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Resumen

La creciente participacion de gobiernos locales en la esfera internacional se
ha visto impulsada por procesos de descentralizacién y democratizacion
que no solo ampliaron sus atribuciones legales en distintos marcos juridicos
nacionales, sino que también fortalecieron su dinamismo y proyeccion glo-
bal. En este contexto, los acuerdos de hermanamiento entre ciudades han
representado una de las formas mas longevas de accion exterior subnacional,
tradicionalmente orientados a la cooperacion cultural, simbolica, educativa
o economica. No obstante, un aspecto poco explorado es la participacion
ciudadana en estos vinculos. Este capitulo analiza dicha participacion en
los acuerdos de hermanamiento en México a partir de un modelo que ar-
ticula visibilidad, funcionalidad, institucionalidad y racionalidad con los
niveles de participacion. A través de un sondeo nacional y estudios de caso,
se identifica una limitada apropiacién social de estos instrumentos. Se
concluye que los hermanamientos solo pueden desplegar su potencial trans-
formador si se estructuran con mecanismos efectivos de involucramiento
ciudadano.

Palabras clave: gobiernos locales, participacién ciudadana, hermanamientos.

! La responsabilidad central de este capitulo recae en Esther Ponce Adame del Centro de
Gestion y Cooperacién Internacional para el Desarrollo (CGCID).
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Introduccion

Los hermanamientos de ciudades han sido tradicionalmente concebidos
como instrumentos simbolicos de cooperacion cultural y de amistad entre
los pueblos, especialmente entre aquellos que, en su momento, fueron se-
parados por un conflicto bélico o por fronteras politicas. Con el tiempo,
algunas experiencias en el mundo muestran cémo han evolucionado y se
han transformado en estrategias, iniciativas o acciones que forman parte de
la accién exterior de los gobiernos locales, pasando de una diplomacia ba-
sada en gestos protocolares hacia formas mas complejas de accion publica.

En el caso de México, si bien los hermanamientos no son una practica
nueva, en las dltimas décadas se ha buscado profesionalizarlos e institucio-
nalizar su funcionamiento.

La Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), a través de diversos pro-
gramas y guias, ha promovido desde hace un par de décadas una estrategia
que combina el fortalecimiento institucional mediante la creacion de ofici-
nas municipales y estatales de asuntos internacionales y la formacién de
comités ciudadanos. Estos mecanismos tienen como fin orientar los vincu-
los internacionales hacia esquemas de colaboracion de largo alcance, me-
diante acciones o iniciativas correspondientes a modalidades de cooperacion
descentralizada —se agrega de cooperacion transfronteriza— que fortalez-
can procesos de desarrollo local.

No obstante, el modelo enfrenta desafios significativos. Una gran ma-
yoria de los acuerdos se mantienen en plano simbdlico, protocolario, asis-
tencial o incluso inactivo, sin traducirse en proyectos estratégicos de largo
plazo con efectos tangibles y visibles. A ello se suma la ausencia de meca-
nismos efectivos de participacion social, comunitaria y ciudadana —como
la informacion, la consulta, la concertacion, la fiscalizacion— lo que con-
tribuye al desconocimiento y a la escasa o nula participacion de las comu-
nidades locales en la operacion de este tipo de instrumentos. Esta exclusion
se manifiesta tanto en la formulacién como en la implementacién, segui-
miento, monitoreo y evaluacion de estos acuerdos.

Para ello, en este capitulo se hace un analisis del caso mexicano, a partir
de los resultados del sondeo people-to-people, aplicado en 29 estados de la
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Republica Mexicana, con un total de 1220 respuestas, y el estudio de tres
casos (Guadalajara, Jalisco y Toluca) cuya forma de organizacion y partici-
pacion ciudadana suponen experiencias distintas en sus mecanismos y for-
mas de operar, lo cual es muestra de un mosaico de practicas y formas de
gestionar los hermanamientos. Algunos con mayores niveles de participa-
cion ciudadana y trabajo articulado, otros son parte de la accién guberna-
mental.

A partir de esta base empirica y analisis sucinto sobre el origen de estos
instrumentos, se hace, primeramente, una breve revision del origen de es-
tos instrumentos como expresiones de diplomacia ciudadana y multinivel.
En una segunda parte del capitulo se hace un analisis del caso mexicano,
tanto del disefio institucional en el cual operan los hermanamientos y los
comités de ciudades hermanas, como de las formas de participacion que se
distinguen en su operacion.

Al final del capitulo se propone un enfoque analitico sustentado en cua-
tro dimensiones clave para el analisis de las formas de participacion en los
hermanamientos de ciudades: visibilidad, entendida como el grado en el cual
la ciudadania conoce y se apropia de los hermanamientos; funcionalidad,
que evalua el impacto real de estos acuerdos en la vida local; instituciona-
lidad, referida a la existencia de marcos normativos, institucionales, recur-
sosy continuidad organizativa —por ejemplo, mediante drganos locales de
participaciéon como consejos o comités ciudadanos—, y racionalidad, que
examina la légica politica, estratégica o simbolica que sustenta estos vincu-
los. Estas dimensiones se combinan con niveles de participacion ciudadana,
referidos a informar, consultar, implicar, colaborar y empoderar.

Estas dimensiones y niveles permiten analizarlos no solo como meca-
nismos formales, sino también con un componente participativo que, no
siempre se distingue en las relaciones internacionales de los gobiernos y las
comunidades locales, en consecuencia, como actividades paradiplomati-
cas de accién publica local.

Finalmente, el capitulo concluye que la participaciéon ciudadana cons-
tituye un elemento estructural para el fortalecimiento de los hermanamien-
tos entre ciudades, al permitir su articulacién con agendas publicas locales
y dotarlos de legitimidad y sostenibilidad mas alla de lo protocolario.
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Origenes y evolucion de los hermanamientos
de ciudades: entre lo simbdlico y estratégico
en sus mecanismos de participacion

Desde sus origenes los hermanamientos de ciudades han estado atravesados
por una dimension ciudadana® cuya presencia ha variado segun su estruc-
tura y objetivos. En algunos casos, esta dimension ha sido explicita y central;
en otros, ha quedado relegada o poco visible.

Como se revisa a lo largo de este capitulo, en ciertas experiencias esta
dimension se ha dado a través de configuraciones mas vinculadas a pro-
cesos privados, como organizaciones de la sociedad civil que representan
formas de participacion social, en otras, mediante configuraciones de par-
ticipacion comunitaria; asimismo, observamos representaciones a través de
mecanismos institucionales de participacion ciudadana creados y/o impul-
sados por los gobiernos —ya sean locales o nacionales—; en otros, se han
implementado o fomentado desde los propios gobiernos locales, represen-
tantes de ciudades u otro tipo de jurisdicciones territoriales. Otras expe-
riencias muestran esquemas de gobernanza multinivel que, ademas de
implicar coordinacion intergubernamental, también involucran estructuras
multiactor al articular a diversos sectores interesados o representados en
este tipo de acciones locales hacia el exterior.

