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Introduccion

1 presente nimero de Aldea Mundo busca

arrojar luces sobre la internacionalizacion

de los gobiernos no centrales en América

Latina. Para ello, expertos de distintos

campos académicos y diversos paises
han elaborado estudios que describen el accionar
paradiplomatico, tanto de ciudades como de gobiernos
intermedios. Este grupo forma parte de una comunidad
epistémica latinoamericana en gestacion, que busca
analizar de manera mas sistematica el campo de la
paradiplomacia, para poder aportar en las tomas de
decision a nivel gubernamental. En este contexto, el
vinculo con los estudios fronterizos resulta casi natural,
ya que los gobiernos no centrales ubicados en zonas
de frontera son particularmente activos en materia de
paradiplomacia.

La actividad internacional de los gobiernos no
centrales se ha normalizado en los Ultimos afos,
gracias a la generalizacion, regionalizacion, adaptacion
y regulacién, a nivel global (Cornago, On the
Normalization of Sub-State Diplomacy, 2010a). Esto ha
implicado un nimero creciente de actores en la arena
politica mundial, lo que a su vez ha generado nuevos
vinculos y canales de interaccion/relacionamiento. La
paradiplomacia es un topico de creciente interés, tanto
a nivel profesional como académico. Sin embargo, la
internacionalizacion de los gobiernos subestatales ha
proliferado de manera mas acelerada en la practica
que en su analisis tedrico. Esto presenta dificultades
para la planeacion estratégica, haciendo imperativa la
elaboracion de mas y mejores estudios.

Sin un correcto conocimiento de las motivaciones y
efectos de la paradiplomacia, no es posible generalizar
conclusiones que permitan un abordaje metodologico
para la elaboracion de politicas publicas atingentes.

Del mismo modo, la realizacion de mas y mejores
estudios sobre la paradiplomacia es indispensable para
presentar recomendaciones informadas a los tomadores
de decision, a fin de que éstos conozcan cudles son
los posibles beneficios y consecuencias del accionar
paradiplomatico. Hasta la fecha, un numero importante
de las iniciativas paradiplomaticas en que se embarcan
los gobiernos no centrales latinoamericanos carecen de
un fundamento teérico y una planificacion estratégica
solida.

La mayoria de los trabajos académicos se
concentran en autores y temadticas norteamericanas y
europeas, pero si bien parte de dicho bagaje conceptual
y teodrico es directamente aplicable a América
Latina, mucho debe ser adaptado, en la medida de
lo posible, o en su defecto generado especificamente
desde y para la propia region. Las condiciones en
que los gobiernos no centrales latinoamericanos
desarrollan su actividad externa son cualitativamente
distintas a aquellas de Norteamérica y Europa, por
lo que requieren de un acercamiento especifico. En
nuestra region, la inexistencia de una unica via para
el desarrollo de la paradiplomacia implica que su
disefio depende de la capacidad de concertacion de las
autoridades locales, la movilizacion de otros actores
socios, los recursos disponibles, sus trayectorias de
gobierno y la acumulacion de otras experiencias, asi
como la posibilidad de imitar estructuras similares. En
definitiva, la comunidad académica latinoamericana
no ha dedicado la suficiente atencion para generar
una masa critica de conocimiento que facilite la
elaboracion de las politicas ptblicas necesarias para
el desarrollo y aprovechamiento de la paradiplomacia.
A fin de subsanar parte de dicha carencia, y en linea
con la corriente académica mas actual, es que se edita
el presente numero de Aldea Mundo. Este nimero
constituye una pieza importante en un rompecabezas
de investigadores que lentamente acercan posturas,
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participan de congresos y seminarios, realizan
publicaciones y otras actividades de incidencia, con
el objetivo de influir simultdneamente sobre varios
gobiernos a través de miembros transnacionales
para mas y mejores politicas de paradiplomacia y,
especificamente, de paradiplomacia transfronteriza.

