acentuando su rol no sólo 
se logra la mejora del ambiente local sino también 
la aportación a nivel nacional, convirtiéndose en 
partners en el comercio exterior de su país. 

Por su parte, la Agencia de India vinculada al 
desarrollo económico ITI Aayog implementa un 
índice EPI Export Preparedness Index que, ade-
más de brindar datos, identifica las áreas crí-
ticas fundamentales para la promoción de las 
exportaciones subnacionales. En el informe del 
Índice 2021 NITI Aayog (2022) se explica que el 
objetivo del “federalismo competitivo” que pre-
dican tiene por objetivo el unir a todos los esta-
dos(subnacionales) para trabajar como “Team 
lndia”, con la visión que "los estados (subnacio-
nales) fuertes hacen una nación fuerte". Señalan 
que, en esa óptica de federalismo competitivo, 
el informe alentaría a tomar ideas de los logros 
obtenidos en otros estados y delinear sus polí-
ticas teniendo en cuenta sus fortalezas únicas1.
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Igualmente, en el blog South Asia de la Lon-
don School of Economics and Political Science,  
Pant y Tewari (2017) destacan a la paradiplo-
macia como potencial para fortalecer no solo a 
la estructura federal de India sino fundamen-
talmente a las regiones en su inserción inter-
nacional, a cumplimentar sus relaciones y vín-
culos externos y transfronterizos, invitando a 
recordar que India por su tamaño es parte de 
un subcontinente y cada región de por sí ya es 
un gran desafío para gestionar.

Es interesante también lo subnacional relacio-
nado a la práctica de la “paradiplomacia marí-
tima” por el desempeño positivo de ciudades 
marítimas y regiones costeras de Asia, que 
Devanshi Shah (2022) detalla con los casos en 
China, Singapur, Japón e India.

Al hablar sobre mejores desempeños locales 
o buenas prácticas paradiplomáticas es in-
teresante lo escrito por Iñaki Aguirre Zabala 
(2000). Si bien hace alusión a regiones en Eu-
ropa se plantea porqué un gobierno subna-
país (“Costero”, “Sin salida al mar”, 'Himalaya” y “Territorios de la Unión UT/City-Stats”). En el 
EPI2021 se muestra un mejor desempeño de las provincias costeras siendo Gujarat la de mejor 
índice.

cional puede tener un acceso más eficiente a 
mercados internacionales o inversiones que la 
diplomacia nacional. Señala que puede suce-
der, entre otras causas porque:

… las necesidades glocales se perciben más 
claramente por parte de la población local o in-
cluso, en algunos casos, debido a que un cierto 
know how – ya sea industrial, tecnológico, co-
mercial, educativo o incluso político, cultural o 
“diplomático”-se haya desarrollado, a lo largo 
de las generaciones, básicamente a nivel local. 
(Aguirre Zabala, 2000, p. 232)

Hay una riqueza e identidad única en las pro-
vincias y un posible agregado de valor con sus 
experiencias en gestión internacional. Así es 
plausible de generar y favorecer a su propio te-
rritorio como también a su país y compartir ex-
periencias y conocimientos con sus pares.
Cuando hay coordinación y articulación con el 
nivel nacional puede presentarse una acción de 
más impacto desplegando las fortalezas combi-
nadas. La iniciativa subnacional con la experticia 
y conocimiento técnico de lo local y la estrategia 
de incidencia e internacionalización de su terri-
torio, junto a la acción de política exterior nacio-
nal y el respaldo político de ambos niveles.

LA PROVINCIA DE CÓRDOBA, 
ARGENTINA Y SU AGENCIA DE 
PROMOCIÓN DE EXPORTACIONES
En línea con lo expuesto, se aborda este caso 
puntual subnacional en el área de comercio 
exterior, partiendo desde las características 
identitarias de la provincia.
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La provincia de Córdoba es centro geográfico 
de la porción continental del país, foco políti-
co, social, económico, científico, cultural, tu-
rístico. Todos ámbitos desde donde se irradia 
la vinculación internacional.

Córdoba es llamada “la Docta”. Es cuna de sa-
beres, ya que fue asiento de la primera Univer-
sidad del país en 1613 establecida por la Com-
pañía de Jesús y una de las más antiguas de 
América, actual Universidad Nacional de Cór-
doba (UNC). Es territorio también de la prime-
ra universidad privada reconocida del país, en 
1956 la también jesuita Universidad Católica de 
Córdoba (UCC). Por la propia naturaleza y red 
de relaciones universitarias, desde los inicios y 
a través del tiempo, se fue logrando una den-
sidad de lazos académicos-científicos de gran 
valor que trascienden las fronteras y que fue 
fortalecida con los vínculos de todas las poste-
riores casas de estudios que fueron sustentan-
do la oferta universitaria en la provincia.
Córdoba tiene tradición de vínculos de coo-
peración, entramado de relaciones y herma-
namientos con ciudades o regiones, entre 
otras razones, gracias a la variada inmigra-
ción y en los diversos puntos de la geografía 
provincial. Córdoba Provincia y Córdoba Ciu-
dad, activas en la constitución y participación 
en redes internacionales. Vínculos a lo largo 
de años y gestiones, nutriendo a la actividad 
paradiplomática del territorio (Sánchez y 
Trebucq, 2023).

Provincia que fue la sede de la “Primera Expo-
sición Nacional de Artes y Productos Argenti-
nos” realizada desde octubre de 1871 a enero 
de 1872, que contó con expositores y partici-
pantes nacionales y extranjeros y que también 
consistió en la primera exposición dinámica a 
campo abierto de Argentina.

Córdoba es una provincia que se caracteriza por 
presentar un tejido productivo multisectorial, que 
está conformado por empresas, principalmente 
pequeñas y medianas, por organizaciones y cá-
maras sectoriales representativas de los diversos 
núcleos industriales y comerciales y por un activo 
ecosistema emprendedor. Con empresas produc-
toras y exportadoras del sistema agroalimentario, 
metalmecánico, equipamiento médico, tecnolo-
gías de la comunicación e información, industrias 
basadas en el conocimiento, entre otros tantos 
sectores y verticales productivos. 

Estas son algunas pinceladas de las caracte-
rísticas que ilustran que lo internacional es 
muy propio y tradicional en el territorio pro-
vincial. Al igual que la cooperación y la visión 
de sinergia entre los distintos actores, apa-
lancados en las trayectorias de sus propios 
procesos históricos vinculares y el compartir 
fortalezas para acciones conjuntas.

Córdoba exporta a más de 150 países. El acerca-
miento a lo externo y a mercados múltiples es na-
tural a la actividad de las empresas provenientes 
del abanico multisectorial local.  El comercio ex-
terior es parte de la identidad de la provincia y es 
considerada una política fundamental que tras-
ciende a los gobiernos y de interés permanente. 
Política activa que se manifiesta en este período 
democrático desde 1984 a través del Ministerio 
de Comercio Exterior y posteriormente como 
Agencia mixta público-privada a partir de 2001.

ProCórdoba es el área de comercio exterior 
del Gobierno de la Provincia de Córdoba, crea-
da en 2001 como Sociedad de Economía Mixta 
con la misión de promover la oferta exportable 
de la Provincia, priorizando su diversificación 
y mayor valor agregado; facilitar el proceso de 
internacionalización de las empresas, particu-
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larmente las Pequeñas y Medianas (PyMEs), 
fortaleciendo la cultura exportadora.

Este rol activo de la provincia en materia de co-
mercio exterior se fue tomando en cuenta en 
los estudios y literatura sobre paradiplomacia 
vinculada a lo comercial.

PROCÓRDOBA Y ESPACIOS PARA 
COMPARTIR EXPERIENCIAS 
SUBNACIONALES
Publicaciones de gran incidencia en el ámbito 
paradiplomático y de gestión iban acentuando 
el activo accionar internacional de Córdoba en 
el área del comercio exterior, como el estable-
cimiento de los Córdoba Trade Centers en New 
York, Madrid, Santiago de Chile, Sao Paulo y 
San Petersburgo (en la primera época organi-
zacional) como posteriormente la creación de 
una entidad mixta público-privada.

Informes e investigaciones de centros de estudios 
y académicos iban tomando a Córdoba como caso, 
entre otras provincias, para analizar sus diseños 
institucionales y los perfiles de gestión externa, 
subrayando la estructura institucional público-pri-
vada y la metodología de trabajo de ProCórdoba 
(Colacarai y Zubelzú, 1998; Tussie, 2004).

En ese recorrido inicial de los primeros años 
como Agencia es meritorio comentar el acer-
camiento institucional, el diálogo entre pares, 
puesta en común junto a áreas de investigación, 
para compartir conocimientos y experiencias 
en talleres de trabajos internacionales. Espacios 
de encuentro como los brindados en el Consejo 
Argentino de Relaciones Internacionales (CARI) 
que en 2002 creó el Comité de Estudios “Las 
Provincias en el Plano Internacional”. 

En la publicación del CARI de 2008 “Las pro-
vincias argentinas en el escenario interna-
cional. Desafíos y obstáculos de un sistema 
federal” mencionaba que el logro de los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio (ODM) estaba 
también vinculado al compromiso de las pro-
vincias en la adaptación a sus territorios. En la 
Introducción de Julián Bertranou se afirmaba: 
“La posibilidad de las provincias de involu-
crarse en estructuras de interacción con uni-
dades políticas de otros estados o unidades 
multilaterales, simplemente amplía el campo 
de elecciones y de alternativas para encontrar 
senderos de desarrollo humano” (p.10).

Señalaban la incidencia que tiene la densidad de 
las gestiones internacionales de las provincias y las 
características del marco institucional de la ges-
tión externa de exportaciones, en sus análisis de 
casos en las que incluyen a ProCórdoba (Zubelzú, 
2008). Este activismo y anticipación ya había sido 
destacado en el Primer Informe del CARI (Zubelzú, 
2004) mostrando que Córdoba aún con sus varia-
ciones, contaba ya con una apoyatura institucional 
para la acción externa de dos décadas.

Interesaba también la temática de los procesos 
de integración regional y el CARI en 2008, junto 
al Centro Brasilero de Relaciones Internacionales 
(CEBRI), organizaron el “Foro Consultivo de Muni-
cipalidades, Estados, Provincias y Departamentos 
del Mercosur. Estructura, agenda y perspectivas 
para la integración” cuyo contenido fue recogido 
en la publicación “El rol de los gobiernos subnacio-
nales en los procesos de integración regional” de 
2011 que incluye la exposición que realizó ProCór-
doba de lo realizado en su actuación internacional.

En esta profundización en los estudios sobre el 
papel que pueden desempeñar las provincias/
regiones en la integración regional, se realizó en 
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2009 en la Facultad de Ciencia Política y Rela-
ciones Internacionales de la Universidad Católi-
ca de Córdoba (UCC) la Primera Reunión de la 
Red de Estudios Comparados sobre Procesos 
de Integración Regional bajo la temática: “La di-
mensión subnacional de la integración regional: 
los casos de la Unión Europea y MERCOSUR”. 
Encuentro al que fue invitado Francisco Aldecoa, 
especialista en la temática y que en 1999 junto 
a Michael Keating como editores habían publi-
cado el libro “Paradiplomacia: las relaciones in-
ternacionales de las regiones”. En dicha reunión 
en la UCC se expone también la práctica de la 
Agencia ProCórdoba, las lecciones aprendidas y 
la vinculación con los estudios académicos.

Otro espacio para el intercambio de conoci-
miento y prácticas fue en el marco de la Facultad 
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) 
Argentina que en 2011 organizó la reunión “Los 
usos de la integración regional y los gobiernos 
subnacionales: un intercambio de ideas sobre la 
economía política del regionalismo” donde fue 
invitada la Agencia para el panel sobre la inter-
nacionalización de los gobiernos subnacionales, 
junto a colegas de otras provincias. 

Es así que, con estos antecedentes, se desea 
rescatar el valor de compartir en espacios de 
reflexión, el conocimiento mutuo, la vincula-
ción académica, de expertos, alrededor de es-
tas experiencias de inserción cada vez más ac-
tivas de las dimensiones varias subnacionales.

PROCÓRDOBA Y SU DISEÑO 
ORGANIZACIONAL PÚBLICO PRIVADO
El compartir prácticas, conocimientos o saber-ha-
cer constituye una acción que proporciona valor a 
trabajos conjuntos y alianzas en todos los niveles.

Un ejemplo que puede mencionarse en este 
apartado es que, en el marco de su 50° aniver-
sario, la Asociación Latinoamericana de Inte-
gración (ALADI), organizó en su sede un Foro 
en 2010 “Alianzas público - privadas para la in-
ternacionalización de las MIPyMEs. Intercam-
bio de experiencias y mejores prácticas”. La 
Agencia ProCórdoba fue invitada a exponer en 
ese ámbito multilateral, siendo la única presen-
tación de caso de una entidad subnacional.

