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Resumen: Este articulo analiza la internacio-
nalizacién de ciudades infermedias de la
Provincia de Buenos Aires, Argentina. Desde
los estudios paradiplomdticos, se posiciona
criicamente sobre el uso del concepto y re-
toma herramientas teérico-metodolégicas al-
fernativas como el de la politica internacional
subnacional y el Indice de participacién inter-
nacional. Con un enfoque cuanticudlitativo,
revela el reciente avance del perfil de interna-
cionalizacién de estas ciudades, sus niveles
de institucionalizacién en ascenso, y la pree-
minencia de esfrategias unilaterales y bilatera-
les. La originalidad del trabajo radica en su
concentracién en un universo poco explorado
en el campo de la especialidad en Latinoo-
mérica y en la identificacién de perfiles gene-
rales, superando los estudios de caso Unicos.

Palabras clave: participacién internacional,
ciudades intermedias, Provincia de Buenos
Aires, Argentina, paradiplomacia, politica in-
ternacional subnacional

Abstract: This paper presents an analysis of
the internationalisation of infermediate cities in
Buenos Aires Province, Argentina. Framed in
the field of the paradiplomacy studies, it takes
a critical stance on the use of the concept and
returns fo alternative theoreticalmethodologi-
cal tools, such as subnational international pol-
icy and the infernational participation index.
Taking a quantitative-qualitative approach, it
notes a significantly higher infernationalisation
profile of these cities recently, with increasing
levels of institutionalisation and a pre-eminence
of unilateral and bilateral strategies. The origi-
nality of the work lies in its focus on a realm
that has received relatively little aftention in the
speciality in Latin America, and in the study of
general frends, going beyond the single case
studies that dominate the field.
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Internacionalizacién de ciudades intermedias: tendencias actuales en la Provincia de Buenos Aires

La confeccién de este articulo se enmarca en el proyecto investigacién cientifica y tecnoldgica
(PICT) «Relaciones internacionales y gobiernos subnacionales. Estudio comparativo de municipios
del interior de la Republica Argentinas, financiado por la Agencia Nacional de Promocién de
la Investigacién, el Desarrollo Tecnoldgico y la Innovacién (cod. 2019-01165) y radicado en el
Centro de Estudios Interdisciplinarios en problemdticas Internacionales y Locales (CEIPIL) de la
Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires (UNICEN). Periodo de ejecucién
2021-2024.

Desde el inicio del nuevo siglo, se ha hecho evidente que las ciudades', a través
de sus gobiernos locales, estdn adquiriendo un peso cada vez mds gravitante en
la escena internacional. Distintos estudios (Batista ez al., 2008; Cornago Prieto,
20105 Zeraoui y Catillo Villar, 2016; Alvarez et al., 2019, entre otros) han revelado
que muchas de ellas son capaces de establecer vinculaciones con diferentes contra-
partes externas, motorizan proyectos, recursos, saberes e influencias, traspasando
las fronteras nacionales. En este marco, han despertado la atencién de agencias del
sistema de Naciones Unidas, la Unién Europea o el Banco Mundial, entre otros
actores globales, y han sido involucradas en didlogos de alto nivel como lo demos-
tr6 su inclusion en las negociaciones de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). Esto se relaciona con lo que se ha dado en llamar la «urbanizacién de los
asuntos internacionales» (Acuto, 2016), indicativo del lugar estratégico asumido
por gobiernos locales como primera linea de respuesta a desafios clave del mundo
contempordneo: contaminacién industrial, propagacién de enfermedades infec-
ciosas, desigualdades econdmicas y sociales, o la crisis de la migracién y el asilo,
entre muchas otras. Ahora bien, asi como las ciudades del Norte y del Sur Global
presentan entre si claras diferencias en cuanto a las motivaciones, posibilidades y
alcances de su internacionalizacién, lo mismo sucede al interior de estas tltimas,
donde las escalas geogrdficas y demogrdficas, entre otras variables, condicionan sus
oportunidades de proyeccién global.

En ese sentido, este articulo parte de reconocer el avance que se ha realizado
en este campo de estudio en la actualidad, en el cual convergen contribuciones y
perspectivas desde las ciencias juridicas, la ciencia politica, la sociologfa, los estu-
dios urbanos y las relaciones internacionales, cuya revisién ha sido ampliamen-
te indagada en investigaciones previas (Calvento, 2015; Calvento y Rolandi,
2021). Desde la disciplina de las relaciones internacionales, se ha desarrollado

1. Siguiendo a Acuto y Rayner (2016), asi como las contribuciones de Szpak et al. (2022), en este
trabajo se emplea el término «ciudades» para remitir a los gobiernos y autoridades locales que son
quienes tienen la potestad de disefiar politica publica en sus jurisdicciones. En Argentina se deno-
minan municipios o municipalidades. El término ciudad entonces es concebido como categorfa
politica, ademds de urbana, como el nivel gubernamental mds préximo a la ciudadanfa.
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un extenso debate’ que incluye una discusidn sobre la conceptualizacién de la
temdtica, pero que establece un punto de acuerdo y reconocimiento sobre la
irrupcién de las ciudades en el escenario internacional (Calvento, 2019; Nicolao
et al., 2022). Teniendo en cuenta dicho recorrido, que serd retomado en el mar-
co tedrico conceptual, en este articulo se propone avanzar en la sistematizacién
y andlisis empirico de un universo de ciudades subexplorado que permita enri-
quecer y retroalimentar las lineas de discusién tedricas en torno a la performance
internacional de estos actores locales.

Al respecto, este trabajo tiene como propdsito central ofrecer un estado de
situacién sobre las estrategias de participacion internacional que llevan adelante
los gobiernos locales de tamafio intermedio de la Provincia de Buenos Aires
(PBA), Argentina, durante el periodo 2019-2023. Se reconoce, como antece-
dente fundamental, la constatacién
de la preponderancia de investiga- Desde la disciplina de las relaciones inter-
ciones basadas en estudios de caso nacionales se ha desarrollado un extenso
tinico sobre experiencias de ciuda- debate que establece un punto de acuerdo
des argentinas o latinoamericanas, y y reconocimiento sobre la irrupcién de las
la consecuente necesidad de analizar  ciudades en el escenario internacional.
tendencias mds amplias, dentro de
universos mayores (y a la vez, menos estudiados) como el de las ciudades inter-
medias’, dada la preeminencia que las grandes urbes y metrépolis han tenido en
este campo de investigacién en la region.