La paradiplomacia en el contexto
internacional

Desde mediados de los ochenta, el accionar externo
de gobiernos intermedios y locales ha propiciado
el desarrollo de una amplia y creciente literatura
sobre paradiplomacia. Sin embargo, ésta ha tenido
lugar particularmente desde Europa y Norteamérica;
apareciendo los primeros estudios latinoamericanos
diez afios mas tarde. A nivel global, la definicion de la
practica diplomatica —tal y como la conocemos hoy en
dia— fue consolidada recién durante el siglo XIX y llegod
de la mano de una nueva mentalidad estatal. Debido a
estos factores, los gobiernos nacionales comenzaron
a considerar que las entidades subestatales eran un
obstaculo para launidad (Keating, 1998), lo que dio paso
a una fuerte represion de la expresion paradiplomatica
pre-moderna (Cornago, 2010b). Esto no elimino la
actividad exterior de los gobiernos no centrales, pero si
disminuy6 su notoriedad y frecuencia (Russell, 2010).
Por otro lado, a las dos guerras que azotaron a Europa
Occidental les sigui6 un periodo de fuerte injerencia
estatal, lo cual resulté en una situacion particular
durante los afios cincuenta y sesenta, cuando el Estado
realiz6 una tarea de homogeneizacion interna, a través
de fuertes politicas top-down que buscaban eliminar
las asimetrias (Keating, 1998) y fortalecer la unidad
nacional (Keating, 2000). Estos fendmenos tuvieron su
correlato en la ausencia de estudios académicos sobre
paradiplomacia, durante todo el siglo XIX y la primera
parte del XX.

Posteriormente, se produjo un periodo de
estabilidad en las fronteras en Europa Occidental, lo
que relajo las tensiones y permiti6 el desarrollo de la
regionalizacion (Le Galés & Lequesne, 1998). Este
fenomeno también tuvo lugar en América Latina, pero
de la mano de la planificacion Estatal y la conformacion
de regiones (véase Boisier, 1996). A diferencia de las
politicas orientadas a la defensa, que habian primado
durante las décadas precedentes, el Estado de Bienestar
no presiond hacia la concentracion, sino que impulsé
la regionalizacion de politicas (Marks, Hooghe, &
Schakel, 2008), lo cual favoreci6 el desarrollo cuasi
auténomo de los gobiernos no centrales.

El inicio distendido del desarrollo regional chocd
con su interés por el campo internacional, ello gener6
que, durante los setenta y ochenta, el surgimiento
de la paradiplomacia se produjese en tension con el
gobierno central. El accionar externo de los gobiernos

subestatales desperto el interés de mas investigadores,
quienes se avocaron a relevar los acontecimientos y
a generar argumentos, tanto a favor como en contra
del accionar paradiplomatico. Por ejemplo, el estudio
publicado por Martin (1968), en que se hacia una clara
defensa de la voz tinica del Estado, aiin en un sistema
federal como el canadiense, fue contestado por el
trabajo de Atkey (1970), en defensa de la participacion
de las provincias. También en este periodo se producen
las publicaciones de Kesselman y Rosenthal (1974),
quienes resaltan la importancia de incluir lo subestatal
en los estudios de politica comparada; y de Bertelsen
(1977), donde se revisan los casos de grupos que, desde
dentro de un Estado, buscaban hacerse escuchar en
la comunidad internacional. Es importante mantener
presente que, en estos trabajos, la participacion
paradiplomatica era entendida dentro del marco de una
lucha contra el Estado, su componente colaborativo o
sinérgico se encontraba ausente.

Con este trasfondo historico, surgen los trabajos
que sentaron las bases para los estudios globales sobre
paradiplomacia. A mediados de los ochenta, la incipiente
disciplina toma protagonismo cuando se publica el
nimero de otofio de la revista Publius, dedicada a
los Estados federales y las relaciones internacionales,
considerado uno de los principales clivajes en los
estudios paradiplomaticos. En dicha oportunidad,
Ivo Duchacek publicd “The International Dimension
of Subnational Self-Government” (Duchacek, 1984)
donde se introdujo, por primera vez el término
“paradiplomacia”. Fue también novedoso que este
numero incluyese casos europeos y latinoamericanos,
aunque analizados todos por autores norteamericanos
(Kuznetsov, 2014).