De acuerdo a Botto y Scardamaglia (2012) no 
sólo hay que ver lo estructural de las provincias 
(tamaño, perfil productivo, ubicación geográfi-
ca) también hay que posar la atención en el rol 
que juega el sector privado, para observar el 
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dinamismo exportador y su relación con la pro-
moción de exportaciones. En este punto, las au-
toras avanzan sobre lo favorable de la experticia 
y conocimiento técnico y músculo institucional 
que puede ofrecer el sector privado a las polí-
ticas públicas relacionadas, más aún si el sector 
privado ya tiene una trayectoria en la materia. 
En la participación en el diseño institucional de 
las áreas encargadas de la promoción de expor-
taciones, tendrá más impacto cuando es el pro-
pio sector privado el que contribuye a definirla.

Este es un punto de las fortalezas de ProCórdoba, 
el haber consolidado una interacción público-pri-
vada en la gestión de la Agencia1. El compromiso 
institucional del sector privado, a través de las 
cámaras empresariales representativas que in-
tegran el órgano directivo de la Agencia aportan 
gestión, diseño e implementación de una política 
pública que propicia la sostenibilidad del organis-
mo que actualmente lleva más de 20 años. 

COOPERACIÓN Y AGENDAS 
INTERNACIONALES
El compartir entre pares y la transferencia de 
conocimientos es una parte interesante de la 
gestión subnacional colaborativa. Transferir el 
cómo se hace (know how), el modo de gestio-
nar o sus programas ha permitido a ProCórdo-
ba cooperar con otros actores.

Igualmente, el trabajar en proyectos de coo-
peración en los que la iniciativa, o la puerta de 
entrada de algún programa es vía local y puede 
ser “elevado, lateralizado o transversalizado” 
junto a actores de otros niveles e instancias 

1	 El Directorio de la Agencia ProCórdoba SEM está conformado por: Gobierno de la Provincia de Córdoba; Municipalidad 
de Marcos Juárez; Municipalidad de Villa Dolores; Unión Industrial de Córdoba; Cámara de Comercio Exterior de Córdoba; Cámara 
de Industriales Metalúrgicos y de Componentes de Córdoba; Asociación de Empresarios de la Región Centro Argentino; Asocia-
ción de Industrias de la Alimentación de la Región de Río Cuarto y Cámara de Comercio Exterior de San Francisco.

para un mejor alcance o impacto. Estos refor-
zamientos cruzados son muy interesantes de 
trabajar como también la integración en con-
sorcios para la cooperación, los componentes 
de agregados de valor técnico- comercial o la 
participación activa en vinculación reticular.

La Agencia fue miembro fundador de redes, 
como la red Regional Trade Promotion Organiza-
tions (RTPO) que vinculaba con organismos sub-
nacionales /regionales pares, creada en 2008 en 
Lyon, Rhône Alpes. ProCórdoba como miembro 
del Comité Ejecutivo de la RTPO realizó presenta-
ciones ante organizaciones como el International 
Trade Center (ITC), el Banco Interamericano de 
Desarrollo (BID), organizaciones con asiento en 
Bruselas, sobre la importancia de estos organis-
mos de promoción y sus activos institucionales 
que redundan también para los propios espacios 
nacionales y globales. Actuando así para posi-
cionar y dar visibilidad al ámbito subnacional en 
espacios vinculados a esta temática de carácter 
multilateral. ProCórdoba fue elegida como sede 
de la segunda reunión anual de la red, ocasión en 
que la Agencia decidió abrir el evento también a 
referentes nacionales y a las provincias argenti-
nas para que participaran activamente en talle-
res.  En la Asamblea General de la Red, ProCórdo-
ba fue elegida como Presidente en 2009, siendo 
reelecta para el período 2010.

A partir de 2015-2016, a nivel internacional, 
las temáticas de las agendas relacionadas a los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible, Humanita-
ria, de Gestión de Riesgo, Climática, Urbana, la 
Cooperación Sur-Sur han ido enfatizando que 
se requiere de aportes concretos al desarrollo 
por parte de todos los actores y niveles.
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-Previo a la Cumbre Humanitaria Mundial que 
organizaba Naciones Unidas en 2016, la ONU 
realizó consultas regionales y ProCórdoba par-
ticipó con una propuesta que fue recogida en el 
Informe Resumen Latinoamérica y el Caribe.  La 
Agencia sugirió crear una base de datos de po-
tenciales proveedores de bienes y servicios que 
puedan requerirse en emergencias, teniendo 
en cuenta no sólo en la etapa de preparación 
sino también en la adquisición, identificación y 
localización de suministros.

ProCórdoba se presentó en la Convocatoria 
y fue seleccionada para participar en la Cum-
bre Humanitaria de ONU en Turquía 2016. En 
el área de exposiciones contó con un stand, 
siendo el único organismo de promoción de 
exportaciones, sea nacional o regional, re-
presentando así lo mucho que tiene para 
brindar el conocimiento de la oferta de em-
presas de los distintos países del mundo en 
cuanto a suministros humanitarios. Y que la 
pandemia COVID-19 expuso abiertamente lo 
trascendente de este punto.

Como resultado de esa participación, el obje-
tivo en ese 2016 fue de incluir en el calendario 
de los eventos mundiales de esta temática un 
evento particular en Córdoba. Así surgió la Jor-
nada de Asistencia Humanitaria y Sector Priva-
do, ya con ocho ediciones, que vinculó en esos 
espacios a actores y referentes públicos, priva-
dos, sociedad civil, locales, nacionales e inter-
nacionales y distintas agencias de las Naciones 
Unidas. Junto a otras acciones, estas iniciativas 
constituyen un estilo de fertilización cruzada 
entre distintas áreas de conocimiento y ges-
tión, con fines de generar un clima de integrali-
dad, de acercamiento interactoral multisecto-
rial, multinivel, para compartir temáticas que 
deben ser tratadas de forma holística.

El trabajo realizado con este programa fue re-
saltado por el International Trade Center (ITC) 
como un ejemplo de contribución a un Ecosis-
tema. Fue seleccionada la Agencia para pre-
sentar uno de los tres casos que se expusieron 
en la 12º Conferencia Mundial de Organismos 
Nacionales de Promoción Comercial (OPC) 
realizada en Paris en 2018. El tema convocan-
te de la conferencia giró sobre “Ecosistemas 
de comercio e inversión: lograr el crecimien-
to”.  En esta reunión mundial, la Agencia fue el 
único organismo subnacional de Sudamérica y 
presentó el caso seleccionado sobre un área no 
tradicional: “Ecosistema Ayuda Humanitaria”.

Otra Agenda de atención es el Marco de Sen-
dai y la gestión del riesgo de desastre. Temática 
que aboga también por la interconexión de las 
agendas de los ODS, Climática de Paris, Nueva 
Agenda Urbana, con un enfoque hacia un desa-
rrollo sostenible informado en el riesgo.

En este marco, la vinculación con el sector pri-
vado está dada por la Alianza del Sector Privado 
para Sociedades Resilientes (ARISE), impulsado 
por la Oficina de las Naciones Unidas para la Re-
ducción del Riesgo de Desastres (UNDRR). En 
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2019 se realiza el Primer Foro Regional ARISE en 
México bajo el lema: "Resiliencia para todos: la 
importancia de comprender el riesgo”. ProCór-
doba participó bajo invitación y en carácter de 
representación de Argentina, junto a los refe-
rentes de 18 países, puntos focales de ARISE.  Al-
gunos temas que se abordaron están relaciona-
dos a marcos nacionales y locales para la gestión 
del riesgo, resiliencia comunitaria, certificacio-
nes internacionales, ISO 31000 gestión del ries-
go, inversiones sensibles al riesgo, continuidad 
de negocios, entre otros.  En esta temática, Pro-
Córdoba se constituye en 2021 como miembro 
fundador de la Red ARISE Argentina.

Lograr conocerse y ponerse de acuerdo en 
que los desafíos de la humanidad son comunes 
a todos y que desde diversas vertientes pue-
de arribarse a soluciones compartidas sería 
ya un gran paso de impacto. Incluso, aplicado 
a lo más concreto comercial, la necesidad de 
avanzar hacia nuevos o innovadores productos 
y servicios, sistemas de alerta temprana fren-
te a amenazas múltiples, soluciones digitales y 
satelitales, infraestructura resiliente, seguros 
de riesgo, seguridad alimentaria, gestión de 
recursos hídricos, entre otros. 

CONSIDERACIONES FINALES
Actualmente para la humanidad, las amena-
zas son variadas y las vulnerabilidades muy 
manifiestas, con frentes abiertos en un mar-
co de incertidumbre por lo que ningún pro-
blema nos puede ser extraño.  Son necesa-
rias áreas vinculantes para que los actores 
puedan darse a conocer mutuamente en sus 
especificidades y abrirse a posibles sinergias.

Aquí cumple un rol fundamental el facilitador, in-
tegrador, mediador, para avanzar hacia el puen-

te que cruce a otras áreas de acción o conoci-
miento, o de nivel. Construcción de peldaños 
que ayuden a la escalabilidad, pero despojado 
de pedestales. Siempre hay algo para aprender, 
para compartir, transmitir que pueda favorecer 
el entendimiento y logro de consensos como de-
sarrollo de percepciones win-win en las alianzas.

En la actualidad, la acción externa subnacio-
nal va incursionando en nuevos frentes, posi-
bilitando más integralidad a su accionar y ar-
ticulación. Este panorama requiere cada vez 
más de conocimiento experto, de equipos de 
perfiles diversos, de preparación profesional, 
técnica, gerencial, para los nuevos tiempos. 
También de ámbitos de confluencia para ge-
nerar propuestas, tomas de decisiones más 
participativas e inclusivas y reconocer los ca-
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ABSTRACT
In the first bimester of 2023, the relationship be-
tween artificial intelligence, non-central govern-
ments, and setting limits was brought to the ta-
ble for debate. The open access to a revolutionary 
chatbot (an artificial intelligence tool or conver-
sation software) led to the deployment of actions 
such as the establishment of blocks and prohibi-
tions by governments and other local actors (Car-
ter, 2020). Similarly, it placed the implementation 
of AI in daily activities and its disruptive effects on 
the productive system at the center of the agenda. 
The objective of this study is to analyze the inter-
national-local governance of Artificial Intelligence 
in territories. Within the framework provided by 
International Political Economy, the study delves into the distribution of values among different territo-
rial actors of AI. The methodological approach is mixed, with the method defined as a case study, and 
statistical techniques are used with an interpretive character.
Keywords: artificial intelligence, International Political Economy, international-local governance,

RESUMO
No primeiro bimestre de 2023, a relação entre inteligência artificial, governos não centrais e definição de 
limites foi colocada na mesa de debate. O acesso aberto a um revolucionário chatbot (uma ferramenta de in-
teligência artificial ou software de conversação) resultou na implementação de ações como estabelecimen-
to de bloqueios e proibições por parte de governos e outros atores locais (Carter, 2020). Da mesma forma, 
colocou-se no centro da agenda a implementação da IA nas atividades diárias e os efeitos disruptivos que ela 
tem no sistema produtivo. O objetivo deste estudo é analisar a governança internacional-local da Inteligência 
Artificial nos territórios. No quadro fornecido pela Economia Política Internacional, a distribuição de valores 
entre os diferentes atores territoriais da IA é aprofundada no estudo. A abordagem metodológica é mista, o 
método é definido como estudo de caso e técnicas estatísticas são usadas com caráter interpretativo.
Palavras-chave: inteligência artificial, economia política internacional, governança internacional-local.

José Enrique Aguirre Torres, Liliana Guadalupe Orozco Castillo María del Carmen Vega Ramírez
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Resumen
En el primer bimestre de 2023, la relación entre inteligencia artificial, gobiernos no centrales y fijación de 
límites se colocó en la mesa de debate. El acceso abierto a un revolucionario chatbot (una herramienta de 
inteligencia artificial o software de conversación) trajo aparejado el despliegue de acciones como el esta-
blecimiento de bloqueos y prohibiciones por parte de gobiernos y otros actores locales (Carter, 2020). 
De igual manera, puso en el centro de la agenda la implementación de IA en las actividades diarias y los 
efectos disruptivos que tiene en el sistema productivo. El objetivo de este estudio es analizar la gober-
nanza internacional-local de la Inteligencia Artificial en los territorios. En el marco proporcionado por la 
Economía Política Internacional se profundiza en el estudio de la distribución de valores entre los distintos 
actores territoriales de la IA. El enfoque metodológico es mixto, el método se define como estudio de caso 
y con carácter interpretativo se usan técnicas estadísticas.
Palabras clave: inteligencia artificial,  Economía Política Internacional, gobernanza internacional-local.

José Enrique Aguirre Torres, Liliana Guadalupe Orozco Castillo María del Carmen Vega Ramírez

INTRODUCCIÓN

E
n 2023, la inteligencia artificial (IA) se 
convirtió en un tema de discusión con 
un alto nivel de relevancia y fue amplia-
mente abordado por diferentes actores y 

perspectivas. Si bien la IA no es un fenómeno 
nuevo, la popularidad se debe a la amplia co-
bertura mediática de las cualidades y capa-
cidades de un modelo generativo que llevó a 
una mayor comprensión y exploración de las 
implicaciones de la IA. En este trabajo interesa 
destacar dos. La primera se refiere al carácter 
de disruptivo de la IA en los procesos produc-
tivos -desde manufacturas para incrementar 
el bienestar hasta los que tienen que ver con 

la guerra.  La segunda, la capacidad de los ac-
tores tecnológicos para influir en el direccio-
namiento de la tecnología en dos mercados, el 
de trabajo y el de tecnología.