Una de las primeras experiencias de su tipo es el programa people-to-peo-
ple, anunciado por el presidente Dwight D. Eisenhower el 11 de septiembre
de 1956, con el objetivo de fomentar el entendimiento y la amistad median-
te actividades culturales, educativas y humanitarias que permitieran el in-
tercambio de ideas y experiencias entre las personas de diferentes paises y
culturas. El programa se basaba en establecer lazos entre personas bajo la

2 Cuando se habla de dimensidn participativa en la gestién publica, se entiende no Unica-
mente como un proceso de consulta o acceso a la informacién, sino como un proceso mas
amplio de articulacion de actores en torno a un proyecto politico compartido, tal como
lo plantea Montecinos (2007), este enfoque implica que la ciudadania ademas de estar
informada y ser consultada, participe activamente en la definicion del problema o los pro-
blemas publicos, en la negociacién de las prioridades, en la fiscalizacién de la accién gu-
bernamental, en el intercambio de recursos y en la cooperacién para alcanzar objetivos
comunes. La participacién, por tanto, requiere deliberacién y corresponsabilidad.
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premisa de que la paz solo puede sostenerse sobre el entendimiento y la
amistad entre los pueblos. Bajo esta premisa se formularon y pusieron en
ejecucion programas, como afiliaciones a ciudades, amigos por correspon-
dencia, intercambio de sellos, eventos deportivos internacionales, concier-
tos musicales, programas de hospitalidad, giras teatrales, todos éstos medios
para avanzar hacia ese objetivo (Eisenhower Presidential Library, 2025).

Como se puede leer en el parrafo de abajo, la idea central era que la
ejecucion de estas acciones fuera emprendida por las y los ciudadanos del
pais, no necesariamente por el gobierno; sin embargo, el programa si tuvo
en sus inicios un componente gubernamental mediante la Agencia de In-
formacion de Estados Unidos (UISA, por sus siglas en inglés) (Eisenhower
Presidential Library, 2025).

If we are going to take advantage of the assumption that all people want
peace, then the problem is for people to get together and to leap govern-
ments—if necessary to evade governments—to work out not one method but
thousands of methods by which people can gradually learn a little bit more of
each other. — President Eisenhower’s remarks at the People-to-People Con-
ference, September 11, 1956. (parr. 3)

Por sus alcances, este programa se concibid y formé parte de la estrate-
gia del gobierno estadounidense en el marco de la Guerra Fria, como uno
de los instrumentos de soft power para divulgar los ideales democraticos y
liberales de Occidente. Por la forma de instrumentacién del programa es
posible describirlo como un primer ejercicio de diplomacia ciudadana, pues
implicé operar relaciones y vinculos de trabajo y red con actores locales de
diversas ciudades del pais, las cuales, a su vez, establecieran lazos con con-
trapartes en otras ciudades o pueblos del extranjero. También, puede ser
descrito como una de las primeras experiencias de accion publica al hacer
parte de este tipo de vinculos y relaciones, tanto a agencias gubernamenta-
les como a organizaciones civiles y al sector privado, que se unieron en
cerca de 40 comités presididos por lideres, empresarios y ciudadanos de
diversos ambitos de la vida estadounidense. Estos comités iban desde un
Comité de Caricaturista hasta aquellos de deporte o médicos, los cuales

193



194

PARTICIPACION Y DIPLOMACIA LOCAL

realizaban acciones como: eventos deportivos, conciertos, intercambios cul-
turales, o programas como pen pals, entre otras.

Si bien el programa people-to-people incorporé desde sus origenes la
dimensién ciudadana —tanto en su formulacién como en su implementa-
cién—, dicha participacion se articulé principalmente como una estrategia
diplomatica orientada a la promocién de valores culturales y, ciertamente,
ideoldgicos, mas que como un proceso deliberativo sustentado en principios
de representatividad. La convocatoria o invitacién a comunidades, organi-
zaciones y/o personas con vinculos internacionales respondi6 a una logica
de movilizacién ciudadana con fines geopoliticos y de proyeccién interna-
cional, pero sin establecer mecanismos claros para garantizar una represen-
tacién amplia, diversa e inclusiva de los distintos sectores sociales.

Esta observacion resulta pertinente al analizar los mecanismos contem-
poraneos de participacion ciudadana, en los cuales, como explica Ziccardi
(2012), es necesario distinguir entre espacios e instrumentos de parti-
cipacion, siendo uno de los principales desafios la construcciéon de re-
presentaciones legitimas. En el dmbito local, dicha representatividad se
ve interpelada por la diversidad de identidades colectivas que se estructu-
ran a partir del territorio, la condicion social, econdmica, de género, asi
como de los intereses tematicos vinculados con la vida urbana (la vida local).
Esta configuracion da lugar a una multiplicidad de asociaciones y organi-
zaciones de base territorial, social o comunitaria que demandan canales
de participacién mas democraticos y efectivos. Desde esta perspectiva,
el programa people-to-people puede ser comprendido como una iniciati-
va pionera en la internacionalizacion de las ciudades, desde una perspec-
tiva ciudadana, pero con limites importantes en cuanto a la inclusion y la
representacion efectiva de los actores sociales en proceso de decision e
interlocucién.

Ahora bien, aunque el programa people-to-people no tuvo los resultados
esperados debido, entre otras razones, a la falta de financiamiento y a la
inexperiencia en el trabajo coordinado entre diversos sectores, el Comité
Civil se mantuvo en pie, transformandose en 1967 en una organizacién sin
fines de lucro llamada Town Affiliation Association of the U.S. Inc., con su
rama ejecutiva Sister Cities International (Zelinsky, 1991). Esta organiza-
cidn, continua activa, agrupando a mas de 500 ciudades de Estados Unidos
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con mas de 2,000 hermanamientos en mas de 130 paises, fomentando in-
tercambios y colaboracién entre ciudades de Estados Unidos con contra-
partes en distintas partes del mundo.

Sister Cities International (scI) continua registrando acciones de diplo-
macia ciudadana en el marco del hermanamiento de ciudades, por ejemplo,
esta institucion reporta que en 2018 las ciudades hermanas de Estados Uni-
dos aportaron 400000 ddlares en asistencia humanitaria, movilizaron
32000 voluntarias y voluntarios e involucraron a 24 000 personas en inter-
cambios (Sister Cities International, 2018). En el 2024, el Servicio de Im-
puestos Internos de Estados Unidos (IRS por sus siglas en inglés) cuenta
con registros de 709 asociaciones en funcionamiento que incluyen en su
nombre legal los términos sister city o sister cities (IRS, s/f). Estas instancias
manejan 1800 hermanamientos y estan presentes en 350 ciudades estadou-
nidenses (Sister Cities International, 2024), siendo Dakota del Norte y Wy-
oming los tnicos estados en donde no hay alguna asociacion registrada
(Sister Cities International, 2018).

De forma distinta a como oper? el programa people-to-people, orientado
mas hacia la promocién de valores culturales estratégicos del Estado, el mo-
delo de Sister Cities International puede significar un modelo de diploma-
cia ciudadana mas consolidado en su dimension participativa. Se distingue
por su énfasis en la participacion social® y la participaciéon comunitaria®,
ademas de mecanismos de participacion ciudadana, en el marco de los her-
manamientos de ciudades, a través de asociaciones civiles, proyectos comu-
nitarios y comités locales, respectivamente.