Sobre la base de un enfoque analitico cuanti-cualitativo, el articulo se propo-
ne, por un lado, examinar la participacién internacional de estas ciudades (que
serd definida en este trabajo como la politica internacional subnacional) a través
de las herramientas que emplean y, a partir de alli, aplicar el indice homénimo
(Calvento, 2012 y 2019), que permite clasificarlas entre gobiernos locales de

2. Los avances se han realizado desde perspectivas generales que enmarcan el proceso (Keohane y Nye,
1988; Rosenau, 1997, entre otros) y establecen miradas innovadoras sobre la diplomacia (Dittmer
y McConnell, 2016, entre otros), hasta aquellas de mayor especificidad que han sido pioneras y, en
otros casos, innovadoras en el andlisis de la participacién internacional de los actores subnacionales
(Duchacek, 1986; Michaelmann y Soldatos, 1990; Cornago Prieto, 2010; Kuznetsov, 2014; Acuto,
2016, entre otros). Otros aportes como, por ejemplo, los de Martinez y Bunnell (2024) conceptua-
lizan «la diplomacia de ciudades» ampliando los alcances geogrificos a diferentes espacios urbanos,
incluyendo las experiencias del continente asidtico, y problematizando sus alcances y limitantes en
su relacién con el Estado central.

3. Segun Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU, 2017: 23), las ciudades intermedias son
aquellas que contienen «entre 50.000 y un millén de habitantes. Acogen al 20% de la poblacién
mundial y a un tercio del total de la poblacién urbanay.
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alta, media y baja internacionalizacién. En funcién del panorama obtenido, y
como segundo objetivo, se busca analizar y problematizar esas tendencias, inter-
pretando las dimensiones que abonan el perfil encontrado, asi como los retos y
desafios que se identifican para la consolidacién y escalamiento de estas politicas.

Asi, las siguientes preguntas orientan el estudio: ;Cémo participan las ciuda-
des intermedias argentinas, y particularmente de la Provincia de Buenos Aires,
en el escenario internacional? ;Cudl es el nivel que alcanzan en su participacién
internacional? ;Cudles son las herramientas mds utilizadas por estos actores en el
desarrollo de estas politicas? ;Su desempefo internacional ha evolucionado en el
tiempo, considerando lo que indican estudios precedentes sobre el tema? ;Qué
desafios encuentran para escalar y consolidar sus politicas de internacionaliza-
cién? Para dar respuesta a estas preguntas, el estudio se divide en tres segmentos:
en el primero se abordan las discusiones tedrico-conceptuales que dan marco
al estudio; en el segundo se presenta el apartado metodoldgico que detalla el
diseno de investigacién y la estrategia de recoleccién de datos, y en el tercero se
exponen los hallazgos empiricos. Finalmente, en las conclusiones, se discuten los
resultados y la agenda de investigacién futura.

Marco teérico conceptual

La incursién de las ciudades en el escenario internacional no constituye una
temdtica actual, ya que las referencias mds remotas pueden encontrarse en expe-
riencias de la edad antigua®. Sin embargo, adquiere relevancia contempordnea
por el impulso y diversificacién que ha experimentado en las dltimas décadas,
potenciada por sucesos regionales y nacionales’ como la integracién regional o
la descentralizacidn, y procesos recientes de gran escala que agudizan la globali-
zacién vigente (la crisis climdtica, la transicidn digital, las migraciones y la crisis
del refugio, las pandemias, entre otros). Estos fenémenos exigen a las autorida-
des locales el desempefio de multiples roles que exceden el local, lo que sitda
la internacionalizacién de las ciudades como un fenémeno disruptivo aunque
heterogéneo y diverso.

4. Para profundizar sobre el tema véase: Alvarez e al. (2019), entre otros.

5. Para profundizar sobre el tema véase: Calvento y Colombo (2017). En los tltimos afios han inci-
dido sobre este accionar procesos claves como el desarrollo de los ODS, el Pacto de las Alcaldfas o
la pandemia de la COVID-19 que puso en primer plano su rol y visibilizé el papel innovador que
desarrollan las ciudades en el plano internacional.
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Como resultado de la ocurrencia de dichos procesos y la necesidad de explicarlos,
desde la segunda mitad del siglo xx, y particularmente en su tltimo cuarto, los deba-
tes disciplinares en el campo teérico de las relaciones internacionales dieron espacio a
un severo cuestionamiento de los postulados realistas cldsicos y su mirada interestatal
de la politica mundial, iluminando la coexistencia de una creciente diversidad de
actores con capacidad de accién y/o influencia en el escenario internacional, por el
cual flufan canales de vinculacién interestatales, transgubernamentales y transnacio-
nales (Keohane y Nye, 1988). Esta nueva perspectiva fue central para inaugurar una
linea de interpretacién que, primero abocada al estudio de la performance de lo que
en su momento se denominaron «nuevos actores internacionales», posteriormente
habilitarfa el interés por el comportamiento de gobiernos no centrales en el campo
de las relaciones internacionales (Luna Pont y Oddone, 2021).

Dicho interés ha favorecido la proliferacién de numerosos conceptos®, sien-
do el término «paradiplomacia»’ el de mayor preeminencia dentro del campo
temdtico. Este concepto se ha correspondido con los enfoques revisionistas de
las relaciones internacionales, los cuales buscan comprender mejor y ampliar la
consideracién de los actores internacionales, y ha colaborado en pensar las estra-
tegias de internacionalizacién de gobiernos locales y regionales como una politi-
ca publica transversal y, en este proceso, ha fortalecido los poderes de agencia de
las unidades subnacionales del sistema internacional (Oddone, Rubiolo y Cal-
vento, 2020). Sin embargo, mds alld de que el concepto de paradiplomacia ha
habilitado un significativo avance del campo de estudio, exhibe limitantes para
el caso bajo andlisis, al colisionar con la premisa fundamental de la diplomacia
paralela: en el caso argentino, el marco constitucional habilita la participacién
internacional de entidades subnacionales en tanto y en cuanto no sea incompa-
tible con la politica exterior del Estado nacional (Colacrai y Zubelzid, 1994; De
Marsilio, 20006; Iglesias ez al., 2008; Calvento, 2016, entre otros).