En estos inicios, los estudios eran pocos y su difusion
atn mas limitada, debido a que los especialistas en
relaciones internacionales y diplomacia daban muy poca
importancia a los gobiernos subestatales (Fry, 1990).
Asimismo, los estudios versaban generalmente sobre
Estados federales o, en casos excepcionales, unitarios
regionalizados, ya que se asumia que la paradiplomacia
solo tenia cabida en gobiernos no centrales con un alto
nivel de autonomia. Por tal razon, la gran mayoria de
los paises de América Latina no despertaban interés
alguno, porque no se consideraba que sus gobiernos
intermedios o locales pudiesen realizar actividades
paradiplomaticas.

Entre el final de los ochenta y la década de los
noventa, los estudios sobre paradiplomacia despegan
cuantitativamente, incorporando una mayor cantidad
de autores europeos. Si en Norteamérica el punto de
inflexion fue el nimero de la revista Publius, en Europa
fue el seminario organizado en 1997 por la Universidad
del Pais Vasco y del cual surgira un niimero especial
de la revista Regional & Federal Studies, transformado
en libro al afio siguiente (véase Aldecoa y Keating,
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2000). Impulsados por la globalizacion, el desarrollo
econdémico y la interdependencia, los gobiernos no
centrales se incorporaron de manera decidida en
asuntos exteriores y, a partir de los noventa, se da
un vuelco por la paradiplomacia y los procesos de
internacionalizacion, despertando el incipiente interés
de los académicos (véanse Soldatos (1993), Garcia
Segura (1996), Kincaid (2003) y Tussie (2004),
entre otros). Desde entonces, la paradiplomacia se ha
extendido a diversas areas, desde hermanamientos a
cooperacion descentralizada, promocion comercial,
atraccion de inversiones y asociacion en la busqueda de
desarrollos conjuntos, entre otras.

Los estudios en América Latina

Desde la aparicion de la tematica en América
Latina, el nimero de académicos y académicas asi
como profesionales (practitioners) dedicados a la
tematica ha crecido considerablemente, de igual
forma lo han hecho los programas de estudio e
instituciones dedicadas a la internacionalizacion de los
gobiernos no centrales. Pero si bien la practica y teoria
paradiplomatica latinoamericana ha cerrado parte de la
brecha que mantenia con la norteamericana y europea,
atn dista camino por recorrer. Sobre todo, en cuanto
a la experiencia practica, a partir del sostenimiento
financiero y continuo de las diferentes estrategias de
internacionalizacion.

El clivaje producido en Europa generé un impulso
que se hizo sentir también a América Latina y Asia
(Kuznetsov, 2014). El renovado interés por el campo
de estudio se benefici6 de un nuevo acercamiento al
fendmeno, que aceptaba de manera mas decidida la
posibilidad de su desarrollo en paises unitarios y menos
descentralizados.

En primer lugar, y en linea con lo acontecido en
Europa y Norteamérica una década antes, los gobiernos
no centrales latinoamericanos habian comenzado a
involucrarse en actividades paradiplomaticas. Para ello
debieron de atravesar periodos similares a los descriptos
para aquellas regiones. En primer lugar, el aumento de
las tensiones fronterizas y la politica de seguridad y
defensa que primo en los paises durante las décadas de
los setenta y ochenta, freno su avance. Una vez superada
dicha etapa, las ciudades y gobiernos intermedios
debieron enfrentar la suspicacia de los Estados, quienes
consideraban que la voz unica de los paises podia
verse afectada (como habian debatido Martin y Atkey).
Sin embargo, y al igual que lo ocurrido en Europa y
Norteamérica, la actividad paradiplomatica continud
desarrollandose y comenzo a despertar el interés de los
académicos y de politicos locales que, a través de ella,
buscaron su proyeccion nacional e internacional.