SCI es una organizacion sin fines de lucro dirigida y sostenida por la
sociedad civil que, desde su origen, ha promovido la vinculacién directa

3 Son formas de participacion social pues agrupan a diversas personas para la defensa o re-
presentacién de sus intereses en distintas organizaciones de la sociedad civil. En el caso de
los hermanamientos, estos intereses han dependido de las distintas formas como han
quedado integrados estos mecanismos y los objetivos e intereses que se han establecido
en su ejecucion.

*4 La participacién comunitaria alude a las acciones ejecutadas colectivamente por los ciuda-
danos en la busqueda de soluciones a las necesidades de su vida cotidiana. Estas acciones
estan vinculadas directamente al desarrollo comunitario y pueden contar o no con la pre-
sencia del estado. Las acciones emprendidas por los comités pro pavimentacion, pro agua,
las actividades encaminadas a la creacién de centros comunitarios, de la construccién de
casetas, son ejemplos de participacién comunitaria.
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entre comunidades, individuos, instituciones educativas, camaras de comer-
cio, organizaciones culturales, gobiernos locales y otros actores sociales,
quienes conforman comités locales para disefiar y ejecutar proyectos de
cooperacion.

A diferencia de otros esquemas, como el mexicano, donde los gobiernos
locales suelen tener un rol central, en el caso de sci el respaldo guberna-
mental es importante, pero no protagénico: la ciudadania organizada es la
principal impulsora de las iniciativas. Bajo esta logica, sc1 no solo ha con-
tribuido a internacionalizar agendas locales, sino también a orientar agen-
das locales desde formas organizadas de participacidn social. Tal como se
ha definido en el marco del desarrollo local, la participacion social implica
la agrupacién de individuos en organizaciones civiles para representar in-
tereses comunes, consolidando un entramado asociativo que incide en la
esfera publica y que se constituye como base para otras formas de partici-
pacion mas amplias (INAFED y SAGARPA, 2004).

En este sentido, el modelo operativo de sc1 puede considerarse un me-
canismo de participacidn social en el marco de los hermanamientos de
ciudades, dado que ha sido estructurado como una organizacion sin fines
de lucro dirigida y sostenida por la propia sociedad civil. Sin embargo, el
modelo es muy variado, en algunos casos, al ser organizaciones gestionadas
por instituciones locales como museos, centros culturales o las propias ofi-
cinas del gobierno local, pueden caracterizarse también como modelos de
participacion comunitaria o, en su caso ciudadana, cuando operan median-
te comités ciudadanos gestionados por el ayuntamiento’.

Otro antecedente, de origen distinto, son los hermanamientos entre ciu-
dades francesas y alemanas, los cuales fueron impulsados inicialmente por
alcaldes y concejales comprometidos con la reconciliacion y la defensa de
la autonomia municipal (local), que buscaban la reconstruccion de las re-
laciones y la reconciliacién binacional a partir de los valores democraticos
y la defensa de las libertades individuales.

Tal como lo expone Campbell (1987), estos vinculos no fueron dictados
por las cancillerias nacionales, sino por los poderes locales que buscaron
crear canales de cooperacion horizontal (lo que ahora se denomina desde

5> Véase en este mismo capitulo, apartado “Comités ciudadanos de ciudades hermanas: es-
tructuras normativas, participaciéon y modelos contrastantes”
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la Unién Europea cooperacion territorial) para prevenir futuros conflictos
a través de dialogos técnicos sobre politicas urbanas, gestion administrativa,
visitas reciprocas e incluso aprendizaje mutuo en servicios publicos —in-
tercambio de buenas practicas—.

Si bien son hermanamientos que nacen de la voluntad de los gobiernos
locales, se reconoce en ellos diversas formas de involucramiento ciudadano.
Esto es, “la idea original [...] era crear una nueva atmosfera para la coope-
racion francoalemana desde las comunidades” (Campbell, 1987, p. 77). En
tal sentido, se promovieron eventos educativos, incluyendo intercambios
estudiantiles entre jovenes e incluso espacios de formacién compartida, en-
cuentros culturales, acciones conjuntas de organizaciones civiles, visitas re-
ciprocas, eventos educativos, entre otro tipo de modalidades de cooperacion.

Al incorporar practicas de cooperacidon, como documenta Edwina
S. Campbell (1987), estos hermanamientos no solo respondian a una légica
simbodlica de reconciliacion, iban mas alla de acuerdos de amistad o proto-
colarios. En tal caso, el establecimiento de vinculos entre ciudades permiti6
despolitizar ciertos temas sensibles, abordandolos desde la cooperaciéon
binacional con implicacién directa de la ciudadania.

A ello se sumo la articulacion con estructuras nacionales y europeas
como el International Mayors Union for Franco-German Understanding
and European Cooperation (1BU),® el Conseil des Communes d’Europe
(ccE) o el Deutsch-Franzosisches Institut (DF1) que, no unicamente, facili-
taron recursos, sino cumplieron funciones clave al dotar a estas relaciones
de contenido politico, respaldo institucional y capacidad de incidencia.
Desde esta perspectiva estos hermanamientos funcionaron como meca-
nismos de gobernanza multinivel. Lejos de diluir la iniciativa local, esta
gobernanza multinivel fortaleci6 el caracter estratégico de la cooperaciéon
territorial, permitiendo que los gobiernos locales operaran en redes transi-
cionales con capacidad real de influencia.

A diferencia de otras formas de accion exterior, marcadas por un papel
protagonico de los gobiernos centrales, estos vinculos se construyeron desde

¢ Con la asistencia de cuarenta y ocho alcaldes franceses y alemanes y del alcalde de Saar-
brucken, Stuttgart transformé el Comité de Alcaldes de Buergenstock en un foro inter-
nacional, Unién Internacional de Alcaldes para el Entendimiento Franco-Aleman y la
Cooperacién Europea (IBU) (Campbell, 1987).
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los gobiernos municipales de ambos paises, en un contexto histérico donde la
reconstruccion de Europa atravesaba también por la afirmacion de sus valores
constituyentes contemporaneos: la democracia y los derechos humanos.

El caso del hermanamiento entre la ciudad de Freiburg (Alemania) y
Besangon (Francia) con la incorporacion de la poblacion local en los diver-
sos mecanismos de cooperacion fue también un vehiculo de memorias
compartidas, resistencias y resignificaciones. Campbell (1987) documen-
ta como la oposicion inicial de algunos exdeportados franceses, miembros
del consejo municipal de esta colectividad francesa, constituy6 un obstacu-
lo significativo en la formalizacién del vinculo.

Esta resistencia expresaba tensiones no resueltas en la memoria colec-
tiva local respecto a la ocupacién alemana, lo cual muestra como la parti-
cipacién ciudadana no siempre se manifiesta en forma de consenso, sino
también como conflicto, disputa o duelo simbdlico.