De ahi que, en investigaciones posteriores (Zubelzd, 2008; Calvento,
2012, 2016 y 2019), se hayan desarrollado consideraciones criticas sobre
dicho concepto®, proponiendo construcciones conceptuales alternativas y

6. Entre otros, «diplomacia centrifuga» (Torrijos, 2000), «diplomacia descentralizada» (Rodriguez
Cuadros, 2009), «relaciones internacionales de gobiernos locales» (Dfaz Abraham, 2015), «gestién
internacional (Colacrai y Zubelzd, 1994), «politica internacional de la ciudad» (Zeraoui y Castillo
Villar, 2016).

7. Los estudios de Duchacek (1986) y Michelmann y Soldatos (1990) son reconocidos como pioneros
en abordar el concepto de la paradiplomacia.

8. Entre otras, amplitud, ambigiiedad o descontextualizacién son las criticas que ha recibido el con-
cepto. Estas cuestiones han sido ampliadas en el trabajo Calvento (2016).
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mds alineadas al contexto bajo estudio, como el de la politica internacional
subnacional (Maira, 2010), definida especificamente como la herramienta
de los gobiernos locales que se ocupa de impulsar su insercién internacional,
permitiéndoles aprovechar, articuladamente, las oportunidades del contexto
exterior con las necesidades del territorio, dentro de los marcos de la politi-
ca exterior que define el Estado central (Calvento, 2012). De esta manera,
la politica internacional subnacional supone, en principio, la existencia de
una decisién y voluntad politica del gobierno local de desempefarse como
un actor en el plano global, y contar con recursos que, como en otras 4reas,
resultan imprescindibles para el desarrollo e implementacién de una agenda
de trabajo sostenible y articulada con las demds prioridades de la ciudad
(Ferndndez de Losada y Romero, 2016; Gasser, 2017; Oddone ez al., 2020).
Esto implica la posesién de una capacidad politica e institucional, que orien-
ta el andlisis al terreno de las politicas publicas y las capacidades estatales’,
y que se materializa en el establecimiento de espacios o dreas instituciona-
les dedicadas al tema, con la afectacién de recursos humanos y financieros,
entre otros, para hacer efectiva la politica internacional subnacional. Este
aspecto suele ser de capital importancia, ya que en la prictica no todos los
gobiernos locales pueden conducir su propia agenda internacional. Asimis-
mo, diversas investigaciones (Matsumoto, 2011; Ippolito, 2019, entre otros)
han subrayado que no necesariamente se encuentra una correlacién positi-
va entre el nivel de actividad internacional y la disponibilidad de recursos,
principalmente institucionales (por ejemplo, la existencia de una drea u ofi-
cina de asuntos exteriores), aspecto sobre el cual también busca echar luz
este trabajo.

Ahora bien, la politica internacional subnacional involucra operativamente
tres dimensiones (unilateral, bilateral y multilateral) que sintetizan aquellas es-
trategias de presencia directa e indirecta que desarrollan las ciudades en el dmbi-
to regional y global (véase Calvento, 2015). Como puede observarse en la tabla
1, entre las unilaterales se incluyen politicas locales de comercio exterior (por
ejemplo, asesoramiento para la promocién del comercio internacional, gestién
de rondas de negocios) y de marketing territorial (por ejemplo, marca-ciudad);
entre las bilaterales, acuerdos con contrapartes extranjeras (por ejemplo, her-
manamientos de ciudades), y entre las multilaterales, la participacién en redes

o coaliciones de ciudades (por ejemplo, Ciudades y Gobiernos Locales Unidos
[CGLU], Red de Mercociudades, etc.).

9. Véanse Sckopol (1985), Evans (1995), Alonso (2007) y Nari (2022), entre otros.
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Tabla 1. Politica internacional subnacional: dimensiones, subdimensiones e
indicadores

Unilateral Politicas locales de Asesoramiento y capacitacién en
comercio exterior comercio exterior

Gestién de rondas de negocios y
misiones comerciales

Marketing territorial Marca civdad

Imagen de ciudad

Bilateral Acuerdo ciudad-ciudad | Hermanamientos de ciudades
Acuerdos de amistad
Politica ; X -
o Acuerdo ciudad- Convenios de cooperacién
Subnacional organismo (con agencias de cooperacién
internacional internacional, etc.)
Multilateral Redes de ciudades Mercociudades
regionales FCCR*
FLACMA**
Redes de ciudades CGLU
globales AICE***
InterLOCAL* ***

*FCCR: Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos del Mercosur.
**FLACMA: Federacion Latinoamericana de Ciudades, Municipios y Asociaciones Municipalistas.
***AICE: Asociacién Internacional de Ciudades Educadoras.

*** *nterlOCAL: Red Iberoamericana de Ciudades para la Cultura.

Fuente: Elaboracién propia segin datos de Calvento (2019).

La clasificacién de las diferentes estrategias desarrolladas permite proyectar
la medicién de la participacién internacional de las ciudades, aspecto que ha
sido objeto de distintas propuestas latinoamericanas, entre las que se distin-
guen las elaboradas por Fronzaglia (2005) para el caso de Brasil, por Zubelzd
(2008) y Diaz Bay (2019) para Argentina y por Schiavon (2004 y 2020) para
México. En este articulo, baséndose en la nocién de la politica internacional
subnacional, se retoma el Indice de participacién internacional (Calvento,
2012 y 2019; Calvento y Di Meglio, 2023) que, a partir de una sistemati-
zacién de las herramientas detalladas, permite establecer pardmetros com-
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parativos retomando las dimensiones y subdimensiones descritas en la tabla
1. Dicho indice establece una tipologia que refleja categorias incrementales,
entre ellas:

1) Gobierno municipal de internacionalizacion baja: en estos casos la participa-
cién en el escenario internacional es limitada, identificindose la ausencia to-
tal de estrategias, o su desarrollo en una sola dimensién, sin imprimirle una
direccidén clara a este accionar, con una aplicacién que generalmente es de
cardcter temporal.

2) Gobierno municipal de internacionalizacién intermedia: abarca experien-
cias que establecen un perfil sectorizado de participacién internacional
debido a la concentracién, en general, en dos dimensiones (unilateral y
bilateral).

3) Gobierno municipal de internacionalizacion alta: registra estrategias en todas
las dimensiones previstas (unilateral, bilateral, multilateral), lo que define un
perfil internacional integral y mds sostenible.