La transformación acelerada propiciada por 
la IA reconstruye prácticamente todos los 
procesos. Los gobiernos la usan para proveer 
servicios públicos más eficientes, como los 
de transporte, movilidad y seguridad pública. 
En el sector privado se utiliza para mejorar la 
actividad productiva, reducir costos y optimi-
zar el servicio al cliente. Desde la perspecti-
va de los derechos, a la ciudadanía le genera 
cuestionamientos cada vez más apremiantes 
sobre la protección de la información perso-
nal y la privacidad; por parte de las empresas 
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la inquietud mayormente se dirige a la salva-
guarda y respeto de la propiedad intelectual 
(Carretero, 2020). En suma, son el beneficio y 
la preocupación por el riesgo. 

La adopción de tecnologías disruptivas impul-
sa el crecimiento, genera oportunidades, pro-
mueve la colaboración e igualmente necesita 
del establecimiento de normas y estándares 
internacionales para garantizar la protección 
de los derechos, principalmente como ciuda-
danos, consumidores, trabajadores y humanos. 
En el contexto de la gobernanza internacional 
de la IA el debate es político. Este es un trabajo 
de investigación documental, basado en la re-
visión de documentos, archivos, bases de da-
tos -físicos y electrónicos- y los acercamientos 
teóricos a algunas condiciones específicas de 
las acciones públicas y privadas, de la dinámi-
ca competitiva del mercado y las estrategias 
de los actores internacionales no estatales que 
impulsan el desarrollo de la IA y la infraestruc-
tura digital en el ámbito local.

El artículo se estructura en cinco secciones. 
La primera corresponde a la introducción. En 
la segunda se procede a la presentación de 
los fundamentos teóricos de la Economía Po-
lítica Internacional, se delimitan los elemen-
tos teóricos desde la perspectiva británica de 
Susan Strange. Se explica el modelo teórico y 
se identifica el rol de la tecnología en el Siste-
ma Internacional e incluye en el análisis a los 
actores no estatales y las interacciones entre 
distintos actores con intereses muy distan-
tes. El apartado 3 se dedica a la presentación 
y análisis de los modelos de IA. En el aparata-
do 4 se describe y analizan la disrupción en 
el sistema productivo causadas por la IA en 
las ciudades, el impacto sobre el empleo y las 
condiciones de vida. Finalmente, en la última 

sección se recogen algunas conclusiones so-
bre las implicaciones de la IA en la gobernan-
za local e internacional. 

LA ECONOMÍA POLÍTICA 
INTERNACIONAL DE LA INTELIGENCIA 
ARTIFICIAL
La Inteligencia Artificial (IA) ha generado im-
portantes cambios en el sistema productivo a 
nivel mundial. Su implementación ha transfor-
mado los procesos de producción, la organi-
zación del trabajo, los modelos de negocio y la 
vida diaria de la mayor parte de la población. 
La IA permite la automatización de tareas, 
mejora la eficiencia y la toma de decisiones. 
El impacto de la IA trasciende a la adopción 
de tecnologías y cambios en los procesos de 
producción, implica la reconfiguración de las 
relaciones de poder y la redistribución de be-
neficios y costos entre los actores internacio-
nales de la IA. Esto plantea desafíos en térmi-
nos de equidad, gobernanza y cooperación 
internacional en la era de la IA.

La gobernanza de la IA y su impacto en el sis-
tema productivo son aspectos fundamentales 
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para comprender los desafíos y oportunidades 
que surgen en la implementación y uso de la 
Inteligencia Artificial. La propuesta teórica de 
Susan Strange (1992) dentro de la perspectiva 
teórica de la EPI, proporciona una oportunidad 
interesante para el análisis de la gobernanza de 
la IA en los territorios. En el contexto propues-
to por Strange (1992), la IA y otras tecnologías 
disruptivas son vistas como mercados de po-
der emergente, en el que los actores interna-
cionales compiten por influencia y control. En 
este sentido, la gobernanza de la IA implica la 
negociación y la distribución del poder entre 
los diferentes actores involucrados, entre ellos 
los gobiernos locales qué se enfrentan a sus 
consecuencias de manera más cercana. 

El estudio de la Economía Política Internacio-
nal, según Susan Strange (1992), se enfrenta 
a la oposición tanto de los científicos políti-
cos como de los economistas. Los primeros 
abogan por incluir más aspectos económi-
cos, mientras que los segundos priorizan las 
elecciones políticas y el contexto histórico. 
La disciplina ha estado dominada por una 
perspectiva centrada en el Estado, lo que his-
tóricamente ha limitado el análisis al poder 
estatal y pasa por alto otras instituciones y 
fuentes de poder. Esta visión estatal también 
ha afectado el campo de las Relaciones Inter-
nacionales, que se ha centrado históricamen-
te en la guerra y en el monopolio de la auto-
ridad por parte de los Estados. Sin embargo, 
esta perspectiva no ha tenido en cuenta los 
cambios en la naturaleza del Estado ni el pa-
pel de los actores no estatales en los conflic-
tos y en el cambio internacional, sea una dis-
rupción tecnológica o una guerra.

En términos de seguridad, el enfoque tradi-
cional se centra en prevenir conflictos entre 

Estados, pero los académicos están amplian-
do esta visión para incluir riesgos como la de-
gradación ambiental, el hambre, la escasez 
de recursos, el desempleo, las enfermedades 
prevenibles y, actualmente, la conocida como 
la ciberseguridad. Esto cuestiona el papel cen-
tral del Estado en la provisión de seguridad, 
ampliando de manera considerable los actores 
involucrados en su provisión. A pesar de estas 
consideraciones, muchos académicos siguen 
viendo al Estado como la unidad primaria de 
análisis en la política internacional.

El concepto de poder ha sido discutido en la 
literatura académica, pero no hay un consen-
so claro en cuanto a su semántica y epistemo-
logía. En primer lugar, los teóricos políticos 
debaten si el poder abarca desde la coerción 
hasta la persuasión, mientras que los argu-
mentos semánticos se extienden a diferentes 
idiomas y los diferentes significados de poder, 
aunque este tipo de discusiones no son útiles 
para observar los cambios en la economía po-
lítica global. A partir de esta discusión, el po-
der se define como la capacidad de los indivi-
duos o grupos para priorizar sus preferencias 
sobre los demás influyendo en los resultados.

El poder también se define en términos de re-
cursos o capacidades, tanto a nivel local como 
internacional. En el contexto local, se consi-
dera que los gobiernos son poderosos debido 
a su posesión de la fuerza policial y el siste-
ma legal, y en el ámbito internacional, un país 
puede ser percibido como poderoso en fun-
ción de factores como el tamaño de su ejérci-
to, la industria armamentística y los ingresos 
provenientes de recursos como el petróleo. El 
profesor Krause Knorr  (2007) reconoció que 
las capacidades y los recursos siguen siendo 
importantes, pero también reconoció que es-
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tos elementos no garantizan el poder futuro 
y señala las fallas de depender únicamente de 
los recursos como medida de poder.

Stanley Hoffman (1987) y Kenneth Waltz 
(1979) también reconocieron que poseer ca-
pacidades significativas no siempre se tradu-
ce en poder. Waltz (1979) argumentó que los 
Estados poderosos no siempre pueden ase-
gurar que sus preferencias prevalezcan sobre 
los demás. La literatura en Economía Política 
Internacional generalmente ha evitado cues-
tiones relacionadas con el poder y ha prioriza-
do otras preguntas. Luego, Joseph Nye (1990) 
hizo la distinción entre los conceptos de po-
der duro y poder blando, proponiendo otra 
forma de discutir cómo el poder puede tener 
influencia en diferentes áreas.

Es importante mencionar que la aplicación de 
métodos y conceptos económicos a la políti-
ca, conocida como economía política, a me-
nudo excluye la naturaleza del poder. Los aca-
démicos influidos por la economía definen la 
racionalidad como una acción motivada por 
ganancia material o evitación de costos. Sin 

embargo, la racionalidad tiene limitaciones, 
especialmente en su acción estática y en el 
potencial de cambiar motivaciones y priori-
dades. Además, los actores a menudo actúan 
sin tener plena conciencia de sus prioridades 
y propósitos actuales.

David Easton (1965), definió la política como 
la asignación autoritativa de valores dentro 
de un sistema. Desde esta perspectiva, la po-
lítica puede entenderse como los procesos y 
estructuras a través de los cuales se deter-
minan y distribuyen los diferentes valores en 
el sistema en su conjunto entre individuos y 
grupos sociales. En este sentido, la asigna-
ción de valores no solo es competencia de 
los Estados. Por ejemplo, los gerentes de las 
empresas también toman decisiones sobre 
la compensación de los empleados y la segu-
ridad laboral. Otro ejemplo se encuentra en 
los líderes de opinión, como los científicos, 
quienes tienen el poder de persuadir a los 
ciudadanos o a los tomadores de decisiones 
para que tomen medidas en pro de una ma-
yor equidad o para proteger los derechos de 
grupos sociales desfavorecidos.
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Esta definición de política ofrece una solución 
potencial a problemas conceptuales significa-
tivos en la Economía Política Internacional. El 
primer problema es la separación entre la po-
lítica doméstica e internacional, enfoque que 
evita la simplificación de tratar a los Estados 
como actores unitarios. El segundo problema 
conceptual es la relación entre el sistema po-
lítico de los Estados y el sistema económico de 
los mercados. Este enfoque explora cómo los 
Estados influyen en la producción y distribu-
ción de riqueza en la economía global y cómo 
los mercados impactan las dinámicas de poder 
y el bienestar entre los Estados.

Ampliar la definición de política para incluir 
todas las fuentes de autoridad y poder ofrecer 
un marco más completo en la Economía Polí-
tica Internacional, al considerar múltiples au-
toridades, múltiples mercados y no centrarse 
únicamente en los Estados y un mercado ge-
nérico único. Este marco extendido incluye 
una gama más amplia de actores y resultados, 
incluyendo clases, generaciones, géneros y 

diversos grupos sociales. Este enfoque supera 
las limitaciones de centrarse únicamente en 
los Estados como unidad de análisis en las Re-
laciones Internacionales.

Además, esta visión también resuelve un pro-
blema conceptual en la Economía Política In-
ternacional al definir las principales cuestiones 
políticas en la economía de mercado, recono-
ciendo que las agendas desde la perspectiva 
de los Estados van más allá de las preocupa-
ciones centradas en el Estado. Incluye temas 
como las normas comerciales internacionales, 
los tipos de cambio de divisas, los derechos de 
propiedad de los inversores extranjeros y los 
acuerdos de transporte y comunicación entre 
Estados. Volviendo a la definición de política, si 
lo "político" se relaciona solo con las preocupa-
ciones típicas de la mayoría de los gobiernos, la 
agenda es limitada, pero si lo "político" inclu-
ye toda acción que requiere la cooperación de 
otros, la agenda es mucho más amplia.

Para demostrar las ventajas de un enfoque más 
amplio para estudiar la Economía Política In-
ternacional, se pueden utilizar tres métodos. El 
primer enfoque, el sectorial, analizar mercados 
o sectores específicos revela el equilibrio entre 
la autoridad política y las fuerzas del mercado. 
Este enfoque muestra las consecuencias para 
diferentes grupos sociales, como el contraste 
entre el mercado controlado de diamantes y los 
mercados no regulados de bienes pirateados. 
El enfoque institucional examinar la interven-
ción de diversas instituciones arroja luz sobre 
las dinámicas de autoridad creadoras. Sin em-
bargo, describir las instituciones puede ser te-
dioso, evaluar su importancia relativa es com-
plejo y centrarse en las organizaciones puede 
pasar por alto las dinámicas del mercado.
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El enfoque funcionalista explora las funcio-
nes de la autoridad en una economía políti-
ca e identifica a los actores que ejercen esas 
funciones, independientemente de su estado 
estatal o no estatal. Sugiere un declive en el 
poder del Estado y un aumento en la autoridad 
del mercado y de las empresas. La definición 
del mercado de IA que proponemos con base 
a los supuestos de este enfoque destaca que 
este mercado está compuesto por empresas 
multinacionales y otros actores no estatales 
que participan en la regulación, el desarrollo 
y la adopción de la IA a nivel global. En térmi-
nos del mercado de IA y los actores interna-
cionales destaca la importancia de considerar 
el poder y la distribución de valores en la go-
bernanza de la IA a nivel local e internacional. 
En este sentido se vuelve relevante analizar 
los actores involucrados en los territorios y su 
impacto en la gobernanza de la IA. 

LA EXISTENCIA Y LOS EFECTOS DE LA IA 
¿INTANGIBLES?
La gobernanza de la Inteligencia Artificial (IA) 
tanto en la arena internacional como en el ám-
bito local, demanda no únicamente un cambio 
sustancial en la legislación -mismo que sea 
capaz de regular el impacto del uso y la im-
plementación de la IA en la sociedad mundial- 
sino que supone también un cambio inmi-
nente en el desarrollo de las relaciones entre 
Estados, empresas, organizaciones y sociedad 
civil.  Esta reconfiguración en las relaciones 
entre distintos actores trae consigo la nece-
sidad de comprender la lógica que permite su 
funcionamiento, aspecto sumamente impor-
tante tanto para los tomadores de decisiones 
como para la sociedad en su conjunto.