La forma cémo al final se logro establecer el hermanamiento entre las dos
ciudades es fruto también de los vinculos personales, la historia comparti-
da entre el alcalde aleman y la comunidad francesa de Nouvelle-Godault
durante la ocupacioén y el reconocimiento explicito de la responsabilidad
alemana en la guerra. De tal forma, fue precisamente el reconocimiento del
pasado, articulado con una voluntad ciudadana de reconciliacién, lo que
permitié superar esas resistencias’. En tal caso, la ciudadania no solo fue
beneficiaria de estos vinculos, sino agente activa en su disputa, resignifica-
cion y consolidacion. Fue también el actor clave para que los hermanamien-
tos entre ambas ciudades se constituyeran en escenarios donde se tejieron
nuevas narrativas basadas en la convivencia entre los pueblos, que hizo
posible la puesta en marcha de diversas formas de cooperacién entre ciu-
dades enraizada en trayectorias comunitarias. La experiencia de estos her-
manamientos también significé insertar a los municipios en la naciente
arquitectura europea de la posguerra.

De esta forma los hermanamientos se configuraron como una forma
incipiente de diplomacia local y ciudadana, orientada a incidir tanto en la
relacion bilateral como en la construccién de un proyecto europeo susten-
tado en la cooperacion.

7 Para mas referencia leer Campbell (1987).
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Como se puede leer en la experiencia de people-to-people, sc1y los
hermanamientos entre ciudades francesas y alemanas, cada pais ha insti-
tucionalizado estas relaciones internacionales entre ciudades de forma
distinta. En Estados Unidos, el modelo primero de people-to-people y,
posteriormente, el de sc1 dio lugar a asociaciones civiles lidereadas por
la sociedad civil organizada. En Europa, particularmente, en los casos de
Alemania y Francia, fueron inicialmente producto de la voluntad politi-
ca de los gobiernos locales con el imperativo de la reconciliacién y la
cooperacion.

Este modelo evoluciond en las décadas siguientes al interior de Europa,
hacia diversas formas de cooperacidn territorial que, sustentados en esque-
mas de cohesion territorial y gobernanza multinivel, se fortalecieron, me-
diante los fondos de la Unién Europea como INTERREG. Mientras que, hacia
el exterior, han aprovechado distintos mecanismos de cooperacion publica
impulsadas por las politicas de cooperacion internacional de los gobiernos
y, en diferentes momentos, por programas de cooperacion descentralizada
financiados por la Unién Europea.

Por ejemplo, asi como se dio en la experiencia de hermanamientos en-
tre México y Estados Unidos, la variable migratoria fue un factor de forma-
lizacién de acuerdos de hermanamiento entre colectividades y regiones
francesas y municipalidades africanas.

Lo cierto es que en estas experiencias, tanto la francoalemana como la
estadounidense, la participacion ciudadana tuvo un papel en la formaliza-
cién como en la gestion y operacion de los hermanamientos. De hecho, en
algunos de los casos fue la propia ciudadania local, junto con diversos gru-
pos o sectores, quien impulsd la iniciativa, promoviendo la construccion de
vinculos con otras ciudades mas alld de las fronteras nacionales, en algunas
experiencias, mas vinculada a la participacion social y comunitaria pues se
centran en acciones ejecutadas colectivamente por las y los ciudadanos que,
mediante esta relacion transnacional, apuntan hacia la soluciéon de alguna
necesidad, la resoluciéon de un problema, o el intercambio de una buena
practica. Esto fue una constante y ha sido la caracteristica, por ejemplo, de
sc1 de Estados Unidos o de algunos hermanamientos entre ciudades euro-
peas que establecen acciones para la gestion del agua o la construccion de
infraestructura conjunta.
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En América Latina el desarrollo de los hermanamientos ha sido mas
diverso y dependiente de la decision del gobierno local, de coyunturas lo-
cales especificas o de la invitacion de sus contrapartes o socios en otras
ciudades del exterior, también por los vinculos migratorios entre comuni-
dades de origen y de acogida. En ese sentido, algunas experiencias de her-
manamiento se generaron ya sea por la proximidad geografica, por la
semejanza del origen fundacional de la ciudad o municipio, por intercam-
bios culturales entre la ciudadania, por el turismo o por una didspora que
busca relacionarse con sus comunidades de origen.

En el caso de México, esta experiencia tiene sus primeros registros en
la década de los 60, cuando se firma el primer acuerdo de hermanamien-
to entre ciudades mexicanas y estadounidenses, “siguiendo el patrén pre-
dominante en esa época que los caracterizaba como un mecanismo de
asistencia” (Ponce, 2008, p. 420) o de amistad. Es también en estos afios
cuando surgen las primeras asociaciones o comités de ciudades hermanas
(SRE-DGCMEE, 2002) que son, en todo caso, un modelo incipiente de
participacion ciudadana, aunque con limitada formalizacién y apoyo ins-
titucional tanto del gobierno local, como en algunos casos, del propio
gobierno federal.

Por lo revisado hasta ahora, los hermanamientos como una de las mo-
dalidades de accion exterior local han sido, en algunos casos, una construc-
cién desde abajo, donde las ciudades, municipios o estados se convierten
en espacios relacionales desde los cuales los gobiernos y otros actores
son capaces de articular intereses con sus contrapartes en el extranjero, para
fines muy concretos o en el marco de mecanismos de integracion o de
agendas mas amplias en escala, geopoliticas, econémicas, humanitarias,
entre otras.

En el siguiente apartado se recupera la dimensién ciudadana en el ana-
lisis del caso mexicano para proponer una lectura de los hermanamientos
como procesos de gestion interinstitucional y de participacion social, ciu-
dadana y, en algunos casos, comunitaria, que trasciende la logica de los
acuerdos formales y protocolarios y se ancle en la accién publica (guberna-
mental, intergubernamental y colectiva) de las comunidades locales.
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El diseno institucional de los hermanamientos,
reto para la participacion ciudadana

En México, los primeros hermanamientos se dieron desde mediados del
siglo xx, en muchos casos entre ciudades fronterizas como Tijuana-San
Diego o Ciudad Juarez-El Paso, que responden a relaciones sociales, comer-
ciales y familiares existentes. Estos primeros AH tenian un cardcter mayo-
ritariamente simbolico y cultural, sin una estructura institucional sé6lida
para darles seguimiento, asi como por las interacciones de frontera, desde
su conformacion son esquemas de apropiacion por la ciudadania.

Si bien no hay un registro oficial exhaustivo, los primeros hermanamien-
tos de ciudades mexicanas surgieron en el contexto del impulso global del
programa people-to-people y de la diplomacia cultural, ciudadana y bottom-
up, que se aborda en el apartado anterior. Una diplomacia, en muchos sen-
tidos, vinculada a objetivos de reconciliacidn, reconocimiento mutuo y
salvaguarda de principios como la paz, la democracia, los derechos humanos
(Ponce, 2011).

Estas experiencias iniciales en México se realizaron en el periodo que
comprende la segunda mitad de la década de 1940 hasta la década de 1970.
De hecho, lo que se observa es que los primeros registros de hermanamien-
to son impulsados, principalmente, por vinculos de cercania geografica,
afinidades culturales y relaciones migratorias entre comunidades. En esta
etapa inaugural, algunos acuerdos surgieron por iniciativa de la ciudada-
nia organizada, en un modelo que podriamos caracterizar como una for-
ma incipiente de diplomacia ciudadana y de participacion social espontanea
y comunitaria.