Figura 1. Categorias de incrementales de participacién internacional

Desarrolla
estrafegias
en las fres
Registra dimensiones
estrategias en dos

dimensiones

Contempla
estrategias
en una sola
dimensién

Fuente: Elaboracion propia segun el Indice de participacion internacional (Calvento, 2012 y 2019;

Calvento y Di Meglio, 2023).
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El indice contempla la existencia (o no) de estrategias, por lo que es no ponde-
rado, es decir, se establece que cada dimensién (unilateral, bilateral, multilateral)
tiene un mismo peso sobre el indice final, por considerar que las tres son relevantes,
ya que el objetivo es constatar la presencia de estas estrategias y no su intensidad,
por entender que todas son necesarias para una insercién internacional efectiva y
diversificada. En ese sentido, las categorfas que arroja el indice permiten observar
la trayectoria de la participacién internacional de estos actores, y son empleadas
para clasificar y analizar la performance del universo bajo estudio.

Apartado metodolégico

El estado del conocimiento sobre lo que aqui denominamos politica interna-
cional subnacional se encuentra caracterizado por una significativa proliferacién
de estudios que marcan la relevancia y trascendencia que ha logrado contempord-
neamente la temdtica. En el dmbito latinoamericano, Zamora Avilés (2016) distin-
gue los trabajos realizados en Brasil y México, donde se destacan aquellos que han
abordado la internacionalizacién de amplios universos de actores, como la totalidad
de ciudades o entidades federativas de cada uno de estos paises (Schiavon, 2004 y
2020; Vigevani, 2006; Matsumoto, 2011; Prado Figuereido, 2018, entre otros). En
Argentina, en cambio, donde también se han realizado amplios avances en el drea,
predomina un abordaje de estudios de caso tinico (generalmente centrados en gran-
des ciudades o provincias), resultando atin reducidos los esfuerzos comparativos
sobre la base de universos mds amplios (Mina, 2005; Carignani Sardoy, 2017; Felli,
2019; Carcedo, 2022, entre otros). Esto pone de relieve la necesidad de impulsar
investigaciones sobre un nimero mds vasto de experiencias (de alcance nacional o
provincial) y, a la vez, relativamente menos exploradas, como es el caso en el que se
centra este articulo: los gobiernos locales de tamafo intermedio de la PBA.

De los mds de 2.300 municipios existentes en la Republica Argentina (REFE-
GLO, 2023), se estima que aproximadamente 144 pertenecen a la categorfa de
intermedios, constituidos por aquellos que poseen un tamafno demogréfico que
oscila de 50.000 a 1.000.000 de habitantes (Manzano y Veldzquez, 2015). Su
distribucién es heterogénea a nivel federal, ya que la mayoria de las provincias
(16) contienen solo entre 1 y 5 gobiernos locales intermedios; mientras que el
grueso se concentra en cuatro jurisdicciones provinciales —Santa Fe, Cérdoba,
Entre Rios y Buenos Aires—, siendo esta tltima la que redne el mayor porcen-
taje. En ese sentido, la Provincia de Buenos Aires (PBA) es la mds poblada del
pais con 17.569.053 habitantes (INDEC, 2023), representando el 40% de la
poblacién nacional, y una extensién de 307.571 km? (la segunda después de
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la provincia de Tierra del Fuego, Antdrtida e Islas del Atdntico Sur); ademds,
genera, aproximadamente, el 35% del Producto Interior Bruto, da cuenta del
33% de las exportaciones nacionales y es la jurisdiccién de mayor peso industrial
(CEPAL, 2019). La PBA estd conformada por 135 gobiernos locales emplazados
en dos regiones claramente diferenciadas, el conurbano'’ y el interior, donde los
municipios intermedios cobijan a 13 millones de habitantes, lo que equivale al
80% de la poblacién bonaerense y al 30% de la nacional (INDEC, 2023). Por
las razones expuestas, la exploracién de los niveles de internacionalizacién de los
municipios intermedios adquiere relevancia central en los debates sobre el desa-
rrollo socioeconémico de una de las dreas geogrdficas mds importantes del pais.

Tanto para el examen de la participacién internacional del universo descrito,
a través de la aplicacién del indice homénimo y la identificacién de las dimen-
siones que abonan el perfil encontrado (objetivo 1), como para el reconoci-
miento y problematizacién de otras tendencias complementarias que abonan
dicho perfil (objetivo 2), se adoptd un enfoque cuanti-cualitativo, sustentado en
una triangulacién de estrategias de recoleccién de datos. Los principales hallaz-
gos derivan, en primer lugar, del procesamiento y andlisis de una base de datos
construida en el marco del proyecto de investigacién citado sobre la politica
internacional subnacional que desarrollan los municipios de tamafio intermedio
de la PBA, que condensa, para un total de 54 gobiernos locales incluidos en esta
categorfa, la existencia de politicas de participacién internacional para el periodo
de gestién local (2019-2023). En esta, se clasifican las actividades y politicas que
desarrolla cada municipio segtin su alcance (unilateral, bilateral y multilateral) y,
dentro de cada una, su tipologia especifica (por ejemplo, politicas de comercio
exterior, de marketing territorial, etc.). Asimismo, la base contiene informacién
sobre la presencia/ausencia de dreas gubernamentales dedicadas especificamente
a las relaciones internacionales, lo cual permite evaluar el nivel de institucionali-
dad involucrado en el disefio e implementacidén de este tipo de politicas''.

En segundo lugar, se trabaja sobre la base de una encuesta administrada a fun-
cionarios/as y agentes municipales bonaerenses que participaron del curso de ca-

10. Area que circunda a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires —Capital Federal- que se conforma por
24 partidos (INDEC, 2010).