Grandes empresas tecnológicas como Google 
(2023), Microsoft (2023) e IBM (2023) con-
cuerdan en que la Inteligencia Artificial es la 
tecnología que permite a las máquinas com-
prender, analizar y desarrollar patrones de 
pensamiento similares a los que posee un ser 
humano, mismos que pueden llevarse a cabo 
gracias al Machine Learning (ML), o aprendiza-
je automático -un subcampo de la IA- y al Deep 
Learning o aprendizaje profundo -que es a su 
vez un subcampo dentro del Machine Lear-
ning-, todos los cuales tienen una misma base: 
Data Science o Ciencia de Datos y algoritmos; 
además de redes neuronales o Artificial Neural 
Networks (ANN) en caso del Deep Learning.

A nivel mundial, cada segundo se produce 
una cantidad exorbitante de datos -tanto es-
tructurados como no estructurados-, así, la 
importancia del Data Science, radica en que 
“(…) proporciona el lenguaje y las técnicas ne-
cesarias para comprender y tratar los datos. 
Implica el diseño, recopilación, análisis e in-
terpretación de datos numéricos, con el ob-
jetivo de extraer patrones y otra información 
útil.” (Kroese, Botev, Taimre y Vaisman, 2022, 
p. xvii), de manera que una vez recopilados 
y almacenados, pueden ser analizados para 
identificar patrones; extraer y generar infor-
mación y conocimiento, e incluso predecir 
eventos futuros; apoyando así al desarrollan-
do de algoritmos específicos de entrenamien-
to, necesarios para el Machine Learning.

En palabras sencillas, el Machine Learning 
“(…) tiene como objetivo crear un algoritmo 
de aprendizaje para mejorar gradualmente en 
base a más experiencia (United Nations Eco-
nomic Commission for Europe [UNECE], 2021, 
p.10), mismo que puede ser supervisado, no 
supervisado o por refuerzo, dependiendo del 
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problema a resolver. Mientras que el Deep 
Learning “(..) intenta desarrollar sistemas in-
formáticos que aprenden usando redes neu-
ronales como las del cerebro humano.” (Mar-
kiewicz y Zheng, 2020, p. 6), es decir, se trata 
de replicar la comunicación de las neuronas 
biológicas en un ambiente artificial, mediante 
la recepción y transmisión de señales. 

En este sentido, una neurona se compone prin-
cipalmente de: cuerpo celular, que procesa in-
formación; dendritas, mediante las cuales las 
neuronas reciben las entradas y un axón, que 
transmite la señal de salida; sin dejar de lado 
la importancia de la sinapsis, que es el espacio 
entre una neurona y otra (Guy, 2023). De este 
modo, “Los algoritmos de aprendizaje profun-
do se componen de una red interconectada de 
nodos llamados neuronas y los bordes que los 
unen. Las redes neuronales reciben entradas, 
realizan cálculos y luego usan esta salida para 
resolver problemas dados.” (UNECE], 2021, 
p.19), más específicamente, una vez que las 
dendritas reciben la información a través de 
la sinapsis, esas señales son procesadas en el 

cuerpo de la neurona y una vez procesadas, la 
señal de salida viaja a través del axón para así 
llegar a otras neuronas a través de sinapsis 
(Mehlig, 2021), haciendo que el proceso de 
aprendizaje sea posible.  
Dentro del ML se pueden identificar tres gran-
des tipos: el aprendizaje supervisado, no su-
pervisado y por refuerzo (Google, 2023). En 
el aprendizaje supervisado, un input o entrada 
previamente etiquetado es dado y es utiliza-
do para entrenar al algoritmo, de manera que 
paulatinamente y gracias al entrenamiento 
guiado, el algoritmo aprende a reconocer y 
asociar datos a las etiquetas proporcionadas, 
teniendo posteriormente la capacidad de lle-
gar a un output o salida correcta una vez que 
se le otorgan datos sin etiquetar. 

En el aprendizaje automático no supervisado, 
una serie de inputs son dados, sin embargo, 
esta vez ninguno de ellos es previamente eti-
quetado, de manera que se busca que el algo-
ritmo pueda identificar patrones por sí mismo 
y pueda conseguir llegar a los outputs correc-
tos. Mientras que, en el aprendizaje por re-
fuerzo el algoritmo es entrenado con base en 
un sistema de premios y sanciones, mediante 
el cual aprende del entorno en el que se en-
cuentra: se le recompensa si tiene un desarro-
llo correcto y se le penaliza si se comporta de 
manera incorrecta. De esta manera el algorit-
mo aprende y trata de maximizar sus recom-
pensas y disminuir sus penalizaciones. 

De acuerdo con OpenAI (2022), empresa que 
liberó una de las herramientas de software 
de conversación más populares hoy en día a 
nivel mundial, el entrenamiento de su chat-
bot estuvo dado por Reinforcement Learning 
from Human Feedback (RLHF) o aprendizaje 
por refuerzo a partir de la retroalimentación 



Año 12 - N°2José Enrique Aguirre Torres, Liliana Guadalupe Orozco Castillo María del Carmen Vega Ramírez La gobernanza local – internacional de la IA ante las disrupciones en el sistema productivo

123

humana, que forma parte del aprendizaje por 
refuerzo y por el supervised fine-tuning o 
ajuste fino supervisado, parte del aprendiza-
je autónomo supervisado. 

Sin embargo, lo anterior no evitó que el desem-
peño del software de conversación en la ver-
sión lanzada a nivel global tuviera algunos pun-
tos débiles importantes a considerar, pues de 
acuerdo con OpenAI  (2022), la empresa res-
ponsable de su lanzamiento, se pudieron iden-
tificar diversas limitaciones tales como que las 
respuestas pueden ser incorrectas o carentes 
de sentido, que el software de conversación 
puede llegar a ser extremadamente detallado y 
a usar ciertas frases muchas veces, que tiende 
a inferir a lo que el usuario se refiere en vez de 
preguntar para reafirmar y uno de los más im-
portantes: que en ocasiones puede responder 
con un comportamiento dañino o sesgado.

Un punto significativo para resaltar es que la 
empresa, hizo una invitación explícita a los 
usuarios para que proporcionaran sus comen-
tarios acerca de resultados falsos o negativos 
-e incluso dañinos- dados por el chatbot, mis-
mos que pueden incluso representar un riesgo 
(OpenAI, 2022). Dicho de otro modo, la em-

presa responsable del lanzamiento del chatbot 
no posee conocimiento total sobre el compor-
tamiento del software. 

En términos generales y debido a su naturale-
za de interfaz, un chatbot o software de con-
versación es tan bueno como los datos que le 
son entregados (Markiewicz y Zheng, 2020, 
p. 24), de manera que la depuración de estos, 
junto con las 4 V's del Big Data -volumen, va-
riedad, velocidad y veracidad- tienen un papel 
trascendental. En otras palabras, la obtención 
primera de los datos es indispensable. Sin em-
bargo, cabe preguntarse ¿Fue esta informa-
ción dada voluntariamente por millones de 
clientes a nivel mundial? ¿La información con 
la que se dio entrenamiento al algoritmo fue 
obtenida de manera lícita? ¿Inferida? ¿Roba-
da? ¿Se respetó el derecho a la privacidad? 

En su más reciente anuncio a finales de abril del 
2023, OpenAI (2023) apuntó que se había intro-
ducido una nueva herramienta dentro del chatbot, 
misma que permitiría a los usuarios deshabilitar 
el historial de conversaciones, haciendo explícito 
que, en este caso, las conversaciones no se usarían 
para entrenar y mejorar los modelos. Ante este 
anuncio, una pregunta clave salta a la luz: ¿La in-
formación de las conversaciones previas al anun-
cio fue usada sin el consentimiento explícito de los 
usuarios? ¿Hubo violación a la privacidad?

Si bien es cierto que el uso y la implementación 
de la IA es hoy un tema controversial debido a 
la falta de gobernanza al respecto, también es 
cierto que esta gobernanza se vuelve eminen-
temente necesaria no únicamente desde las 
bases -es decir, la manera en la que se obtiene 
la información y la manera en que esta es trata-
da-, sino también al tener en consideración el 
aspecto productivo a nivel mundial.
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La obtención y el tratamiento de la informa-
ción toma un papel fundamental, pues de ello, 
pueden resultar riesgos y desafíos primor-
dialmente relacionados con el sesgo, la in-
formación incierta, la privacidad e incluso la 
ciberseguridad. Respecto al segundo punto, 
la gobernanza se vuelve un tema de carácter 
urgente ante las disrupciones de la IA en el 
sistema productivo actual y futuro.

Si bien el uso e implementación de la Inteligen-
cia Artificial en el sistema productivo supone 
económicamente unas ganancias exorbitantes, 
también es cierto que aspectos inherentes a 
ella como la automatización y la eficiencia de 
los procesos productivos, tienen la capacidad 
suficiente para desplazar a millones de traba-
jadores alrededor del mundo. El desafío enton-
ces no únicamente es productivo, sino que se 
torna tecnológico, económico, social y político, 
con implicaciones en el sistema de salud, em-
presarial, bancario y educativo.

La necesidad de la gobernanza se incrementa al 
tener en consideración los planteamientos de 
grandes empresas tecnológicas respecto a la IA, 
quienes han expresado que la Inteligencia Artifi-
cial como se conoce al día de hoy no es la etapa 
final, sino que es la etapa más baja, es decir, la 
Artificial Narrow Intelligence (ANI) o Inteligen-
cia Artificial Débil: la primera etapa de desarro-
llo y en la cual la sociedad actual se encuentra 
(Microsoft, 2023); donde su principal caracte-
rística es que puede realizar una tarea limitada, 
generalmente mejor que un ser humano.

La siguiente etapa de la IA ya ha sido abordada por 
empresas como OpenAI (2023b), IBM (2023) y 
Microsoft (2023), que han comenzado a conside-
rar a la Artificial General Intelligence (AGI) o Inte-
ligencia Artificial General o Fuerte, que supone un 

escenario en el que la inteligencia de las máqui-
nas es capaz de igualar a la inteligencia humana o 
incluso, superarla, en cualquier tarea intelectual. 
Mientras que también han planteado ya la utiliza-
ción del término Artificial Super Intelligence (ASI) 
o Superinteligencia Artificial (Open AI, 2023c; 
IBM, 2023 y Microsoft, 2023), una inteligencia 
capaz de sobrepasar a la inteligencia, capacida-
des y habilidades del cerebro humano.

En este sentido y en vista a las próximas etapas 
de la IA, la gobernanza cada vez se vislumbra 
más necesaria. Empresas como Google (2020) 
han dado a conocer sus principios respecto a la 
Inteligencia Artificial, a saber: 1. Ser socialmente 
beneficiosa; 2. Evitar crear o reforzar un sesgo 
injusto; 3. Estar construida y probada para ser 
segura; 4. Ser responsables con las personas; 
5. Incorporar principios de diseño de privaci-
dad; 6. Mantener altos estándares de excelencia 
científica y; 7. Estar disponible para usos que va-
yan de acuerdo con estos principios. Haciendo 
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un llamado a las empresas, las comunidades y 
los países a abordar tanto los desafíos como las 
oportunidades que el uso e implementación de 
la IA representa a nivel mundial.

Por su parte, Microsoft (2020), que también dio 
a conocer sus principios respecto a la IA: siendo 
estos: 1. Justicia para que los modelos traten a 
todas las personas equitativamente; 2. Confia-
bilidad y seguridad respecto al comportamiento 
del modelo; 3. Privacidad y seguridad relaciona-
da con los datos, 4. Inclusividad de las personas; 
5. Transparencia respecto al comportamiento 
del modelo y; 6. Responsabilidad en cuanto a es-
tándares, funcionamiento y rendición de cuen-
tas; aseguró que a pesar de que cada organi-
zación a nivel mundial pueda tener sus propios 
principios rectores, la importancia radica en que 
todos esos principios no deben de ser aislados, 
sino que deben formar parte de una estrategia 
de gobernanza mucho más amplia.

De este modo, también el organismo especiali-
zado de las Naciones Unidas para la Educación, 
la Ciencia y la Cultura (UNESCO, 2023) hizo re-
comendaciones éticas respecto al uso de la IA, 
dando a conocer así su primer estándar global al 
respecto, mismo que comprende cuatro valores 
fundamentales: 1.Respeto, protección y promo-
ción de los Derechos Humanos y las Libertades 
Fundamentales y la Dignidad Humana; 2. Vivir 
en sociedades pacíficas, justas e interconecta-
das; 3. Garantizar la diversidad y la inclusión; y, 
4. Medio ambiente y ecosistema floreciente.