Con los cambios sociales, politicos e institucionales que comienzan en
la segunda mitad de la década de los 70, inmersa en crisis econémica, re-
formas politicas-electorales, movilizaciéon social —movimientos urbano
populares, movimientos indigenas y estudiantiles— asi como las presiones
desde el exterior para hacer modificaciones de caracter econémico —co-
mercial y una reforma del Estado de gran calado—, conllevé a reformas
constitucionales que entre 1983 y 1999 aportaron mayores prerrogativas a
los gobiernos municipales y estatales, en areas como servicios publicos,
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desarrollo social, desarrollo econdmico, medioambiente, entre otros. Ello
aceler¢ el establecimiento de hermanamientos entre ciudades y municipios
mexicanos con sus homologos en el exterior, principalmente de Estados Uni-
dos, pero ampliando el campo de acciéon hacia otras ubicaciones geograficas
en América Latina y Europa. Los temas se extienden, por ejemplo, a sub-
sectores como el turismo, el comercio exterior, la atraccién de inversiones,
asi como sectores vinculados a la educacion, el medioambiente, la cultura.
Fueron ciudades con vocacién industrial, portuaria, de innovacién o de
promocion cultural y turistica quienes incentivaron la firma de este tipo de
instrumentos, casos como el de Ciudad de México, Guadalajara, Monterrey,
Guanajuato, Puebla, entre otras.

Estos primeros afios son representativos de un dinamismo que ya se
daba en el mundo y del cual eran parte municipios y entidades federativas
mexicanas, la accion exterior, paradiplomacia, diplomacia local, cooperacion
descentralizada, redes de ciudades, entre otras representaciones y formas
de nombrar las relaciones que en el ambito internacional ya establecian los
gobiernos locales con sus contrapartes u otros actores mas alla de las fron-
teras estatales.

La formalizacion juridica de los acuerdos interinstitucionales llegd con
la Ley de Celebracion de Tratados, publicada en el Diario Oficial de la Fe-
deracion el 2 de enero de 19928, que reconoce explicitamente en su Articu-
lo 2, fraccidn II.- “Acuerdo Interinstitucional” que cualquier dependencia
u organismos descentralizados de la Administracion Publica Federal, Esta-
tal o Municipal puede celebrar un convenio regido por el derecho interna-
cional publico con uno o varios 6rganos gubernamentales extranjeros u
organizaciones internacionales, cualquiera que sea su denominacion, sea
que derive de un tratado previamente aprobado. Pero, se sefiala en el mismo
articulo que el ambito material de los acuerdos de interinstitucionales de-
bera circunscribirse exclusivamente a las atribuciones propias de las depen-
dencias y organismos descentralizados de los niveles mencionados que los
suscriben; con la obligacién de registrarlo ante la SRE.

Esta Ley fue un paso importante en la institucionalidad de los AH para
la accién exterior de los estados y municipios, no solo porque hay un reco-

8 Su ultima reforma es del 20 de mayo de 2021.
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nocimiento explicito a este tipo de relaciones, sino que pasa a ser un ejer-
cicio de relaciones intergubernamentales, en un area de accién guberna-
mental tradicionalmente centralizada al gobierno federal. Posiblemente, su
publicacién sea otro factor que motiva el crecimiento de este tipo de acuer-
dos, de hecho, entre la segunda mitad de la década de los 90 y las décadas
siguientes del 2000, se incrementa exponencialmente la firma de an’.

Con un marco juridico que establece claramente las responsabilidades
entre los érdenes de gobierno en este ambito, la Secretaria de Relacio-
nes Exteriores asume a inicios de la década del 2000, un papel mas activo
en la promocidén y coordinacion de estos acuerdos, con la creacion en su
momento de la Direccién General de Enlace Politico, en cuyo organigra-
ma se crea la Direccion de Enlace con los Estados y Municipios. Entre sus
funciones esta ordenar estos instrumentos, generar las condiciones para
su registro y vincularlos a la politica exterior del pais. De tal forma, se
implement¢ el procedimiento de validacién y registro de los acuerdos in-
terinstitucionales, entre los cuales se encuentran los acuerdos de herma-
namiento.

Como parte de este avance y fortalecimiento institucional de los AH, se
promueve la creacion de oficinas de asuntos internacionales en las entidades
federativas (seran las del gobierno de la Ciudad de México, el gobierno del
Estado de México y de Jalisco las primeras entidades federativas en consti-
tuirlas) y en algunas ciudades; asi como los llamados Comités de Ciudades
Hermanas (cccH).

Con este marco juridico e institucional, la cancilleria mexicana disefi6
e implementd instrumentos como el Programa Mexicano de Ciudades Her-
manas y Cooperacién Internacional Descentralizada, PROMEHCID (2007),
el Programa Nacional de Ciudades Hermanas (pNcH) (2010), la Guia de
Recomendaciones para la Accidn Internacional de Estados y Municipios
de México (2014) y el ABc de la Internacionalizacion de las Ciudades Mexi-
canas (2018).

La SRE, a través del PNCH y el PROMEHCID, establece que los acuerdos
de hermanamiento deben ser comprendidos no como simples vinculos pro-
tocolarios, sino como instrumentos de cooperacion descentralizada orien-

° Véase MAHM. https://www.museovirtualug.org/post/mapa-de-acuerdos-de-hermana-
miento-en-m%C3%A9xico-mahm
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tados al desarrollo local, lo que exige una estructura minima de gobernan-
za institucional en los municipios. En este contexto, se recomienda la
creacion de dos pilares operativos: las oficinas municipales de asuntos in-
ternacionales y los comités ciudadanos de ciudades hermanas (ccch), los
cuales deberian actuar de forma coordinada para dar continuidad a las ac-
tividades mas alla del ciclo de tres afios de gestion municipal.

Seguin el PROMEHCID (SRE, 2007), estos comités deben funcionar como
instancias de participacion ciudadana y de fortalecimiento institucional,
con atribuciones que incluyan el acompafiamiento técnico, el seguimiento
operativo y la promocién de los hermanamientos. Asimismo, se destaca su
papel para involucrar a sectores de la sociedad civil, instituciones culturales,
educativas y empresariales.

Por su parte, el ABc de la internacionalizacion enfatiza que los comités
deben ayudar a articular los intereses y capacidades locales con las oportu-
nidades globales, siendo su funcién principal ser puente entre la agenda
internacional del municipio y las dinamicas de participacion del entor-
no local.

A pesar de que, explicitamente, la SRE reconoce la importancia de los
CCCH como drganos auxiliares para la planificacion, ejecucion y seguimien-
to de los hermanamientos, no existe una normatividad vinculante que
establezca con claridad sus funciones, atribuciones o mecanismos de finan-
ciamiento. No obstante, el disefio institucional ain no relaciona explici-
tamente estos comités a los distintos niveles de participacion ciudadana
reconocidos por instancias como la Asociacion internacional para la parti-
cipacion politica, que resumen la participacion ciudadana en cinco niveles:
informar, consultar, implicar, colaborar y empoderar (Contreras y Egon,
2019), niveles que han sido ampliamente discutidos en el campo de la go-
bernanza democratica (Montecinos, 2007; Ziccardi, 2004).