11. Para su disefio se aplicaron protocolos de bisqueda de informacién y de carga de datos preestable-
cidos con el propésito de garantizar criterios de elevada exhaustividad en la bisqueda, y una carga
coherente y homogénea de toda la informacién recolectada. La base de datos citada, vale decir, se
encuentra sujeta a una constante actualizacion e incluye la consulta permanente de los sitios webs de
los gobiernos locales estudiados; prensa oficial municipal; otros medios de prensa gubernamentales
y no gubernamentales; informes técnicos, y entrevistas a funcionarios/as municipales, entre otros.
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pacitacién denominado «Cooperacién internacional para el desarrollo local», im-
partido a instancias del Instituto Provincial de la Administracién Publica (IPAP)
por la Subsecretarfa de Relaciones Internacionales e Institucionales de la Provincia
de Buenos Aires, durante agosto-noviembre de 2022, en el cual las autoras par-
ticiparon como miembros del equipo docente responsable. La encuesta se difun-
dié digitalmente mediante un formulario autoadministrado a través del software
Google form y el cuestionario fue disenado para obtener informacién sobre aspec-
tos relacionados con las politicas de internacionalizacién que implementan los
municipios bonaerenses, cubriendo tres objetivos fundamentales: a) diagnosticar
la institucionalidad que reviste la temdtica en los gobiernos locales; b) captar el
tipo de actividades internacionales que llevan adelante, y c) identificar los actores
locales y extralocales con los cuales cada municipio construye politicas en este
campo especifico. Se recibieron un total de 66 respuestas de personas que cursaron
la capacitacién, de las cuales, luego de su limpieza'?, se arribé a un total de 18 res-
puestas vélidas de municipios pertenecientes a la PBA, de los cuales 13 pertenecen
al universo bajo estudio (municipios de tamafo intermedio, representando el 24%
del universo total que ingresa en esta categoria)'’. El andlisis se complementa con
la consulta de informes técnicos y estudios de corte académico.

Participacion internacional de las ciudades
intermedias de la PBA

Activismo en ascenso e institucionalizacion

El universo de municipios intermedios de la PBA presenta una evolucién ascen-
dente en materia de disefio e implementacién de politicas de internacionalizacién
en los dltimos afios. Si tomamos como referencia lo que indican estudios previos
(Batista ez al., 2008; Pontis, 2012; entre otros), elaborados sobre la base de diag-
nésticos de hace una década, estos dejaban claro el bajo nivel de participacién in-
ternacional exhibido en general por parte de los gobiernos locales latinoamericanos
y argentinos y, particularmente, dentro de estos dltimos, los ubicados en la PBA.

12. Se despejaron respuestas de representantes de municipios externos a la PBA, miembros de organis-
mos publicos no municipales y aquellos registros numerosos pertenecientes a un mismo municipio.

13. Estos son los municipios de La Costa, Avellaneda, Balcarce, Bahfa Blanca, General Pueyrreddn,
Lujdn, Marcos Paz, Moreno, Morén, San Pedro, Zdrate, Lomas de Zamora y Quilmes.
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Frente a este panorama, los datos obtenidos a través del procesamiento
de la base de datos antes descrita revelan en primera medida que el 96% de
los gobiernos locales intermedios de la PBA desarrollan algin tipo de he-
rramientas en el dmbito de la politica internacional subnacional; y que, en
contrapartida, solo un nimero muy reducido de casos (cercano al 4%) no
registra actividades de esta indole. Este porcentaje tan elevado de activismo
internacional se encuentra acompafiado por un nivel de institucionalizacién
en ascenso de estas politicas. En este punto, y volviendo a las limitadas refe-
rencias generadas en el decenio anterior, el informe de la consultora Pontis
(2012: 3), senalaba, por ejemplo, que para el afio 2012 «(...) solo 18 de un
total de 2.172 municipios que tiene nuestro pais mantienen una oficina in-
ternacional de manera formal», siendo ocho los que pertenecian a la Provin-
cia de Buenos Aires.

Figura 2. Distribucién de los 54 municipios intermedios de la PBA segin
posesién de drea de relaciones internacionales (2019-2023)

Sin drea Con drea
56% 44%

Fuente: Elaboracién propia a partir del procesamiento y andlisis de la citada base de datos de
municipios de tamario infermedio de la PBA.

Diez afios después, los datos obtenidos a través de las fuentes de recoleccién
propias permiten afirmar el crecimiento efectivo que ha experimentado la insti-
tucionalizacién de las actividades internacionales de las ciudades, ya que del 4m-
bito analizado (54 municipios en total), cerca de la mitad (el 44%, 24 munici-
pios) cuenta con una dependencia dentro del organigrama municipal encargada
del disefio e implementacién de politicas de internacionalizacién (véase la figura
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2). A su vez, dentro de las ciudades intermedias bonaerenses que poseen un drea
de esas caracteristicas, el 63% se encuentra emplazado en el interior de la provin-
cia de Buenos Aires, mientras que el 37% restante corresponde al conurbano. En
este caso, se sostiene una tendencia ya anticipada en investigaciones precedentes
(Pontis, 2012), donde la regién interior adquiere primacia sobre el conurbano
en la institucionalizacién de estas actividades. Esto plantea interrogantes de di-
versa indole relacionados con los factores que explicarfan tal diferencia: si ello
deriva de la lejania de las ciudades del interior a los mds importantes centros
urbanos del pais, del menor acceso a la infraestructura que comunique con el
exterior, o de la necesidad de que el estado local tome un rol activo ante dichos
limitantes, entre otras consideraciones.

Figura 3. Municipios intermedios de la PBA: denominaciones y jerar-

quias de las dreas municipales especializadas en politica internacional

subnacional

Subsecretaria

de Relaciones
Internacionales
(Municipalidad de
Marcos Paz)

Direccién de
Relaciones
Internacionales
(Municipalidad de
Morén)

Area de
Relaciones
Internacionales
(Municipalidad de
Bahia Blanca)

Secretaria de
Desarrollo
Productivo y
Relaciones
Internacionales
(Municipalidad de
Tandil)

RELACIONES INTERNACIONALES

Agencia de
Promocién de
Exportaciones
(Municipalidad

de General San
Martin)

Direccién de
Comercio Exterior
(Municipalidad de
Escobar)

Area de
Comercio Exterior
(Municipalidad
de General
Pueyrredén)

COMERCIO EXTERIOR

Unidad de
Relaciones
Internacionales
y Cooperacién
Internacional
(Municipalidad
de General
Rodriguez)

Direccién de
Cooperacién
Internacional

y Turismo
(Municipalidad de

Pergamino)

Fuente: Elaboracién propia a partir del procesamiento y andlisis de la citada base de datos de
municipios de tamafio infermedio de la PBA.
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Sobre las dreas o dependencias encargadas de conducir las relaciones inter-
nacionales del gobierno local, se observa que predominan las que conciben y
(eventualmente) actian desde una perspectiva amplia e integral sobre dicha
temdtica, ya que el 56% utiliza el concepto de relaciones internacionales en
su denominacidén. El resto se distribuye entre dependencias con orientacio-
nes mds especificas, en orden de importancia, al comercio exterior o a la
cooperacién internacional; lo cual invita también a avanzar en indagaciones
que se pregunten si este tipo de estructuras se corresponden con el disefio de
politicas de internacionalizacidn sectorizadas, aspecto que es retomado mds
adelante.