En segundo término, los expertos —tanto dentro
como fuera de la region— entendieron que el analisis
tedrico del fendmeno no se podia limitar a los paises
federales o regionalizados, ya que su practica se habia
extendido también a Estados unitarios. Una vez mas,
fue el accionar paradiplomatico el que se encontrd
impulsando a los académicos para ampliar su vision
sobre la tematica.

Gracias a ello, en 2010 se produce el clivaje
latinoamericano con una publicacion comparable a la
de Publius o la Regional & Federal Studies, cuando
se edito “La Politica Internacional Subnacional en
América Latina” (Maira, 2010). Sin embargo, este
punto de inflexion no logré un desencadenamiento
masivo de estudios, lo cual se reflejo en que la
paradiplomacia continué llevandose a cabo sin un
fundamento tedrico ni una planificacion estratégica
clara. Ejemplo de ello fue la apertura compulsiva de
oficinas de representacion en el extranjero, las cuales se
produjeron como resultado de la imitacion al accionar
de Quebec y que probaron, en su mayoria, ser una
asignacion ineficiente y poco productiva de recursos
subestatales (véase Keating, 1999).

Los gobiernos no centrales son cada vez mas
conscientes de la importancia de la paradiplomacia
para su desarrollo. Su actividad externa ha hecho que
la cantidad de documentos firmados con contrapartes
extranjeras se expanda notoriamente en las ultimas
décadas, generando diversos cambios institucionales,
tanto a nivel central como no central, a fin de dar cauce
a estas iniciativas. Pero si bien la paradiplomacia
es cada vez mas extendida entre los gobiernos
subestatales de América Latina, su desarrollo no ha sido
parejo; mientras algunos se encuentran fuertemente
involucrados 'y comprometidos en tematicas
internacionales, otros ain luchan por expresar su voz.
Vale destacar el creciente impulso que ha tomado la
paradiplomacia en paises como Bolivia y Ecuador,
los que al reconocerse como Estados plurinacionales
potenciaron el accionar internacional subnacional/
subestatal.

En la literatura existente no se ha encontrado un
consenso respecto a la razon detras del comportamiento
paradiplomatico diferenciado, debido principalmente a
la falta de estudios sistematicos y comparables, lo cual
representa uno los principales problemas en el analisis
de la paradiplomacia (Kuznetsov, 2014). Debido a
esta falta de consenso, se esgrimen una gran cantidad
de posibles razones para el desarrollo dispar, como
las diferencias de intereses entre los gobiernos no
centrales, la existencia de distintas capacidades creadas
para el desarrollo paradiplomatico, y los asuntos
politicos relativos a la configuracion socioecondomica
y étnica, entre otros. No obstante, es la ausencia de
trabajos consistentes, comparables y compilados lo
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que hace que no exista certeza respecto a las causas de
este desarrollo diferenciado.

La importancia que los gobiernos no centrales
le estan entregando al involucramiento en asuntos
exterior no se ha visto fehacientemente reflejada en la
academia latinoamericana, la que no ha sabido ofrecer
una explicacion apropiada y generalizable, para extraer
lecciones y buenas practicas. En general, los académicos
han trabajado la paradiplomacia de un territorio en
particular, pero no se trata de estudios sistematicos ni
de compendios analiticos. Si bien, cada vez son mas
los investigadores y profesionales que se interesan por
temas asociados con la paradiplomacia, la literatura
especializada es todavia escaza y las recomendaciones
que se pueden extraer son muy limitadas. Incluso, ha
llegado a sostenerse que la heterogeneidad de los casos
de paradiplomacia dificulta todavia la elaboracion de
una teoria global sobre la accidn internacional de los
gobiernos locales (Gely, 2016).