De hecho, aunque el lenguaje empleado por la Cancilleria hace refe-
rencia a la ciudadania y su involucramiento, no se establecen mecanismos
normativos obligatorios ni marcos claros de atribucién de funciones o fi-
nanciamiento, lo que limita la capacidad real de estos comités para operar
de forma auténoma y sostenida.
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Comités ciudadanos de ciudades hermanas:
estructuras normativas, participacion
y modelos contrastantes

La institucionalizacién de los ccch en México ha seguido caminos diversos.
De acuerdo con los registros obtenidos mediante normativa y analisis do-
cumental, al menos cuatro municipios —Guadalajara, San Luis Potosi,
Uruapan y San Miguel de Allende— cuentan con estructuras formalmente
reglamentadas para sus cccH dentro de sus normativas municipales y acuer-
dos interinstitucionales. Este reconocimiento legal no implica necesaria-
mente que los comités hayan sido activados o que cuenten con actividades
regulares.

Por otro lado, en municipios como Guadalajara, Isla Mujeres, Mazatlan
y Uruapan existen evidencias de actividad reciente de los cccH a través de
notas periodisticas, registros en portales municipales o menciones en co-
municados institucionales. Esto sugiere que, en algunos casos, la existencia
de los comités no responde tinicamente a marcos juridicos, sino también a
coyunturas politicas o iniciativas de sectores sociales especificos.

Cabe recordar que el PROMEHCID de la SRE propuso a finales del 2000
una estructura organizativa para los cccH, basada principalmente en el
modelo operativo del comité de Uruapan. Esta estructura distingue entre:

« Puestos designados al funcionariado publico (presidencia, direccién
secretaria)

« Espacios asignados a la ciudadania, quienes participan a través de
comisiones tematicas (cultural, educacion, desarrollo econémico,
etcétera)

No obstante, el funcionamiento observado en la practica ha tendido a
concentrar el poder de decision en la figura del titular del gobierno muni-
cipal. De hecho, como se documenta en el capitulo 4: Analisis de los acuer-
dos de hermanamiento municipales a través del modelo VERi, de este libro,
el 70.83 % de los 25 cccH identificados en la encuesta nacional estan presi-
didos por el alcalde o alcaldesa en turno, lo que relega la participaciéon
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ciudadana a una funcién secundaria y consultiva. Esta configuracion repro-
duce una légica vertical de la administracion publica, limitada a la repre-
sentacion simbdlica de actores sociales, sin apertura al empoderamiento o
codisefio.

En contraste, el modelo de Sister Cities International, adoptado en di-
versas ciudades de Estados Unidos, promueve una estructura inversa: los
ciudadanos integran los érganos directivos y operativos, mientras que
el personal de gobierno tiene cargos honorarios o de asesoria. Esta diferen-
cia es clave para entender por qué, en México, los cccH no han logrado
consolidarse como espacios de consulta, deliberacidn, implicacién o co-
laboracion.

Figura 12. Comparacién de estructuras organizativas de CCCH de México y Estados Unidos

PRESIDENTE HONORARIO Officers Mayor, Honorary
(Presidente Municipal) President, Vice President, Chairman
Secretary, Treasurer

DIRECTOR EJECUTIVO I

(Recomendable: el Director Board of Directors
de Asuntos Internacionales) Officers
[ Representative form each Affiliation Executive
[ | Youth Chapter President and Adult Advisor Committee
City Hall Liaison
COORDINADOR GENERAL SECRETARIO At-large Representative
DE COMISIONES (Lugar ciudadano)
(Regidor de Ciudades Hermanas I
o Asuntos Econémicos del Ayuntamiento) Committees
" || Sister City A
— COMISION 1 Committees
- | | Sister City B
— COMISION 2 Committees
| | Sister City C
— COMISION 3 Committees
|| Sister City D
— OTRAS COMISIONES Committees

Fuente: elaboracion propia con base en SRE (2009) y SCI (2022).

Aunado a esto, las comisiones ciudadanas en los cccH mexicanos varian
en su estructura y grado de formalizacidn, dependiendo de los intereses del
gobierno en turno y de los sectores locales mas activos. A partir del andlisis
de diez municipios (mencionados en capitulos previos) se hizo una revi-
sion de los sectores que se mencionan en la reglamentacion o en las notas
periodisticas o en otros registros documentales. Esto para analizar los gru-
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pos que participan, o deberian participar, en los cccH, la tendencia fue
encontrar principalmente a los sectores productivos, seguido de grupos de
académicos y estudiantes.

Tabla 29. Actores representados en los CCCH municipales

Sector Frecuencia de aparicién
Sector productivo / empresarial Alta
Académicos y estudiantes Media
Asociaciones culturales Baja
Migrantes / comunidades binacionales Muy baja
Organizaciones civiles locales Marginal

Fuente: elaboracion propia con base en el ejemplo de Connerley (2014) y Pensacola City Council (2014).

Este panorama sugiere que, si bien los cccH se han concebido como
mecanismos de institucionalizacién de la participacion ciudadana, su con-
figuracién actual no responde plenamente a las condiciones para que esta
sea efectiva, segtin las dimensiones establecidas: informar, consultar, impli-
car, colaborar, empoderar (Contreras y Egon, 2019). En la mayoria de los
casos documentados, los cccH operan —cuando lo hacen— como instan-
cias de consulta informal o informacioén selectiva, sin mecanismos estables,
inclusivos ni deliberativos.

Este diagndstico permite ubicar los cccH en México como un modelo
aun en transicion, entre una légica gubernamental que predomina en la
estructura formal, y una aspiracion participativa que, en algunos munici-
pios, se activa de manera fragmentada o coyuntural.

Ademas, el diagnostico empirico lo confirma: de 261 municipios en-
cuestados, solo el 5.58 % afirmo contar con un cCcH activo'’. De estos, con
ayuda del MaAHM", se identificaron los diez municipios con mayor nimero
de hermanamientos registrados ante la Direccién General de Coordinacién
Politica de la srE hasta enero de 2024 y apenas dos de los diez municipios
con mas hermanamientos (Mazatlan y Uruapan) reportaron tener el cccH

19 Véase capitulo 4: Analisis de los acuerdos de hermanamiento municipales a través del mo-
delo VFRI.

"' https://www.museovirtualug.org/post/mapa-de-acuerdos-de-hermanamiento-en-m%C3
%A9xico-mahm
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formalmente constituido. Aunque algunos mas sefialan tener figuras simi-
lares en su normativa, su funcionamiento efectivo no esta garantizado. No
obstante, al hacer una revision se encontré que ocho de estos diez cuentan
con informacion relacionada a un comité.

Tabla 30. Registro de CCCH en los diez municipios con mds hermanamientos

Cuenta con CCCH Registro de CCCH

Municipio Estado NZ': € deacuerdo con encontrado Fuente
la encuesta en la web

Monterrey Nuevo Ledn 19 No No

Guadalajara Jalisco 14 No respondié Si Registros gubernamentales,
reglamento

. Propuesta para creacion

Puebla Puebla 14 No Si de CCCH

Isla Mujeres Quintana Roo 12 No Si Nota periodistica

Toluca Estado de México 11 No Si* Asociacion civil

San Luis Potosi  San Luis Potosi 9 No respondié Si Reglamento

Mazatlén Sinaloa 9 Si Si Registros .gul?e.rnamentales,
notas periodisticas
Registros gubernamentales,

Uruapan Michoacan 8 Si Si notas periodisticas,
reglamento

San Miguel de . .