En cuanto a la jerarquia otorgada en el organigrama municipal, salvo excep-
ciones con rangos elevados (como el caso de la Secretarfa de Desarrollo Produc-
tivo y Relaciones Internacionales de la Municipalidad de Tandil o la Subsecreta-
rfa de Relaciones Internacionales de la Municipalidad de Marcos Paz) prevalece
la categorfa de Direccién —rango intermedio— por encima de otros escalafones
de nivel inferior como pueden ser «drea» o «unidad». Y, en lo que respecta a
la 6rbita en la que funcionan tales departamentos, el relevamiento arroja que
dependen, principalmente, de dos grandes dreas o secretarfas: de Gobierno/Je-
fatura de Gabinete o de Desarrollo Econémico/Productivo. En el primer caso,
podria estar ligado a una posicién mds estratégica que habilita la posibilidad
de transversalizar acciones con los distintos departamentos del gobierno local,
mientras que, en el segundo, podrfamos estar frente a politicas de insercién in-
ternacional mds vinculadas al dmbito econémico-comercial.

Perfil de participacién internacional y herramientas
empleadas

Ahora bien, retomando la caracterizacién del universo en andlisis que pre-
senta un alto porcentaje (96%) de activismo internacional, es preciso aclarar
que dicho dato global traduce limitadamente la variacién que se encuentra al
interior de las experiencias relevadas. La utilizacién del Indice de participacién
internacional (Calvento, 2012 y 2019; Calvento y Di Meglio, 2023) permite
entonces dar cuenta de la diversidad y heterogeneidad existente a su interior en
términos de estrategias de internacionalizacién empleadas. Como se observa en
la figura 4, su aplicacién revela que el 52% posee un nivel alto de participacién
internacional, el 30% un nivel medio y el 18% un nivel bajo, sin registrarse en
este caso diferencias notables dentro de tal clasificacién entre los municipios del
conurbano y del interior bonaerense.
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Figura 4. Distribucién de los 54 municipios intermedios de la PBA segin perfil
de internacionalizacién alcanzado (2019-2023)

Fuente: Elaboraciéon propia a partir del procesamiento y andlisis de la citada base de datos de
municipios de tamafio infermedio de la PBA.

La clasificacién que arroja la implementacién del Indice de participacién
internacional ayuda a robustecer la afirmacién sobre el activismo en ascenso
de las ciudades intermedias de la PBA en el 4mbito de la politica internacio-
nal subnacional, que se potencia, dado que mds de la mitad de este universo
presenta el mayor nivel de actividad categorizado. Ahora bien, si esta infor-
macidn se vincula con la referida a la institucionalizacién de estas politicas,
se advierte que el 64% de los municipios con participacién internacional alta
posee un drea especifica. En el caso de los municipios de internacionalizacién
media y baja, estos porcentajes disminuyen significativamente: el 38% en el
caso del primer grupo, y el 0% en el segundo. De esta manera, se infiere que la
institucionalizacién —medida por la existencia de dreas especializadas— es una
dimensién que se correlaciona directamente —y al mismo tiempo visibiliza— el
nivel de participacién internacional que desarrollan los municipios interme-
dios de la PBA.

En el desglose del perfil internacional que exhibe cada municipio se cons-
tata, en primer lugar, el predominio de las estrategias unilaterales y las bi-
laterales, presente en el 87% y en el 80% de los casos, respectivamente;
mientras que las multilaterales se encuentran en el 63% del campo analiza-
do. Asimismo, al interior de cada dimensién se constata la preeminencia de
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herramientas especificas, como las politicas locales de comercio exterior'* en
las primeras, los hermanamientos de ciudades” en las segundas y la partici-
pacién en un espacio multilateral, en particular como es la Red de Merco-
ciudades'®, en las ultimas.

Ello coincide con lo que arroja la encuesta administrada a funcionarios/as y
agentes municipales bonaerenses de agosto-noviembre de 2022, segtin la cual
12 de los 13 municipios intermedios registrados priorizan el desarrollo de herra-
mientas bilaterales (véase la figura 5), a través del hermanamiento de ciudades
o acuerdos de amistad que celebran con contrapartes externas. Mientras, el se-
gundo lugar es compartido: por un lado, también en una dimensién bilateral, se
ubican las vinculaciones conducidas o favorecidas por la presencia de colectivi-
dades extranjeras en el espacio local, que conectan la propia ciudad con el lugar
de origen de la poblacién migrante que alli reside; por el otro, el despliegue de
herramientas de participacién unilateral abocadas a la promocién del comercio
exterior.

Alianzas y desafios en la construccién de trayectorias de
internacionalizacion

Otro dato fundamental para comprender el desarrollo de politicas de inter-
nacionalizacién y su tipologia es observar el esquema de alianzas y vinculacién
con actores locales y extralocales que el gobierno local conduce para disenarlas
e implementarlas. En otras palabras, ;con qué agentes territoriales y no territo-
riales se asocia?

14. Véase, por ejemplo, la experiencia del municipio bonaerense de Pergamino, que durante la pandemia
adoptd esta estrategia de participacién internacional con notable impulso y metodologfas renovadas
(Nicolao ez al., 2022).

15. Si bien convencionalmente los gobiernos locales de la PBA han promovido acuerdos de herman-
dad con ciudades de Europa y América Latina (Calvento y Di Meglio, 2023), se visualiza como
tendencia novedosa en esta etapa la proliferacién de hermanamientos con contrapartes chinas en
4reas temdticas tales como el intercambio comercial, la educacién, la promocién del idioma chino
y espaiiol, el desarrollo tecnoldgico o la promocidn turistica, entre otros (Hidalgo, 2021).