Actualmente, una gran cantidad de gobiernos locales
e intermedios de América Latina, cuentan con unidades
dedicadas a los asuntos internacionales, asi como con
contactos en el exterior. En contra partida, cada vez son
mas los programas académicos dedicados al estudio de
estos fendmenos. Destacan el Diplomado en Gobiernos
Locales del Programa de Desarrollo Dirigencial, de
la Universidad Catolica Argentina; el Diplomado en
Internacionalizacion de Ciudades de la Universidad
del Rosario; la Maestria en Relaciones Internacionales
de los Gobiernos y Actores Locales de la Universidad
de Guadalajara; y el Diplomado Formacion en
Competencias Innovadoras y Emprendedoras para
la Internacionalizacion de la Region del Biobio de la
Universidad de Concepcion; entre los principales. La
expansion de la actividad paradiplomatica en América
Latina y su incorporacion al campo de estudio de las
relaciones internacionales, permite la ampliacion de
¢éste, incluyendo a nuevos actores, profundizando su
complejidad y descentralizando su analisis. Si bien
es una tematica de reciente incursion en la academia
sudamericana (Kuznetsov, 2014) las nuevas tendencias
apuntan cada vez mas a su expansion.

Prueba de lo anterior son la reciente publicacion de
los libros Integracion y paradiplomacia transfronteriza:
experiencias comparadas del Rio Bravo hasta la
Patagonia (Oddone & Ramos, 2018) y América Latina
Global. Estudios regionales sobre paradiplomacia
(Alvarez, Luna Pont, & Oddone, 2019), asi como
los paneles sobre paradiplomacia organizados en los
congresos de la Latin American Studies Association
de 2016 y 2018, y el Primer Encuentro de Estudios
sobre Paradiplomacia e Internacionalizacion Territorial
de 2019. A pesar de ello, la produccion académica
latinoamericana al respecto continia siendo escaza
y poco articulada, donde publicaciones que compilen

puntos de vista desde distintas disciplinas son todavia
necesarios. En otras palabras, es necesario generar
una mayor masa critica de conocimiento académico,
sustentado en una red consolidada de investigadores,
articulados éstos en una comunidad epistémica regional,
capaz de dar explicaciones y extraer conclusiones
respecto al desarrollo diferenciado de la paradiplomacia
en las distintas regiones de los paises.

El creciente interés por la formacion y el estudio
en paradiplomacia, asi como por construir argumentos
tedricos de peso que contribuyan a entender que los
gobiernos locales y regionales son actores importantes
del sistema internacional, ha encontrado a lo largo de
los ultimos afios algunos incentivos a escala global. Sin
duda, la construccion holistica de la Agenda 2030 y de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), con la
participacion de gobiernos municipales e intermedios,
ayudd a consolidar los aportes surgidos desde una
perspectiva bottom up. De acuerdo con los diferentes
analisis realizados por varias redes globales de ciudades,
se estima que de las 169 metas fijadas en los ODS los
gobiernos locales tienen un rol que cumplir en al menos
93 de ellas. Este espacio global ofrece la oportunidad
de fortalecer las capacidades internas, asi como los
recursos técnicos y financieros para consolidar los
mecanismos de intercambio de buenas practicas y asi
visibilizar los aportes sustantivos que permitan avanzar
en el proceso interméstico que ha sido descripto como
un legitimo reclamo para obtener una “silla local en la
mesa de las decisiones globales”.

Potenciar los enfoques colectivos, entre actores
regionales, para la captacion de recursos técnicos y
financieros de la cooperacion internacional, aparece
como una estrategia Optima para contribuir no solo a
la internacionalizacién de los gobiernos no centrales
sino también, y sobre todo, a la disminucion de las
asimetrias al interior de los Estados y entre ellos,
con especial atencion en las zonas de frontera. Las
premisas fundamentales para la planificacion de la
localizacion de los ODS en contextos fronterizos son:
1) identificacion de actores clave (enfoque multiactor);
2) caracterizacion del territorio fronterizo (enfoque
contextual); 3) explicacion del contexto de gobernanza
territorial (enfoque regulatorio); y 4) localizacion de
los ODS en el territorio a partir del fortalecimiento
de capacidades proyectuales y de gestion (enfoque
propositivo). En todos los items mencionados la
paradiplomacia transfronteriza tiene un papel que jugar.