Sin embargo, las preguntas parecen ser mu-
chas más que las respuestas hasta el momento 
dadas. ¿Debe de implementarse también una 
legislación específica aplicable a la obtención 
y manipulación de datos con fines de entre-
namiento para la IA? ¿El entrenamiento de los 

algoritmos debe de ser regulado dependiendo 
del uso del mismo? ¿Debe darse más libertad al 
algoritmo para desarrollarse en determinadas 
industrias y restringirlo en otras? O, por el con-
trario, ¿Qué tan perjudicial o benéfico puede 
llegar a ser el hecho de tener una misma legis-
lación y los mismos estándares para diferentes 
usos de la IA en distintos campos? ¿Debe la go-
bernanza de la IA ser fragmentada por Estados, 
empresas, organizaciones y sociedad civil o 
debe ser integral? ¿Qué desafíos puntuales im-
plica el uso e implementación de la IA en el sec-
tor económico, social y político, en el sistema 
de salud, empresarial, bancario y educativo? 
¿Será la nueva era digital junto con la IA el pun-
to de partida para una redistribución de acceso 
e implementación justa a nivel mundial?

La Inteligencia Artificial trae consigo un sinnú-
mero de desafíos y oportunidades para la so-
ciedad mundial; el Data Science junto con el 
Machine Learning, el Deep Learning y las redes 
neuronales suponen un campo de acción inima-
ginable. La gobernanza ya no es una elección, es 
un deber para caminar hacia el progreso global. 

LA IA ANTE LAS DISRUPCIONES EN EL 
SISTEMA PRODUCTIVO
La inteligencia artificial (IA) ha transformado 
el sistema productivo de una manera asom-
brosa.  La presencia e influencia de la IA en los 
procesos de un amplio número de sectores de 
actividad productiva, ha generado disrupcio-
nes en la forma de producir bienes y servicios. 
La capacidad de la IA para automatizar tareas, 
analizar grandes volúmenes de datos y generar 
conocimientos, revolucionó la forma de llevar a 
cabo los procesos de producción. Sin embargo, 
esta integración de la IA y su potencial de avan-
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ce continuo plantean, además de oportunida-
des económicas y sociales, desafíos laborales, 
de responsabilidades, éticos y de desigualdad, 
entre otros (Benhamou, 2022). 

Estos motivos, sumados a posibles efectos 
todavía desconocidos, hacen necesario estu-
diar los beneficios y los retos asociados con la 
adopción de la IA en el sistema productivo. En 
este apartado se explora el papel central de 
la gobernanza local e internacional en el con-
texto de la IA y las disrupciones en el sistema 
productivo. El objetivo es analizar la importan-
cia de establecer marcos regulatorios y políti-
cas efectivas que promuevan un enfoque ético, 
responsable e inclusivo en la adopción de la IA 
en el ámbito productivo y laboral.

En el análisis del despliegue de la IA se tienen 
dos visiones. En la optimista o de las opor-
tunidades aparecen conceptos como el de 
productividad, competitividad, creación de 
mercados, valor agregado, innovación, nue-
vos productos, nuevos servicios, nuevas pro-
fesiones, nuevos puestos de trabajo y entre 
otros. En el extremo opuesto, la sombría o 
pesimista, las amenazas se dirigen al empleo, 
las ocupaciones y las condiciones laborales. 
Si la IA genera empleo el requisito de habili-
dades y formación en esos puestos es de co-
nocimiento del hardware y del software ade-
cuado; es decir, se destaca la importancia del 
desarrollo de competencias para interactuar 
con o transitar al cambio tecnológico. Sobre 
esa base surge una tercera vía, se le conoce 
como los “cuellos de botella de la automati-
zación” e identifica las capacidades difíciles 
de automatizar, por ejemplo, la inteligencia 
social, la inteligencia cognitiva o la emocio-
nal.  (Nedelkoska y Quintini, 2018).

La adopción de la IA en los procesos productivos 
puede dar lugar a una marcada diferenciación en 
el mercado laboral, en el extremo llegaría a di-
vidirlo en dos segmentos distintos: uno confor-
mado por trabajadores altamente calificados y 
otro por aquellos con tareas de baja calificación y 
susceptibles de ser automatizadas. La implemen-
tación de sistemas de IA para llevar a cabo estas 
tareas tiene un impacto directo e inmediato en la 
estructura y la demanda de empleo. La pérdida 
masiva de empleos. Ejemplos de esta disrupción 
en los sistemas productivos locales los propor-
ciona la industria automotriz, donde el problema 
será la suficiente generación de puestos de tra-
bajo para compensar la pérdida que ocasiona la 
digitalización (Acemoglu,2020). Un ejemplo es la 
localización de la mega planta de Tesla en México 
(Tesla, 2023).

Desde el enfoque de la gobernanza de la IA, la 
gestión de riesgos que surgen de la adopción de 
tecnologías disruptivas o las consecuencias de 
la forma de operar la IA por las empresas u or-
ganizaciones para generar valor, configuran las 
regulaciones para la adopción y el uso de la IA en 
las empresas y el impacto en el entorno laboral.  
Toca a la gobernanza local garantizar el respeto 
a los derechos de los trabajadores y establecer 
mecanismos para propiciar la reestructuración 
laboral. Esto implica impulsar la formación y ca-
pacitación de los trabajadores para adaptarse a 
los cambios tecnológicos, fomentar la creación 
de empleo en sectores emergentes impulsados 
por la IA y promover políticas que protejan los 
derechos laborales, evitando la explotación y la 
precarización del trabajo (Langman, 2021).

Los desafíos asociados con la IA en el sistema pro-
ductivo requieren un enfoque global y el estable-
cimiento de acuerdos internacionales para regular 
su uso y proteger los derechos de las personas. 
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La relevancia de la gobernanza internacional de 
la IA radica en su capacidad para establecer un 
marco común de regulaciones y estándares éti-
cos que guíen el desarrollo y la aplicación de la IA 
a nivel mundial. La Unión Europea (UE) ha estado 
trabajando activamente en la regulación de la IA y 
ha realizado avances significativos en este campo. 
En abril de 2021, la Comisión Europea presentó la 
propuesta de Reglamento sobre Inteligencia Arti-
ficial, en busca de establecer un marco legal sólido 
y ético para regular el uso de la IA en la UE.

El Reglamento propuesto tenía como objetivo 
proteger los derechos y libertades fundamen-
tales de los ciudadanos europeos, garantizar la 
seguridad y confiabilidad de los sistemas de IA y 
promover la innovación y la competitividad. Con-
templaba diferentes niveles de regulación según 
el riesgo de las aplicaciones de IA, estableciendo 
requisitos más estrictos para sistemas de alto 
riesgo, como la vigilancia masiva, los sistemas de 
clasificación social o aquellos utilizados en secto-
res críticos como la salud y el transporte.  Ade-
más, la UE enfatizaba la importancia de una IA 
centrada en el ser humano, promoviendo princi-
pios éticos y de transparencia en el desarrollo y 
despliegue de la tecnología. Se buscaba garanti-
zar la responsabilidad y rendición de cuentas de 
los actores involucrados en la cadena de valor de 
la IA, incluidos los proveedores, usuarios y desa-
rrolladores.

El 14 de junio de 2023, el Parlamento Europeo 
aprobó un borrador de la Ley de IA, el ejercicio 
normativo planificado durante 18 meses sobre 
reglas muy estrictas para la IA en la UE ha subido 
a otro nivel. Los miembros del Parlamento Euro-
peo aprobaron un texto que aún debe negociarse 
con los Estados miembros y la Comisión de la UE. 
Se le conoce como la Ley de IA y en ella se esta-
blece la prohibición de los sistemas de IA de alto 

riesgo, como el reconocimiento facial biométri-
co en tiempo real en espacios públicos. Un tema 
central debatido ampliamente, disputado y reco-
nocido como emblema de la democracia liberal 
occidental. El punto es sobre las condiciones de 
excepción para utilizar los datos biométricos.

La propuesta de la Ley de IA define una clasifica-
ción en función de los riesgos del uso previsto, 
son cuatro niveles, IA de bajo riesgo, de riesgo 
limitado, riesgosa y prohibida. La propuesta esta-
blece la completa prohibición para las represivas 
de la libertad de las personas. En estos sistemas 
se incluyen los de puntuación social que evalúan 
el comportamiento de las personas, los de reco-
nocimiento automatizado de emociones, la vigi-
lancia integral con datos biométricos en tiempo 
real en público. Seguramente, antes de su adop-
ción final se realizarán ajustes, algunos expertos 
advierten contra la subestimación de los riesgos 
de la IA avanzada (Pan, 2023; Johnson, 2023).

En los países asiáticos, se emplean sistemas de vi-
deovigilancia que utilizan IA generativa para ana-
lizar imágenes en tiempo real y reconocer com-
portamientos con el fin de mantener la seguridad 
pública. Estos algoritmos tienen la capacidad de 
identificar rostros, detectar objetos peligrosos y 
detectar movimientos inusuales en las áreas bajo 
vigilancia. Un ejemplo destacado es la República 
Popular China, cuenta con la red de videovigi-
lancia más grande y sofisticada del mundo, esti-
mándose en aproximadamente 550 millones de 
cámaras (DW; 2023; NYT, 2023). Sus equipos 
tienen la capacidad de reconocer rostros, deter-
minar la edad, etnia y género de las personas, ya 
sean sospechosas o no de actividades delictivas. 

Empresas como Hikvision y Dahua, conocidas como 
"los gigantes chinos" en la producción de equipos 
de vigilancia, han obtenido reconocimiento a nivel 
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mundial por su alto desempeño y calidad de ima-
gen. Los equipos fabricados por esas empresas han 
sido utilizados en diversos lugares, como aeropuer-
tos, estaciones de tren y edificios gubernamentales 
en todo el mundo. Estas tecnologías han generado 
preocupación en otros países debido a considera-
ciones de seguridad y derechos humanos, lo que ha 
llevado a la prohibición y retirada de los equipos de 
ciertos lugares.  Australia, Reino Unido y otros de la 
Mancomunidad de Naciones a la decisión de retirar 
estos equipos de sitios gubernamentales y otras 
áreas sensibles a partir de 2023. En los Estados Uni-
dos, se ha prohibido la importación de cualquier 
producto de estas dos empresas debido a conside-
raciones de "riesgo para la seguridad nacional". La 
Ley bipartidista CHIPS and Science Act de 2022, 
promueve el liderazgo global de EE. UU. en las tec-
nologías del futuro y con las inversiones públicas en 
I+D sienta las bases para los avances futuros para 
generarán nuevos negocios, nuevos puestos de tra-
bajo y más exportaciones.

CONCLUSIONES
A nivel internacional, el uso e implementación 
de la IA representa no únicamente un sinfín de 
oportunidades, sino que constituye también un 
reto en todos los sectores y un desafío para la 
sociedad en su conjunto, las empresas, las or-
ganizaciones internacionales y por supuesto, 
los gobiernos. El impacto se vuelve inminente 
al analizar la inevitable disrupción de la Inteli-
gencia Artificial en el sistema productivo.

En cuestiones económicas, aspectos como la au-
tomatización, la reducción de costos y tiempos 
de producción, el aumento de la productividad 
y la predicción del comportamiento de los mer-
cados, suponen unas ganancias descomunales y 
una eficiencia sin precedentes. Los beneficios de 
la IA a nivel global se vuelven irrefutables al tener 

en consideración su impacto en todas y cada una 
de las industrias y sectores, inevitablemente al-
canzados. De este modo, comprender que la IA 
supone un camino hacia el progreso, hace que su 
implementación más allá de volverse una opción, 
deba de ser considerada como una obligación 
para la subsistencia y mejora no únicamente del 
ya mencionado sistema productivo, sino del sis-
tema de salud, educativo, empresarial, bancario 
e incluso alimentario y medioambiental.

Se torna inconcebible que la sociedad se vuel-
va reacia a sus beneficios en todos los campos: 
toma de decisiones más acertadas en los proce-
sos quirúrgicos, mejora en los tratamientos, de-
tección más rápida y certera de enfermedades, 
desarrollo de medicamentos para enfermeda-
des degenerativas; personalización de plan de 
estudios, desarrollo de mejores prácticas pe-
dagógicas, mejor predicción de tendencias del 
mercado, detección de fraude, desarrollo de sis-
temas de seguridad avanzados, detección más 
rápida de plagas en las cosechas, desarrollo de 
alimentos híbridos, mejora del aprovechamien-
to de la energía eólica, hídrica o métodos de re-
ducción al cambio climático.

Sin embargo, se comienzan a hacer explícitos los 
riesgos sociales en cuestiones económicas, parti-
cularmente enfocados en una dirección: desplaza-
miento de trabajadores y menor requerimiento de 
especialistas experimentados a nivel global, es de-
cir, el desempleo masivo, traducido en una reduc-
ción significativa del bienestar. Trabajadores obli-
gados a migrar a territorios donde sus destrezas, 
habilidades y oficios aún no hayan sido alcanzados 
por la IA. Una crisis migratoria se vuelve probable 
ante su implementación a nivel mundial.

Así, mientras por un lado se tiene un desem-
pleo potencialmente peligroso en términos 
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sociales, por el otro se vislumbra otro pro-
blema gigantesco: la información. Los datos 
juegan un papel fundamental en los riesgos al 
tener en cuenta que la desinformación, tanto 
recibida como entregada por el algoritmo, tie-
ne la posibilidad de ser catastrófica. Las impli-
caciones en todas y cada una de las industrias 
no son nulas, pues la certeza de las soluciones 
propuestas por la IA puede socavarse si el al-
goritmo es entrenado con información sesga-
da. ¿Qué tan confiables pueden ser sus solu-
ciones o propuestas? ¿Cómo se puede evitar 
que la IA continúe perpetrando el crecimiento 
de la brecha respecto a las desigualdades?