16. Esta red se ha establecido entre gobiernos locales de América del Sur. Existen gobiernos locales
intermedios como Tandil, Esteban Echeverrfa o Quilmes que han alcanzado un alto perfil en
Mercociudades, incluso llegando a ocupar la presidencia de este espacio, y convirtiéndose en referen-
tes de determinadas unidades temdticas (Calvento ez al., 2023) y, en el caso de Quilmes, impulsando
también en el perfodo analizado un activismo multilateral focalizado en el 4rea de las politicas de
género (Direccidn de Relaciones Internacionales de Quilmes, 2021).
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Figura 5. Ranking del tipo de actividades de internacionalizacién que
realizan municipios de tamafio intermedio de la PBA (2022)

Hermanamientas

u otros acuerdos bilaterales
Trabajo con colectividades
Politicas de comercio exterior

Actividades protocolares, visitas del
extranjero, misiones al exterior

Participacién en redes de ciudades

Gestién de proyectos
on organismos internacionales

Seguimiento de aplicacién de ODS

Politicas de marketing territorial

Otros
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Numero de respondientes: 13.
Fuente: Elaboracion propia en base a encuesta a funcionarios municipales de la PBA, 2022.

La encuesta revela que el principal socio local de los municipios bonaerenses
de tamafio intermedio para desarrollar herramientas de internacionalizacién es
el entramado empresarial local, generalmente nucleado en alguna entidad o c4-
mara que favorece representatividad y agregacién de intereses (véase la figura 6).
En segundo lugar, se ubican las entidades universitarias o institutos de investiga-
cién y desarrollo tecnoldgico, que suelen tener sus propias dindmicas de vincula-
cién internacional, pero también resultan aliadas de las autoridades locales en su
proyeccién global. Comparten el tercer lugar los consulados de distintos paises
emplazados en el propio territorio junto con las organizaciones de inmigrantes o
colectividades. Respecto de estos tltimos, «(...) la existencia en territorio de este
tipo de entidades se vincula a la dindmica e impacto que han detentado histérica
y contempordneamente los procesos migratorios internacionales, considerado el
punto de partida central para la comprensién de su dindmica y performance»
(Nicolao, 2015: 115). En un pais como Argentina, tradicional receptor de mi-
graciones internacionales, y para la Provincia de Buenos Aires, que ha constitui-
do siempre la zona receptora por excelencia dentro del pais, este tipo de actores
que conectan con distintos puntos del mundo exterior suelen ser protagonistas
a la hora de comprender las potencialidades y posibilidades de la internaciona-
lizacién local.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 137, p.169-196. Septiembre 2024
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

185



Internacionalizacién de ciudades intermedias: tendencias actuales en la Provincia de Buenos Aires

Figura 6. Ranking de los principales socios locales para el desarrollo de
politicas de participacién internacional (2022)

Sector empresarial
/cémara empresaria
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Centros educativos no universitarios

Nomero de respondientes: 13.
Fuente: Elaboraciéon propia en base a encuesta a funcionarios municipales de la PBA.

En cuanto a los actores extralocales que se convierten en aliados para
el desarrollo de politicas de internacionalizacién local (véase la figura 7),
encabezan las embajadas de distintos paises, con las cuales se motorizan vin-
culaciones de tipo bilateral. En segundo y tercer lugar, se reconocen dos car-
teras gubernamentales estratégicas en materia de relaciones internacionales a
nivel provincial y nacional, respectivamente: la Subsecretaria de Relaciones
Internacionales e Institucionales de la PBA (que funciona en la érbita de
Jefatura de Gabinete) y la Cancillerfa. La citada subsecretaria provincial es
una instancia que, con relacién a su predecesora, la Direccién de Coopera-
cién Internacional de la etapa precedente (2015-2019), nace en el periodo
bajo estudio con una perspectiva mds amplia de la temdtica de las relaciones
internacionales y con rango jerdrquico superior, lo cual puede resultar una
expresién del avance en la formulacién de estas politicas en el dmbito bo-
naerense. Este organismo interviene en el planeamiento de oportunidades
estratégicas de insercién internacional para la provincia y los 135 municipios
que la conforman, asistiendo en la negociacién de acuerdos y convenios de
cooperacién internacional, y asesorando/capacitando en la formulacién de
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proyectos'. La Cancillerfa argentina, por su parte, cartera que tiene la potestad
de conducir las relaciones exteriores del pais, posee desde la década de los noventa
del siglo pasado una Subsecretarfa de Relaciones Institucionales que se ocupa de
canalizar la coordinacién entre dicho ministerio y los organismos y las autoridades
de los distintos niveles del Estado, incluyendo los gobiernos locales (Colacrai y
Zubelzd, 1994), denominada, desde 2019, Subsecretaria de Asuntos Nacionales.

Figura 7. Ranking de los principales socios extralocales (2022)
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Numero de respondientes: 13.
Fuente: Elaboracién propia en base a encuesta a funcionarios municipales de la PBA.

Finalmente, ante el interrogante sobre los retos y dificultades mds importan-
tes que atraviesan las ciudades intermedias a la hora de planificar y dar curso a
sus politicas de internacionalizacidn, se observa un elevado nivel de consenso en
puntualizar las limitaciones asociadas a la falta de recursos como el mds impor-
tante: ya sea de partidas presupuestarias directamente afectadas a la implemen-
tacién de este tipo de actividades (que se ubica en el primer puesto), como de
recursos humanos abocados al desarrollo de tareas especificas (segundo puesto).

17. Véase: https://www.gba.gob.ar/rrii
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Siguiendo el orden de desafios identificados, se enumeran otro tipo de aspectos
que ilustran dificultades propias de una temdtica que no ha sido concebida con-
vencionalmente dentro de las funciones tradicionales de los gobiernos locales y
que, por lo tanto, requiere de un proceso gradual y no exento de complejidades
por el cual va ganando entidad propia en cada estructura comunal: eso explica la
falta de personal municipal capacitado en la materia; la superposicién de agen-
das con otras dependencias municipales, o las dificultades de otros municipios
sobre la importancia de las relaciones internacionales (véase figura 8).

Figura 8. Ranking de los principales retos que enfrentan los gobiernos
locales para la generacién de politicas en el campo especifico (2022)
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Nomero de respondientes: 13.
Fuente: Elaboracién propia en base a encuesta a funcionarios municipales de la PBA.