Fomentar investigaciones como las recogidas
en el presente nimero de Aldea Mundo resultan
indispensables para la generacion de una masa
critica de estudios sobre la base de los cuales generar
hipétesis respecto de las motivaciones y canales de
relacionamiento utilizados por las unidades subestatales
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en su incursion en asuntos exteriores. Dichas
herramientas teoricas seran clave para un desarrollo
académico serio, que entregue explicaciones y teorias
sobre la paradiplomacia latinoamericana. Asimismo, la
comparacion entre las distintas experiencias ofrecera
un panorama mas claro respecto de las buenas practicas
paradiplomaticas a seguir por los gobiernos no centrales
y las necesidades de formacion de capital humano.

Este numero de la Revista Aldea Mundo recibe una
serie de contribuciones inéditas. Tras esta presentacion,
se encuentra en primer lugar el aporte de Sergio Albujar
Carbajal, Investigador del GIOR — PUCP, con el articulo
“Descentralizacion de la cooperacion internacional:
la inclusion de los gobiernos subnacionales en la
construccion sudamericana”. Seguidamente, Tahina
Ojeda Medina, Coordinadora de la linea de investigacion
en Cooperacion Sur-Sur del Instituto Universitario
de Desarrollo y Cooperacion de la Universidad
Complutense de Madrid (IUDC-UCM) y Coordinadora
del Grupo de Trabajo sobre Cooperacion Sur-Sur y
Politicas de Desarrollo del Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales (CLACSO) nos presenta un articulo
sobre “Localizacion de los ODS en espacios fronterizos
y cooperacion sur-sur transfronteriza en América
Latina”, un tema clave en el dialogo interméstico entre
la agenda global del desarrollo y los territorios de
frontera.

A continuacion, Camilo Pereira Carneiro de
la Universidade Federal de Grande Dourados
(UFGD), realiza un analisis sobre “La cooperacion
transfronteriza en las ciudades gemelas de la frontera
sur de Brasil”, poniendo de relieve el estimulo que
estas ciudades recibieron a partir de la construccion
del proceso regional del Mercosur. De igual forma, los
profesores de la Universidade Federal de la Integracion
Latinoamericana (UNILA), Gustavo Oliveira Vieira
y Suellen Mayara Péres de Oliveira, realizan su
aportacion con el articulo: “Cooperagao transfronteiri¢a
na regido trinacional Ciudad del Este-Foz do Iguagu-
Puerto Iguazu: um caleidoscopio paradiplomatico”,
destacando el papel de la paradiplomacia en la frontera
tripartita constituida por Argentina (Puerto Iguazi),
Brasil (Foz do Iguagu) y Ciudad del Este (Paraguay).
Ambos autores reafirman el rol clave, y al mismo
tiempo complejo, que ha tenido la paradiplomacia en
la subregion.

Por su parte, los profesores Cristian Ovando Santana
y Diego Riquelme Gomez del Instituto de Estudios
Internacionales de la Universidad Arturo Prat (Chile),
hacen lo propio con el articulo: “Una aproximacion
a la paradiplomacia en Chile: algunos alcances de su
dimension transfronteriza en la franja norte .

La revista incluye también la interesante propuesta
de medicion de la actividad internacional subnacional
del caso argentino realizada por Javier Diaz Bay.
En “La internacionalizaciéon: un comportamiento

estratégico subnacional. Una propuesta de medicion
para el caso argentino” el autor propone un indice
para medir la internacionalizacién como parte de un
comportamiento estratégico y postular su posible
impacto en indicadores de desarrollo en la Argentina
para el afio 2015.

Por tltimo, este numero de la Revista Aldea
Mundo concluye con tres reseflas realizadas por
los profesores investigadores Cecilia Sarabia de El
Colegio de la Frontera Norte de México, Luis Alfonso
Herrera Robles del Departamento de Ciencias Sociales
de la Universidad Autonoma de Ciudad Juarez, y Yair
Candelario Hernandez de la Universidad Autonoma de
Baja California.
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