A lo anterior, debe añadirse otro componente: 
el acceso global a la Inteligencia Artificial. Pues 
supone también un riesgo en cuestiones de uti-
lización incorrecta y para fines malintenciona-
dos en todas las industrias. ¿Quién permitirá o 
restringirá el acceso? ¿Se estará entonces ante 
una nueva dinámica de poder centrada en la 
IA? El mismo progreso que es inminente, es el 
mismo progreso que representa la condena y 
el rezago. Las posibilidades y los beneficios son 
infinitos, los riesgos y desafíos son inminentes. 
La gobernanza global es necesaria, la ausencia 
de norma representa el caos mundial. 
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ABSTRACT
Founded back in 2004, UCLG, acronym for Uni-
ted Cities and Local Governments, is considered, 
today, as the largest international organization 
for local governments, such as cities, states, pro-
vinces, regions and other subnational adminis-
trative divisions. Divided into regional sections, 
UCLG has, since 2005, an African section, that 
represents more than 350 million citizens, split 
into two thousand cities that are part of it, besi-
des 44 national local governments associations. 
Hoping to understand how paradiplomacy ope-
rates around different parts of the world, this ar-
ticle aims to investigate, using from its monthly 
newsletters, what are the main international activities done by subnational actors on the African 
continent, identifying, when possible, the main areas of interest, goals and players involved. The 
activities that will be analyzed here are the ones developed by UCLG Africa and comprehended 
between 2017 and 2021, creating, in the end, a general overview of the institution’s performance 
on paradiplomacy during the last few years.
Key words: paradiplomacy, Africa, UCLG, United Cities and Local Governments.

Keywords: artificial intelligence, International Political Economy, international-local governance,

RESUMO
Criada em 2004, a CGLU, sigla de Cidades e Governos Locais Unidos, é tida, hoje, como a maior 
rede internacional de governos locais:como cidades, estados, províncias, regiões e outras divisões 
administrativas subnacionais. Dividida em setores regionais, a CGLU conta, desde 2005, com uma 
seção africana, que representa mais de 350 milhões de cidadãos, divididos pelas mais de duas mil 
cidades que a compõem, além de 44 associações nacionais de governos locais. Buscando entender 
como a paradiplomacia opera ao redor do mundo, o presente artigo busca, através dos relatórios 
mensais expedidos pela organização, investigar quais são as principais atividades internacionais 
desenvolvidas pelos atores subnacionais no continente africano, identificando, quando possível, 
as principais áreas de atuação, os objetivos e as seções institucionais envolvidas. São analisadas as 
atividades desempenhadas pela CGLU África entre os anos de 2017 e 2021, criando, ao final, um 
panorama geral do desempenho da instituição na paradiplomacia nos últimos anos.
Palavras-chave: paradiplomacia, África, CGLU, Cidades e Governos Locais Unidos.
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RESUMEN
Fundada en 2004, CGLU, acrónimo de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos, es considerada hoy 
como la mayor organización internacional de gobiernos locales, como ciudades, estados, provin-
cias, regiones y otras divisiones administrativas subnacionales. Dividida en secciones regionales, 
CGLU cuenta desde 2005 con una sección africana, que representa a más de 350 millones de ciu-
dadanos, repartidos en dos mil ciudades que forman parte de ella, además de 44 asociaciones 
nacionales de gobiernos locales. Con la esperanza de comprender cómo opera la paradiplomacia 
en diferentes partes del mundo, este artículo tiene como objetivo investigar, a partir de sus bole-
tines mensuales, cuáles son las principales actividades internacionales realizadas por los actores 
subnacionales en el continente africano, identificando, cuando sea posible, las principales áreas de 
interés, objetivos y actores implicados. Las actividades que se analizarán aquí son las desarrolladas 
por CGLU África y comprendidas entre 2017 y 2021, creando, al final, un panorama general del 
desempeño de la institución en materia de paradiplomacia durante los últimos años.
Palabras clave: paradiplomacia, África, CGLU, Ciudades y Gobiernos Locales Unidos.

INTRODUÇÃO

C
onceito ainda em discussão, a paradi-
plomacia é um fenômeno característico 
do pós-Guerra Fria1 e se caracteriza pela 
atuação internacional de governos sub-

nacionais, como cidades, regiões, estados, 
províncias, dentre outros (Ribeiro, 2009). 
Fruto da descentralização do poder e da crise 
do Estado-nação enquanto único ator das re-
lações internacionais ( Junqueira, 2019), a in-
ternacionalização de tais entes tem ganhado 
força nos andares da globalização e na busca 
por atender os interesses específicos de seus 
gestores e da população. 

1	 Embora a história do movimento municipalista internacional possa ser traçada até tempos anteriores ao fim da Guerra 
Fria - a própria Cidades e Governos Locais Unidos (2013) considera a criação da Union Internationale des Villes, em 1913, como o 
início do fenômeno - entende-se aqui que a paradiplomacia ganha força após o que Junqueira (2019) chama de crise do Esta-
do-nação, em que a multipolaridade e as novas dinâmicas de um mundo mais globalizado e interdependente acabaram compro-
metendo a representatividade do Estado e dando espaço a novas vozes e reivindicações.

A paradiplomacia, no entanto, é um fenômeno 
de comportamento variado, uma vez que cada 
país apresenta uma legislação interna espe-
cífica quanto às competências dos governos 
subnacionais em atuarem internacionalmente. 
Além disso, muitas vezes é difícil dimensionar as 
ações paradiplomáticas devido ao grande nú-
mero de governos locais em cada Estado. Haja 
vista que investigar caso a caso é um trabalho 
extremamente extenso, os esforços geralmen-
te fazem recortes de governos com certo nú-
mero populacional ou com base na institucio-
nalização da internacionalização (criação de 
secretarias, assessorias, etc). Entretanto, uma 
maneira efetiva de descobrir o que gestores lo-
cais buscam internacionalmente é através das 
ações desempenhadas em redes internacio-
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nais de municípios e governos locais2. Apesar 
de não oferecerem panoramas nacionais, elas, 
geralmente, disponibilizam informações quan-
to às suas ações, objetivos e membros. 

Um exemplo é a chamada CGLU, sigla de Cida-
des e Governos Locais Unidos (originalmente 
UCLG, United Cities and Local Governments), 
fundada em 20043, tida como a maior rede de 
governos locais do mundo, que busca aproxi-
má-los para fins de colaborações, diálogos e 
trocas de experiências que atendam aos inte-
resses locais (Cidades e Governos Locais Uni-
dos [CGLU], (CGLU, n.d. c). Dividida em sete 
seções regionais (África, América do Norte, 
América Latina, Ásia Pacífico, Eurásia, Europa, 
Oriente Médio e Ásia Ocidental), além do Con-
selho e do Bureau Executivo (CGLU, n.d.b), a 
instituição abriga representações locais que 
correspondem a milhões de pessoas e é uma 
grande arena para capacitação, troca de expe-
riências e potencialização de projetos.

Por conta do amplo espectro de suas ações 
e do seu caráter global, a CGLU muitas vezes 
acaba sendo uma instituição “guarda-chuva”, 
com diversas outras entidades de governos 
locais de caráter regional inseridas na mesma. 
Dessa forma, a análise de suas ações permite 
não só identificar os atores locais atuantes no 
cenário internacional, como também um ma-
peamento da paradiplomacia de maneira mais 
ampla, para além dos já raros estudos de casos 
específicos. Assim, o presente artigo se preo-
cupa em investigar as atividades desenvolvidas 
pela seção africana da CGLU, região tão diver-

2	 As redes internacionais de governos locais são organizações que reúnem cidades, estados, regiões, dentre outros tipos 
de divisões administrativas de diferentes países. Elas surgem visando maior cooperação, em diferentes áreas, e têm um grande 
impacto nos processos de construção de políticas públicas e abordagem de problemas regionais através da troca de experiência e 
difusão de boas práticas (Rodrigues & Mattioli, 2017).
3	 Originada a partir da fusão das duas maiores organizações de autoridades locais até então, a International Union of Local 
Authorities e a United Towns Organization, com apoio da Metropolis, organização que reúne governos de regiões metropolitanas 
(UCLG, 2013).

sa e em constante desenvolvimento, mas ainda 
tão ignorada academicamente.

Buscou-se, aqui, entender quais são as ativi-
dades desenvolvidas pela CGLU África, o fun-
cionamento da sua estrutura e seus princi-
pais atores, além de avaliar a constância das 
suas ações e a disponibilidade de informações 
acerca dessas. Uma vez que a paradiploma-
cia sofre, geralmente, com dinâmicas “stop 
and go”, em que a alternância de governos 
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prejudica a continuidade das ações (Vigeva-
ni, 2006), é interessante entender o quanto o 
arcabouço institucional de uma rede garante 
a atividade de seus membros independente 
de tais fatores. Para isso, usou-se dos boletins 
informativos mensais construídos e disponi-
bilizados pela própria instituição, no período 
compreendido entre 2017 e 2022, que ofere-
cem resumos das principais ações desenvolvi-
das em cada mês, além de chamadas para cur-
sos, campanhas, datas importantes e relatos 
das atividades de membros e/ou parceiros. 
Divididas por ano, elas foram categorizadas 
por área temática e objetivo final, a fim de ob-
ter um panorama geral das atividades desen-
volvidas pela instituição.

A CGLU ÁFRICA
Criada em 2005, na cidade de Tshwane, na 
África do Sul, a CGLU África surgiu, como men-
cionado, a partir da unificação de três outros 
movimentos de governos locais, o African 
Union of Local Authorities (AULA), o Union des 
Villes Africaines (UVA) e o União das Cidades 
e Capitais Lusófonas Africanas (UCCL ÁFRICA), 
visando “construir a unidade afri-
cana e impulsionar o desen-
volvimento continental 
através de 
s u a 

base” (CGLU África, n.d.e). Como a seção da 
CGLU no continente africano, a organização 
representa mais de 350 milhões de cidadãos 
divididos por mais de duas mil cidades que a 
compõem, além de 44 associações nacionais 
de governos locais (CGLU África, n.d.e).

ESTRUTURA E OBJETIVOS
Administrativamente, a CGLU África tem sua es-
trutura dividida nos seguintes órgãos. Cada um 
desempenha uma função específica e tem capa-
cidades de decisão e representação diferentes.



Año 12 - N°2Gabriel Macedo, Victor Maffini Um estudo acerca da Paradiplomacia africana...

137

Estrutura Funcionamento e função

Assembleia Geral

Composto por todos os membros da CGLU África.
Maior órgão de decisão da instituição, atua em todas as maté-

rias que envolvem o órgão.
Elege os membros do Conselho Pan-Africano.

Se reúne a cada três anos.

Conselho Pan-Africano

Composto por 45 membros (nove para cada região do conti-
nente), sendo ⅓ para associações de governos locais, ⅓ para 
capitais ou cidades grandes e ⅓ para governos subnacionais.

É o fórum que monitora a implementação das políticas da CGLU 
África e faz a decisão final na admissão ou renúncia de membros.
Elege os membros do Comitê Executivo e do Comitê de Geren-

ciamento Financeiro.
Elege, dentre os membros do Comitê Executivo, os membros da 

presidência.
Elege, dentro dos membros da presidência, o presidente.

Se reúne uma vez ao ano.

Comitê Executivo

Composto por 15 membros (3 de cada região do continente) e 
pela presidente do REFELA.

Principal órgão de decisão, desempenha todos os poderes 
que não estão reservados à Assembleia Geral ou ao Conselho 

Pan-Africano.
Se reúne ao menos duas vezes no ano, podendo haver mais 

sessões.

Presidência

Composta por seis membros: cinco membros (um para 
cada região do continente) e a presidente do REFELA, 

eleitos a cada reunião da Assembleia Geral.
É o órgão de autoridade e representação.

Comitê de Gerenciamento Finan-
ceiro

Composto por cinco membros eleitos (um para cada região 
do continente).

Fiscaliza e gerencia o plano econômico da CGLU África

Secretariado-Geral

Composto pelo Secretário-Geral e pelas equipes da sede e 
dos escritórios regionais.

Responsável pela administração, representação, elaboração 
de projetos e delegação de equipes responsáveis.

REFELA (Rede de Mulheres Eleitas 
da África)

Representa o continente no Comitê de Igualdade de Gênero 
da CGLU. Sua estrutura espelha a estrutura da CGLU África.

Fonte: Elaborado pelos autores, com base em CGLU África (2016).

Tabela 1
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O que se pode perceber, principalmente, é a pre-
ocupação com uma distribuição justa dos cargos, 
com grande enfoque na divisão regional do conti-
nente (norte, sul, leste, oeste e centro). Além dis-
so, o funcionamento interno se dá por órgãos me-
nores, com encontros mais frequentes, mas com 
menos poder de decisão do que os órgãos maio-
res, cujos encontros são mais raros. Isso demons-
tra, talvez, preocupação com a operacionalização 
das atividades, vide a dificuldade que seria para 
desenvolver atividades se essas dependessem 
constantemente da aprovação da Assembleia Ge-
ral, ou seja, de todos os membros da CGLU África.