Conclusiones

El fenémeno de la internacionalizacién de las ciudades constituye en la actua-
lidad una temdtica de indiscutible presencia en el campo de estudio de las rela-
ciones internacionales. La literatura especializada estd dominada por el andlisis de
experiencias de ciudades del Norte Global, o incluso de importantes metrépolis de
paises del Sur que exhiben un involucramiento directo en didlogos internacionales
de alto nivel, participan de grandes coaliciones de ciudades y, sobre todas las cosas,
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han adquirido un peso, visibilidad e identidad propia en la escena internacional.
Empero la performance internacional no es privativa de ciudades de gran escala,
sino que se extiende cada vez mds a urbes de menor tamano relativo (como las
aglomeraciones de tamano intermedio), en las cuales los objetivos, patrones y di-
ndmicas de internacionalizacién no han sido tan explorados.

Este articulo busca reconocer tendencias generales en el perfil de internacionaliza-
cién de las ciudades intermedias de la PBA, revelando que prdcticamente la totalidad
de dicho universo registra algtin tipo de actividad internacional en los tltimos afos,
aspecto que, contrastado con las fuentes disponibles de hace una década, marca una
clara tendencia en ascenso que pareciera haber llegado para quedarse.

Una de las principales dimensiones que acompafian dicho crecimiento tiene
que ver con el nivel de institucionalizacién que han alcanzado estas politicas,
medido por la creacién de dreas mu-
nicipales dedicadas exclusivamente La internacionalizacién de las ciudades
al disefio e implementacién de sus no es privativa de ciudades de gran es-
relaciones internacionales. La aplica-  cala, sino que se extiende cada vez més
cién del Indice de participacién in- a urbes de menor tamafio relativo (como
ternacional al universo bajo estudio las aglomeraciones de tamario interme-
ratifica lo antedicho, al confirmar dio), en las cuales los objetivos, patrones y
que mds de la mitad de las ciudades  dindmicas de internacionalizacién no han
relevadas con actividad internacio-  sido tan explorados.
nal cuenta con un perfil de interna-
cionalizacién alto, es decir, que desarrolla en este campo politicas integrales,
incluyendo el uso de estrategias de tipo unilateral, bilateral y multilateral.

La herramienta conceptual escogida para interpretar la participacién interna-
cional de estos municipios (politica internacional subnacional) —ademds de alinearse
al marco juridico-regulatorio de estas actividades en el dmbito argentino— permite
poner el foco en la trayectoria de este tipo de ciudades que, mds que buscar en el
exterior una actuacién a contrapelo de lo que marca el Gobierno central, o de dife-
renciarse de este, lo que hace es buscar en el exterior recursos y oportunidades mate-
riales e inmateriales que retroalimenten su agenda de desarrollo territorial. De igual
modo, mds que un interés determinado por encontrar una visibilidad y presencia
en el escenario global per se (como construccién de soff power en el largo plazo), se
advierte un comportamiento que se recuesta sobre estrategias mds pragmdticas y de
materializaciones mds focalizadas —aunque no siempre de rédito automdtico—.

Esto se relaciona con los hallazgos que muestran la preponderancia del em-
pleo de herramientas unilaterales y bilaterales, por sobre las multilaterales, en los
perfiles de internacionalizacién encontrados. En el primer caso, predominando
las politicas de promocién del comercio exterior y, en el segundo, los hermana-
mientos que se generan con distintas ciudades del mundo.
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Asimismo, el trabajo expone que la construccién de politicas de interna-
cionalizacién se edifica mediante alianzas con actores locales estratégicos que
favorecen este puente con el mundo exterior (sector empresarial con capaci-
dad exportadora potencial o efectiva; complejo universitario, y representacio-
nes extranjeras como consulados o colectividades migrantes emplazadas en
territorio, entre otros). Por su parte, los principales socios extralocales para la
internacionalizacién resultan ser las embajadas de distintos paises, y las dreas
gubernamentales con incumbencia en el campo especifico, apareciendo el
dmbito provincial como una instancia mediadora de reciente desarrollo en la
facilitacién de estas politicas.

Por tltimo, como retos y desafios para escalar perfiles de internaciona-
lizacién mds elevados, las ciudades encuentran limitaciones vinculadas a lo
que en trabajos previos hemos definido como capacidades estatales de tipo
técnico-administrativo u organizacional, que tiene que ver con dotaciones
de recursos econémicos y humanos suficientes y de calidad para el desarrollo
de tareas especificas. Vale preguntarse si el solo transcurso del tiempo para la
cantidad de dreas municipales creadas durante la dltima década es condicién
suficiente para su fortalecimiento institucional en sentido amplio, o si se de-
mandan acciones proactivas en tal direccién.

En suma, la contribucién de este trabajo a la linea temdtica se refleja en
diferentes aportes que enriquecen el rol y dindmica de la participacién inter-
nacional de las ciudades. Un universo subexplorado (ciudades intermedias)
que, por un lado, presenta un gran activismo manifiesto y que este no es
privativo de las metrépolis; por otro, que gradualmente la temdtica ha sido
incorporada en la agenda local de numerosas ciudades. Esto establece un
nuevo punto de partida donde problematizar las dimensiones que inciden
sobre la participacién internacional y sus caracteristicas: la tendencia al uso
de herramientas focalizadas, la existencia y jerarquia de espacios institucio-
nales/organizacionales, la articulacién con actores locales y extralocales, los
limitantes en los recursos de accidn, entre otros.

Los avances expuestos tienen la particularidad de generar nuevos interrogan-
tes y delinear una agenda de investigacién futura en la cual se percibe atin un
terreno fértil de indagacidn, particularmente en términos de lo que explica el pa-
trén de internacionalizacién encontrado. Se han ponderado factores macroglo-
bales que funcionan innegablemente como incentivos a la internacionalizacién
de las ciudades que, combinados con una serie de transformaciones normativas
y politico-institucionales favorecedoras de la instalacién de este tema en la agen-
da argentina desde los anos noventa, podrian explicar, aunque sea parcialmente,
el perfil internacional en ascenso descrito. A ello deberfa sumarse otro tipo de
causas que operan en las propias unidades de gobiernos locales, y que se han
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sintetizado en trabajo previos bajo el concepto de capacidades estatales (con-
textuales, organizacionales y relacionales), cuyo diagndstico a nivel de ciudades
intermedias en este espacio geogrifico merece atencién inmediata. Con dicho
panorama, serd mds fdcil avanzar en diagnésticos comparativos con otras ciuda-
des intermedias de la regién latinoamericana y del mundo.
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