Allende Guanajuato 7 No Si Reglamento

Morelia Michoacan 7 No No

Fuente: elaboracion propia.

Esta brecha revela que el disefio institucional no esta suficientemente
preparado para garantizar el cumplimiento de la participacién ciudadana,
ni en los términos sustantivos de la participacién social (como accién co-
lectiva para incidir en lo ptblico) o comunitaria (como articulacion de ac-
tores locales alrededor de bienes comunes), de acuerdo con las definiciones
revisadas en este capitulo.

De hecho, por la manera como se presupone que estos comités funcio-
nan, su nivel de participacion estaria en el consultivo donde encontramos
expresiones colectivas, como consejos ciudadanos, planificacion participa-
tiva, junta de voluntarios, cabildos, grupos focales'. Otro nivel en un esca-

12 En este caso corresponderia a los consejos ciudadanos como instancias en las que la ciu-
dadania asesora a instituciones publicas facilita por ejemplo la identificacion de las necesi-
dades de la comunidad, intereses y recomendaciones para satisfacerlas. En el caso de la
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16n minimo seria el informativo (paginas o sitios web y publicidad); arriba,
el deliberativo, con representaciones como presupuesto participativo y re-
feréndum y en lo colectivo jurados ciudadanos, mientras en el implicativo,
la coproduccion®.

Los hermanamientos en México entre la institucionalidad
formal y los limites y brechas de la participacion

A partir del analisis de programas como el PNCH hasta el ABc de la interna-
cionalizacidn se observa que la creacion de los comités de ciudades her-
manas (cccH) estan disefiados como estructuras auxiliares de las oficinas
de asuntos internacionales municipales, con la finalidad de dar seguimien-
to, continuidad y contenido técnico a las relaciones internacionales subna-
cionales. En este marco, la participaciéon ciudadana en la accion exterior
local, a través de los cccH, se expresa de manera desigual en el territorio
mexicano. El analisis de tres casos —Guadalajara, Toluca y el gobierno es-
tatal de Jalisco— permite visibilizar su expresion diversa y disimil, por ejem-
plo, se observan contrastes entre la formalizacion institucional, grados de
apropiacién ciudadana y distintos niveles de participacion a los que se ha
hecho referencia parrafos arriba: informar, consultar, implicar, colaborar y
empoderar.

En el caso de Guadalajara, se puede apreciar una institucionalizacién
formal con participacion funcional, cuenta con uno de los comités de her-
manamientos mas antiguos y mejor estructurados del pais. Su Consejo de
Ciudades Hermanas y Acuerdos de Cooperacion tiene registros desde 1961
y, de manera coordinada con el gobierno federal y estatal, fue anfitrién en
1964 de la Primera Junta de Directores del programa people-to-people rea-
lizada fuera de Estados Unidos. Esta reunion conté con la presencia de
figuras como John D. Eisenhower y el embajador de EE. UU. ante las Na-

planificacion participativa que puede relacionarse con algunas formas cémo funcionan al-
gunos comités de ciudades hermanas, se refiere identificar objetivos, llevar a cabo discu-
sion para la toma de decisiones, elaborar un plan de accién para implementar y evaluar.
(Contreras y Egon, 2019)

13 Para mejor lectura de estos niveles revisar (Contreras y Egon, 2019)
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ciones Unidas, Ellsworth Bunker, la compaiia de Teatro de Ballet Nortea-
mericano, personalidades como Walt Disney y el presidente de la revista
National Geographic (El Informador, 1964), asi como delegaciones de 14
paises latinoamericanos, entre ellos, Panama, El Salvador, Republica Domi-
nicana, Costa Rica, Pert, Bolivia, Honduras, Venezuela, Ecuador, Guate-
mala, Argentina y Haiti (El Informador, 1964b)™.

Figura 13. Pdginas 1y 6 del periddico El Informador que reportan sobre los resultados
de la reunion del programa “De Pueblo a Pueblo”

Fuente: El Informador (1964b, pp. 1, 6).

* En dicha reunién se llevaron a cabo una serie de actividades culturales y una comida en el
lago de Chapala donde los representantes de las diversas representaciones pudieron con-
versar sobre los resultados que el programa people-to-people habia tenido hasta entonces;
asimismo, Ellworth Bunker, embajador de Estados Unidos ante las Naciones Unidas y re-
presentante del Presidente Lyndon B. Johnson, recalcé sobre: “la conveniencia de crear
condiciones favorables para que los pueblos vivan en paz mediante las promociones para
que las gentes de diversos paises se conozcan mejor, vean sus intereses comunes, sus pun-
tos de contacto y se creen formas de intercambio de ideas (E/ Informador, 1964b, pp. 1, 6).
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Esta herencia institucional le otorgd a Guadalajara un rol pionero en la
diplomacia local en México (EI Informador, 1964).

Hasta la fecha, el cccH de Guadalajara sigue activo y ha sesionado re-
gularmente. El altimo registro encontrado al momento corresponde a sep-
tiembre de 2024, durante el cual sus comisiones de desarrollo econémico,
industrias creativas, turismo, cultura, educacién, inclusion, deporte y salud
emitieron opiniones técnicas sobre nuevos acuerdos con Quetzaltenango
(Guatemala) y Bogota (Colombia) (Ayuntamiento de Guadalajara, 2024).

La estructura de este comité —presidido por el municipio, con participa-
cion ciudadana en comisiones subordinadas— responde mas a un modelo
de informacién y consulta que a uno de empoderamiento o codecisiéon. Con
el material revisado, se infiere que la ciudadania participa como asesora o
acompanante, sin protagonismo directo en la toma de decisiones ni en la
gestion estratégica de la relacion en el marco de estos AH.

Figura 14. Mapa de Jalisco y sus acuerdos de hermanamiento

Fuente: Mapa de Acuerdos de Hermanamiento de México (MAHM).
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Jalisco es el estado que registra un mayor nimero de acuerdos de her-
manamiento, impulsados tanto desde el ejecutivo estatal como desde los
municipios de Guadalajara, Tlaquepaque y Zapopan.

El portal oficial del gobierno del estado ha publicado informes sobre
cooperacion internacional y el sistema estatal de internacionalizacidn, ha-
ciendo referencia a las relaciones con ciudades hermanas en América del
Norte, Europa y Asia. De hecho, si observamos en el Mapa de Acuerdos de
Hermanamiento de México (MAHM)", vemos que el estado cuenta con una
estrategia estatal de accion exterior, cuya ejecucion es articulada desde el
gobierno del estado en particular por la Direccién General de Asuntos In-
ternacionales, dentro de la Coordinacién General de Asuntos Estratégicos.
Esta Direccién es la encargada del disefio y ejecucion de la accion exterior
estatal, incluido, el seguimiento a los acuerdos de hermanamiento. A pesar
de que los cccH son un mecanismo recomendable en su operacion, en el
caso de este estado no se encontraron evidencias publicas sobre la operacién
de comités ciudadanos de ciudades hermanas en el &mbito estatal o de par-
ticipacion activa en decisiones de cooperacion internacional. En su lugar,
se mencionan alianzas con camaras empresariales, universidades y organi-
zaciones de migrantes, lo que sugiere una forma de participacion selectiva
y sectorial mas cercana al concepto de gestion asociativa o de gestion inte-
rinstitucional pero no de participacion ciudadana generalizada.