Tanto a presidência, quanto os demais membros 
do Comitês Executivo são compostos, na maior 
parte, por prefeitos de capitais ou líderes de as-
sociações de governos locais em seus respectivos 
países. Não há, disponível no site da instituição, 
lista com todos os membros da rede. A varie-
dade de cargos presentes também indica uma 
diferença entre as estruturas internas de cada 
país-membro, havendo algumas divisões admi-
nistrativas de difícil tradução ou entendimento. 
Já em relação aos objetivos, de modo geral, a ins-
tituição atua em: (i) unir os governos locais afri-
canos, aproximando-os do contexto de desen-
volvimento político e econômico continental; (ii) 
estabelecer o governo local como uma instância 
governamental própria que atua em suporte aos 
governos nacionais; (iii) defender a igualdade e 
o cumprimento dos direitos humanos no âmbi-
to democrático local; (iv) promover cooperação 
mútua de capital humano e intelectual entre go-
vernos e atores locais africanos; (v) capacitar os 
governos locais; (vi) promover parcerias com 
instituições e programas em prol do desenvolvi-
mento sustentável (CGLU África, n.d.e). 

PROGRAMAS E PROJETOS PRÓPRIOS
Visando a apoiar o desenvolvimento dos gover-
nos subnacionais e seu serviço prestado ao am-
biente local, a CGLU África estabeleceu diversos 
programas de mobilização estratégica e de ca-
pacitação técnica. Ao todo são vinte programas 
divididos em três pilares: a) Fortalecimento Ins-
titucional e Desenvolvimento de Capacidades; 
b) Advocacy e Mobilização; e c) Aprendizagem 
Corporativa e Gestão de Conhecimento (CGLU 

África,  n.d.c). Destes vinte, apenas seis pos-
suem um registro de atividades em site próprio 
ou em uma página dentro do site da associação.

No primeiro pilar, composto por oito progra-
mas, destacam-se os três mais ativos cuja ações 
estão devidamente registradas: o African Local 
Government Academy (ALGA); a Locally Elected 
Women of Africa (REFELA, na sigla em francês); 
e o African Capitals of Culture. Segundo infor-
mações da CGLU (CGLU África, n.d.c), a ALGA 
tem por objetivo capacitar tecnicamente as au-
toridades políticas locais africanas através do diá-
logo, treinamentos e intercâmbios. Já a REFELA é 
formada por lideranças políticas femininas elei-
tas no continente, sendo o principal programa 
responsável pela igualdade de gênero dentro da 
associação. Enquanto a African Capitals of Cultu-
re surgiu a partir da criação da Agenda 2030 da 
ONU (Organização das Nações Unidas), com foco 
na promoção do networking em prol do desen-
volvimento sustentável e do reforço às diferentes 
identidades culturais que compõem o continente 
africano (CGLU África, n.d.c).

No segundo pilar, apenas dois dos oito progra-
mas possuem registro de ações: o Africities, que 
consiste no principal evento da CGLU África para 
troca de experiências, promoção do diálogo e 
coordenação política; e o Global Dialogues: New 
Urban Agenda Sustainable Development Goals, 
cujo objetivo é promover a urbanização africana 
sem abrir mão do desenvolvimento sustentável 
(CGLU África, n.d.c). Enquanto que no terceiro 
pilar, apenas o Local Economic Development 
Network of Africa (LEDNA) possui registro de 
ações dentre os quatro programas. O LEDNA 
trabalha prestando assistência no desenvolvi-
mento econômico de governos locais através da 
troca de conhecimentos e promoção de treina-
mentos (CGLU África, n.d.c).

REGISTRO DAS AÇÕES
Para entender mais do papel da CGLU África e 
da sua operacionalização, optou-se por, além de 
investigar-se o seu funcionamento e estrutura, 
também um panorama das principais atividades 
desempenhadas pela instituição. Busca-se, as-
sim, observar o caráter atuante do órgão, a con-
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tinuidade dos seus programas e o desempenho 
desta em atingir seus objetivos. Apesar do site da 
CGLU África oferecer uma aba de notícias, a in-
vestigação desta demandaria grande escopo de 
tempo, com pouca praticidade para construir um 
panorama geral. Além disso, a maioria dos links 
tidos para cada programa anteriormente men-
cionado não redireciona e/ou não reúne relatório 
de atividades, apenas a descrição do projeto.

Por isso, optou-se por usar os boletins informa-
tivos mensais (newsletters), publicados mensal-
mente desde agosto de 2016. Com uma estrutu-
ra relativamente constante ao longo dos anos, ele 
é apresentado com uma história principal des-
tacada no topo (main story), seguida de notícias 
variadas, com links para leitura completa (news), 
notícias de parceiros (UCLG Africa Partners), no-
tícias dos programas da CGLU África (UCLG Afri-
ca Programmes), calendário de eventos (events 
calendar), conteúdos e fontes novas (resources) 
e informações de contato. Para manter o caráter 
amplo e geral da análise, optou-se por investigar 

apenas as notícias contidas nas seções de histó-
ria principal e notícias. É importante mencionar 
que, apesar dos links para ler as notícias comple-
tas estarem disponíveis, nem todos direcionaram 
para a página correta. Foram feitas, nesses casos, 
buscas no site da CGLU África, usando o título da 
notícia, encontrando, por vezes, algumas. Isso 
acabou por afetar algumas análises, pois alguns 
títulos eram rasos demais para compreender o 
que estava sendo noticiado, qual objetivo ou pro-
grama envolvido e a ausência do corpo da notícia 
acaba por impossibilitar a análise, de tal forma 
que, em tais casos, houve descarte da matéria.

A análise foi feita entre os anos de 2017 e 2022 
(cinco anos), por haver disponibilidade de todos 
os boletins informativos mensais de tais anos 
(de 2016 haviam apenas cinco). Divididos por 
mês, foram listadas as atividades realizadas e 
classificadas, por cor, em relação ao tema. Cada 
atividade recebeu apenas uma classificação te-
mática. Os resultados foram, então, esquemati-
zados em tabelas, uma para cada ano.

CATEGORIAS

Cultura Atividades relacionadas à promoção cultural do 
continente ou dos Estados membros

Desenv. econômico Atividades com fins de descentralização, financia-
mentos, orçamentos, empréstimos, etc

Desenv. social Atividades sobre questões sociais, como migração, 
juventude, direitos humanos, etc

Desenv. urbano Atividades sobre novas agendas urbanas, infraes-
trutura, desenvolvimento local, etc

Educação Atividades relacionadas à promoção da educação 
básica e superior

Governança Atividades com enfoque em políticas públicas e 
desenvolvimento local

Igualdade de gênero Atividades relacionadas à promoção da emanci-
pação feminina e da igualdade de gênero

Meio ambiente Atividades relacionadas à promoção da conscienti-
zação acerca das mudanças climáticas

Outros Atividades institucionais, como reuniões, encontros 
e decisões internas

TABELA 4
Classificação temática das atividades

Fonte: Elaborado pelos autores



Trabajos de investigación en Paradiplomacia Gabriel Macedo, Victor Maffini

140

Entende-se aqui por “Outros” as atividades 
que não se encaixam nas demais categorias, 
principalmente reuniões de cunho institucio-
nal, sem enfoque temático. Além disso, classi-
ficou-se, quando possível, quais os programas 
da CGLU África envolvidos no projeto e o ob-
jetivo da ação: avaliação; cooperação; capaci-
tação; financiamento; troca de experiências/
benchmarking; e outros. Diferente do tema, 
aqui compreende-se que as atividades podem 
cumprir mais de um objetivo ao mesmo tempo, 
havendo mais de uma classificação quanto ao 

propósito, assim como quanto aos programas 
envolvidos, que, por vezes, registram partici-
pação de mais de um numa mesma atividade.
A seguir, é discutido o conteúdo investigado, 
com uma representação gráfica dos resultados 
obtidos, tanto em temáticas, quanto em obje-
tivos. Não houve apoio visual para análise dos 
programas envolvidos nas ações devido ao fato 
de muitas não citarem envolvimento de qual-
quer projeto ou equipe específica, não caben-
do aqui suposições dos autores quanto a isso.

Figura 1
Esquematização das atividades da CGLU África em 2017 por tema e por objetivos, respectivamente
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Fonte: Elaborado pelos autores, com base em CGLU África (n.d.b).

Em 2017, foram listadas 43 atividades. O mês 
de novembro não foi considerado na análise, 
pois não há newsletter correspondente ao pe-
ríodo. Num geral, o que se pode observar é um 
destaque aos programas e projetos relaciona-
dos à governança (15 atividades, 34,9%), como 
fóruns, cursos e eventos sobre administração 
pública, fortalecimento institucional, liderança 
e desenvolvimento social. Há, ainda, um núme-
ro significativo de ações relacionadas ao meio 
ambiente e às mudanças climáticas (nove ativi-

dades, 20,9%). Em terceiro lugar, atividades de 
desenvolvimento econômico (seis atividades, 
14%). As demais categorias registraram entre 
uma e três atividades, com exceção de “Ou-
tros”, que obteve cinco registros (11,6%).

Quanto aos objetivos, os destaques se dão para 
cooperação (21 atividades, 32,3%) e para capa-
citação e troca de experiências/benchmarking, 
ambas com 18 atividades listadas (27,7%). Ava-
liação, financiamento e outros tiveram entre 

2017 2017
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dois e três registros. Já em relação ao envolvi-
mento dos programas da CGLU África, a gran-
de maioria das ações elencadas não menciona 
especificamente nenhum. Há, no entanto, uma 
predominância da ALGA, com nove partici-
pações. Logo em seguida, há a REFELA, com 

três; o Africa TECHNET (rede de cooperação 
entre técnicos municipais) e o Climate Change 
Task Force (equipe especialista em mudanças 
climáticas) com uma cada.

Figura 2
Esquematização das atividades da CGLU África em 2018 por tema e por objetivos, respectivamente
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Fonte: Elaborado pelos autores, com base em CGLU África (n.d.b).

Em 2018, foram registradas 59 ações, com desta-
que novamente para a área de governança, com 
16 registros (27,1%). Nota-se, no entanto, um 
crescimento significativo nas atividades de des-
envolvimento urbano, passando de uma para 12 
(20,3%). Outras áreas de foco no ano foram a de 
desenvolvimento social e a de atividades variadas 
(que aqui considera-se como “Outros”), ambas 
com oito (13,6%); e desenvolvimento econômico, 
com cinco (8,5%). As demais categorias registra-
ram entre duas e três atividades.

Quanto aos objetivos, capacitação e troca de ex-
periências/benchmarking se destacaram, com 
30 registros cada (35,3%). Em seguida, coope-
ração, com 12 (14,1%), outros, com oito (9,4%), 
avaliação, com três (3,5%) e financiamento, com 

dois (2,4%). O destaque da ALGA nos projetos 
participantes se manteve, com envolvimento do 
grupo em 15 atividades. Houveram, ainda, seis 
eventos relacionados ao Africities, cuja realização 
se deu em novembro. O Observatory on Human 
Resources (que reúne dados acerca dos recursos 
humanos e qualidade dos serviços públicos) e a 
REFELA estiveram presentes em três atividades 
cada; já o Know Your City (que promove a parce-
ria entre governos locais e comunidades/favelas), 
Pan African Peer Review Facility (que promove 
cooperação, aprendizado e melhoria dos gover-
nos locais e suas associações, trocando experiên-
cias e promovendo peer reviews), Continental 
Dialogues (iniciativas de diálogo com a União Afri-
cana e com a União Europeia) e o Climate Change 
Task Force registraram uma marcação cada.
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Figura 3
Esquematização das atividades da CGLU África em 2019 por tema e por objetivos, respectivamente
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Fonte: Elaborado pelos autores, com base em CGLU África (n.d.b).

O primeiro ponto acerca de 2019 foi o cresci-
mento do foco em meio ambiente, com o tema 
representando 11 registros (20,4%), mais do 
que triplicando em relação ao ano anterior. 
Isso se deve em grande parte à assinatura da 
Declaração de Marraquexe por autoridades 
dos governos locais e subnacionais da África 
sobre a urgência de uma ação climática terri-
torial em dezembro de 2018, um ano após a 
criação do programa da Climate Change Task 
Force da CGLU África. Assim, 2019 marcou 
o ano de maior quantidade de conferências e 
fóruns sobre meio ambiente dentro do âmbito 
da CGLU África, bem como o destaque de par-
cerias firmadas com o International Council for 
Local Environmental Initiatives África (ICLEI) 
e o African Development Bank (AfDB) visando 
ao desenvolvimento sustentável das cidades 
africanas. Em contrapartida, desenvolvimento 
econômico, social e urbano tiveram uma que-
da de cinco, oito e doze registros em 2018 para 
três (5,6%), quatro (7,4%) e cinco (9,3%) em 
2019, respectivamente. Assim também foi o 

caso de governança, que teve apenas seis ati-
vidades registradas, cerca de apenas 11,1%, 
marcando o ano em que o tema recebeu menos 
atenção da associação.

Em relação aos principais objetivos das ações 
em 2019, constata-se também uma mudança 
do foco, que deixa de priorizar a troca de expe-
riências e capacitação, que tiveram 14 (18,2%) e 
17 (22,1%) registros, respectivamente, para for-
talecer a cooperação, principalmente, com 19 
registros (24,7%). A priorização da cooperação, 
acompanhada de um crescimento de ações com 
a finalidade de angariar financiamentos (cinco re-
gistros, 6,5%), pode ser explicada também pelo 
esforço da CGLU África na questão do meio am-
biente e do desenvolvimento sustentável. Dentro 
desse esforço, a ALGA se manteve como o prin-
cipal programa da associação atuando em 16 
atividades ao longo do ano. Enquanto a REFELA 
aumentou sua participação para sete atividades, 
com a Africities aparecendo em três registros 
relacionados à organização da próxima edição 
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do evento. Importante se ater à participação di-
reta da Climate Change Task Force em apenas 
duas atividades ao longo do ano, mesmo sendo o 
programa criado especificamente para atuação 
junto a temas de preservação ambiental e com-
bate às mudanças climáticas em um ano em que 
o tema foi prioridade para a CGLU África. Muitas 
atividades relacionadas ao tema não possuíam 

indicativo da participação específica de qualquer 
programa, se tratando, nesses casos, de ações da 
associação como um todo, principalmente por 
meio da participação em eventos e fóruns inter-
nacionais. O African Knowledge Hub (não há des-
crição exata do que se trata tal programa) teve 
uma atividade registrada no ano.

Figura 4
Esquematização das atividades da CGLU África em 2020 por tema e por objetivos, respectivamente
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Fonte: Elaborado pelos autores, com base em CGLU África (n.d.b).

Já em 2020, percebe-se uma alteração no foco 
das atividades da CGLU África, com o cancela-
mento de eventos presenciais e grande enfo-
que no combate à pandemia do coronavírus. 
Apesar de governança se manter em primeiro 
lugar, com 14 registros (20,6%), houve o cres-
cimento de ações relacionadas à igualdade de 
gênero, também com 14 registros (20,6%), 
com destaque para as chamadas para adesão 
à campanha African Cities in Favour of Econo-
mic Empowerment of Women. Para além dis-
so, desenvolvimento urbano manteve um bom 
índice de atividades, com nove (13,2%), e des-
envolvimento social voltou a ter oito registros 
(11,8%) e desenvolvimento econômico voltou 

para cinco registros (7,4%). Cultura manteve 
a marca de quatro atividades do ano anterior 
(5,9%) e meio ambiente registrou queda, com 
apenas cinco registros (7,4%), em 2020. Pela 
primeira vez, não houve iniciativas vinculadas 
à educação. Ao todo, foram 68 atividades da 
CGLU África no ano.

Quanto aos objetivos, 2020 mantém o foco 
em capacitação (38 atividades, 37,3%) e em 
troca de experiências/benchmarking (32 ati-
vidades, 31,4%). Cooperação e avaliação tive-
ram, respectivamente 17 (16,7%) e seis (5,9%) 
registros. Apenas uma atividade teve fins de 
financiamento no ano, a menor taxa dos cinco 
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anos analisados. Já os projetos envolvidos, por 
conta do enfoque na matéria de igualdade de 
gênero, destaca-se a participação da REFELA 
em 15 atividades, seguido da ALGA, em 14, e 
do African Capitals of Culture (que promove 
a cultura como mecanismo de networking e 

empoderamento), em três. Knowledge Hub, 
Climate Change Task Force e Observatory on 
Human Resources registraram participação 
em um evento cada.

Figura 5
Em relação a 2021, o meio ambiente volta a ser uma das prioridades da CGLU África, assim como a 
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Fonte: Elaborado pelos autores, com base em CGLU África (n.d.b).

Em relação a 2021, o meio ambiente volta a 
ser uma das prioridades da CGLU África, assim 
como a governança, ambos com dez atividades 
registradas (20,8% cada). A problemática da 
mudança climática e da preservação ambiental 
reuniu também esforços de outros programas 
da associação, como a REFELA e a ALGA, bem 
como o trabalho conjunto com a Climate Chan-
ge Competence Centre Morocco (4C) e a par-
ticipação da CGLU África na COP 26. Ademais, 
é percebido o retorno de ações em educação, 
com duas atividades realizadas (4,2%), mes-
ma quantidade do desenvolvimento urbano, 
que teve uma queda considerável em relação 
a 2020. Em contrapartida, o desenvolvimento 
social manteve-se com sete atividades realiza-
das no ano (14,6%), enquanto desenvolvimento 

econômico teve quatro registros (8,3%) e cul-
tura três (6,3%). A principal queda foi referente 
a igualdade de gênero como tema, caindo de 14 
atividades em 2020 para apenas cinco em 2021, 
representando cerca de 10,4% das ações no ano.

Já sobre os objetivos por trás das atividades 
realizadas em 2021, apresenta-se novo aumen-
to da cooperação com 24 registros, corres-
pondendo a 32,4% do total. O mesmo é válido 
para financiamento, que cresceu de apenas um 
registro durante o primeiro ano de pandemia, 
para oito em 2021 (10,8%). Capacitação, troca 
de experiências e avaliação tiveram uma que-
da de registros totais em comparação ao ano 
anterior, representando, respectivamente, 19 
(25,7%), 13 (17,6%) e um (1,4%) dos registros 
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no ano. Dentre os programas atuantes no ano, 
a ALGA retorna como o principal instrumento 
da CGLU África com 11 atividades, seguida pela 
REFELA, presente em apenas sete. A African 
Capitals of Culture volta a aparecer atuando 
em duas ocasiões, com a Africities participando 
em um evento de jovens eleitos locais em par-
ceria com órgãos europeus.

CONCLUSÕES
O gráfico da Figura 11 (abaixo) mostra a pro-
porção final das atividades e objetivos confor-
me a categorização definida anteriormente. Ao 
todo, foram contabilizadas 272 atividades divi-
didas entre as nove categorias e seis objetivos.

Figura 6
Total das atividades da CGLU África entre 2017 e 2021, classificadas por tema e por objetivos, 

respectivamente
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Fonte: Elaborado pelos autores, com base em CGLU África (n.d.b).

Destas atividades, destacam-se as ações em go-
vernança com 61 ações realizadas nos cinco anos 
de análise, correspondente a 22,4% do total. Veri-
fica-se também o meio ambiente como pauta cen-
tral da associação, com 38 atividades realizadas 
(14%), bem como desenvolvimento social (28 ati-
vidades, 10,3%) e urbano (29 atividades, 10,7%) e 
igualdade de gênero (28 atividades, 10,3%) como 
áreas de atuação prioritárias. Essa última, inclu-
sive, pode ser vista como uma área de interesse 
crescente dentro da seção africana da associação, 
cujas atividades aumentaram progressivamente 
de 2017 a 2020, chegando a representar cerca de 
um quinto das atividades totais naquele ano.

Dentre os objetivos almejados pelas atividades, 
destacam-se os de capacitação (122 ativida-
des, 30,3%), troca de experiências e bench-
marking (107 atividades, 26,6%) e cooperação 
(93 atividades, 23,1%). Importante ressaltar 
que segundo o critério utilizado neste trabal-
ho, cada atividade é classificada por apenas 
uma das nove categorias possíveis, porém po-
dendo abarcar qualquer número de objetivos. 
Dessa forma, totalizaram 399 objetivos esta-
belecidos nas 272 atividades, com uma média 
de 1,45 objetivos almejados por ação realizada. 
Já os programas envolvidos registram um claro 
destaque da ALGA (African Local Government 
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Academy) e da REFELA (Locally Elected Wo-
men of Africa), podendo ainda evidenciar o en-
volvimento do Climate Change Task Force nas 
iniciativas de meio ambiente, as ações do Afri-
can Capitals of Culture e programas sazonais, 
referente a eventos, como o Africities.

CONSIDERAÇÕES FINAIS
A análise, como mencionado anteriormente, 
foi feita a partir das informações disponibiliza-
das nos newsletters mensais da própria CGLU 
África, em seu site. Apesar da instituição 
parecer ter uma preocupação com a trans-
parência e divulgação de suas ações, muitas 
informações acabam se perdendo, diante de 
páginas com domínios expirados e matérias 
com ausência de informações mais específicas 
acerca dos atores envolvidos. Como mencio-
nado, muitos newsletters, principalmente os 
mais antigos, possuíam links expirados, exi-
gindo uma busca pelo título de matéria, mé-
todo nem sempre bem-sucedido. Outro ponto 
de destaque é a falta de um newsletter para 
o mês de novembro de 2017, o que prejudi-
cou a análise de tal ano. Tais questões, no en-
tanto, se repetem em forma de erros de for-
matação, textos repetidos e falta de clareza 
acerca de alguns projetos, o que impediu uma 
navegação mais precisa, dificultando o levan-
tamento de dados. Em resumo, ainda que as 
informações sejam atualizadas e notícias das 
atividades recentes sejam apresentadas, fazer 
uma investigação em retrospecto das ações 
da CGLU África provou-se um desafio.

Ao fazer um paralelo com a missão e valores da 
CGLU África, a priorização de tempo e esforço 
em prol do fortalecimento da governança na 
região - buscando capacitar os gestores lo-
cais, por meio da cooperação bi e multilateral e 

estabelecendo redes de troca de experiências 
- vai ao encontro do objetivo da associação de 
unir os governos locais e apoiar o ambiente 
democrático no continente, ao estabelecer a 
esfera de governo local como mais uma sus-
tentação de apoio às demais esferas de go-
verno. Esse enfoque em atividades de gover-
nança não destoa do padrão internacional de 
atuação, uma vez que, segundo Acuto e Leffel 
(2020), quase metade das redes internacio-
nais de governos locais priorizam atividades 
do referido setor. Tais autores nos lembram 
que a interação dos governos locais através 
das redes internacionais e das próprias re-
lações entre redes criam um ambiente global 
de governança, protagonizado pelos governos 
locais (Acuto & Leffel, 2020). O foco no des-
envolvimento social e urbano concomitante 
ao esforço pela preservação ambiental se alin-
ha aos Objetivos de Desenvolvimento Susten-
tável da Agenda 2030, acordada no âmbito da 
ONU, que ilustra o diálogo da associação para 
com outras instituições e programas com ob-
jetivos em comum, como o African Develop-
ment Bank, por exemplo.
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Figura 7

Fonte: Elaborado pelos autores, com base em CGLU África (n.d.b).

Algo que vale a atenção é a alternância de en-
foque dado às temáticas em cada ano. Embora 
atividades relacionadas à governança tenham 
mantido um destaque constante, é interessan-
te observar as flutuações das demais catego-
rias, como desenvolvimento urbano em 2018, 
meio ambiente em 2019 e 2021 e igualdade de 
gênero em 2020. Não se observou, durante 
o trabalho, nenhum direcionamento claro ou 
mudanças institucionais que pudessem justifi-
car tais mudanças, sendo os objetivos da CGLU 
África e seus princípios de ação os mesmos 
durante os cinco anos analisados. Além disso, 
as atividades de cunho institucional registra-
das, como reuniões dos membros, mudanças 
de lideranças ou realização dos encontros da 
Assembleia Geral, não produziram documen-
tos que provem qualquer mudança de enfoque 
específica, não cabendo aqui supor relações 
causais sem meios de comprovação. Por mais 
que tais temas estejam alinhados às tendências 
globais de governo e aos direcionamentos da 
ONU, sabemos que é essencial que suas ativi-
dades não se deem de maneira inconstante, 
para que, assim, os resultados sejam obtidos 
com maior facilidade e durabilidade. Uma vez 

que as atividades parecem obedecer critérios 
imprecisos de priorização, prever a continui-
dade ou a consolidação de seus projetos parece 
tão impreciso quanto. O que observamos é um 
claro esforço em direção ao desenvolvimento 
local por meio da cooperação internacional en-
tre governos locais. O quanto tal empenho se 
traduz numa oportunidade aos seus membros, 
com projetos de longo prazo e uma comuni-
cação clara com os cidadãos ali representados 
é, ainda, pouco claro.

Em suma, devido não só ao espaço de tempo, 
mas também da falta de acesso a algumas in-
formações no site da associação, o presente 
trabalho propõe uma análise inicial da capa-
cidade e do potencial da CGLU África em pro-
mover o desenvolvimento do continente, por 
meio da ação local. Cumpre-se com os objeti-
vos iniciais de entender sua estrutura interna e 
de vislumbrar, parcialmente, um panorama da 
ação paradiplomática no continente. No entan-
to, as mencionadas imprecisões e/ou ausência 
de informações não nos garante a visão com-
pleta pretendida. Importante ressaltar, entre-
tanto, o claro esforço das gestões recentes em 
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reverter essa situação, por meio da disponibi-
lização de atualizações mensais de suas ações, 
visando estabelecer um maior entrosamento 
entre seus membros, uma maior solidez insti-
tucional e, também, uma fonte acadêmica para 

futuros pesquisadores que queiram estudar o 
desenvolvimento no continente africano atra-
vés da lente da paradiplomacia, em especial a 
partir da atuação da seção africana da CGLU.
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