Teniendo nuevamente en cuenta la clasificacion de niveles de participa-
cion de acuerdo con los mecanismos como opera, algunos de estos vinculos
podrian encuadrarse en niveles consultivos o implicativos, pero aiin no
podrian situarse en el nivel de colaboracién o empoderamiento, al no exis-
tir mecanismos institucionalizados ni deliberativos que garanticen una par-
ticipacion vinculante o sostenida de la ciudadania en el ciclo completo de
los acuerdos de hermanamiento.

A diferencia de Guadalajara, donde existe una estructura clara pero li-
mitada en participacion; y de Toluca, donde la participacion es auténoma
y operativa; Jalisco parece operar bajo un esquema centrado en la gestion
institucional y sin mecanismos especificos de participacion directa. Por tan-
to, su posicion se ubicaria entre los niveles de informar e implicar, sin al-

5 https://www.museovirtualug.org/post/mapa-de-acuerdos-de-hermanamiento-en-
mM%C3%A9xico-mahm


https://www.museovirtualug.org/post/mapa-de-acuerdos-de-hermanamiento-en-m%C3%A9xico-mahm
https://www.museovirtualug.org/post/mapa-de-acuerdos-de-hermanamiento-en-m%C3%A9xico-mahm
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canzar aun esquemas de deliberacién o codisefio con la ciudadania o las
diversas formas de participacién social con organizaciones de la sociedad
civil o de participacién comunitaria.

En Toluca, si bien no se encontraron registros de reglamentacién o no-
ticias en relacidon con un cccH similar al del resto de los ejemplos, si se
encontrd informacién de dos asociaciones civiles que le dan seguimiento a
los acuerdos de hermanamiento de este municipio, en un esquema similar
al estadounidense, en donde las actividades son implementadas desde la
ciudadania en coordinacion con el Ayuntamiento.

En tal caso, la participacion ciudadana se da desde asociaciones civiles,
en contraste con Guadalajara, Toluca no cuenta con un cccH formal insti-
tucionalizado en su normativa municipal, pero presenta una experiencia
innovadora y destacada de participacién ciudadana auténoma. Desde 1979,
tras la firma del hermanamiento con Saitama (Japon), se constituyo la aso-
ciacién civil Amigos de Saitama, integrada por ciudadania local encargada
de darle seguimiento, implementar y gestionar las actividades culturales
y deportivas, como el torneo anual de futbol con esa ciudad japonesa. De
alguna manera, esta asociacion opera similarmente a lo que vemos en ciu-
dades de Estados Unidos del scr1.

Con base en esta experiencia, en 2002 se formo la asociacion Ciudades
Amigas y Hermanas del Valle de Toluca, liderada por exfuncionarios, em-
presarios y académicos, que le da seguimiento a los hermanamientos de seis
municipios, incluyendo los 17 de Toluca.

Ambas asociaciones han sido fundamentales para:

o Asegurar la continuidad de los acuerdos mas alld de los ciclos gu-
bernamentales

« Financiar actividades ante la insuficiencia de personal en oficinas
municipales

» Fomentar alianzas locales para la logistica de visitas internacionales

« Canalizar beneficios concretos para la ciudadania como becas, inter-
cambios culturales o estancias formativas.

En entrevista con Ericka Chamorro, Coordinadora de Asuntos Inter-
nacionales de la ciudad de Toluca, se reconoce que el conocimiento de la
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ciudadania en los hermanamientos de la ciudad y el dinamismo que, en la
mayoria de estos hermanamientos se tiene, se relaciona con la difusién que
el gobierno hace de los resultados de sus actividades y de los beneficios
que, a través de estos, puede obtener la poblacion, como becas para estu-
dios de posgrado, estancias creativas, la participacion en concursos; ademas
que los temas y sectores involucrados son bien vistos por la ciudadania al
estar relacionados con cultura, deporte, educacion, infancias y promocion
comercial.

Ademads, en la gestion de los acuerdos de ciudades hermanas, el Ayun-
tamiento ha desempefiado un papel activo en la identificacién y vinculaciéon
de actores locales que puedan fungir como aliados estratégicos en el desa-
rrollo de las actividades derivadas de dichos vinculos. Un ejemplo de ello
es el apoyo logistico brindado por sectores locales para la estancia y alimen-
tacion de delegaciones internacionales, lo que no solo fortalece la hospita-
lidad municipal, sino que también promueve la ciudad y facilita la creacién
de redes transnacionales entre negocios, organizaciones y personas.

Finalmente, en entrevista se destaca que una de las principales ventajas
de contar con asociaciones civiles dedicadas al seguimiento de los herma-
namientos es su capacidad para dar continuidad a los acuerdos mas alla de
los ciclos de gobierno, asi como para respaldar operativamente la imple-
mentacion de actividades, mitigando uno de los principales desafios de los
municipios: la carencia de recursos econdmicos, técnicos y de personal es-
pecializado y suficiente en las oficinas de asuntos internacionales'®.

En el modelo de Toluca el gobierno juega un rol de facilitador, pero la
gestion esta en manos de actores sociales, lo que se acerca a los niveles de

'® En entrevista, Chamorro (2024) comenta que en la gestion de las ciudades hermanas el
Ayuntamiento se ha encargado de identificar actores locales que puedan ser aliados de los
procesos, por ejemplo, para facilitar los espacios para la estancia y alimentos de las diver-
sas delegaciones que visitan el municipio. Con ello, se ha ayudado tanto a la promocién de
la ciudad, como al trabajo en redes locales y la vinculacién entre los diversos sectores con
sus contrapartes en el exterior. El trabajo articulado que se ha hecho con diversos sectores
de la ciudad para la recepcion de las delegaciones ha sido fundamental para la apro-
piacién por parte de diversos sectores de la ciudadania en la gestidn de las relaciones con
ciudades hermanas, la sostenibilidad y seguimiento de los acuerdos mas alla de las admi-
nistraciones que los firmaron, al tiempo que ha sido un factor fundamental para el desa-
rrollo de las actividades solventando un problema constante que, es la falta de personal y
recursos en las oficinas de asuntos internacionales de los municipios.
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colaboracioén y empoderamiento en la tipologia de niveles de participacion,
de acuerdo con los dispositivos mediante los cuales dicha participacion se
lleva a cabo. Toluca representa, por tanto, un ejemplo excepcional en el pais,
donde la paradiplomacia ciudadana ha superado la légica tinicamente gu-
bernamental.

En la revision realizada para este capitulo no se identificaron experien-
cias similares en otros estados o municipios del pais donde asociaciones
civiles sean las responsables directas de la gestion de hermanamientos, como
ocurre en el caso de Toluca. Por el contrario, los pocos municipios que
cuentan con comités de ciudades hermanas (cccH) tienden a replicar una
estructura institucional semejante a la de Guadalajara, en la que la partici-
pacidn ciudadana se encuentra subordinada a la 16gica gubernamental, li-
mitandose a funciones consultivas o de acompanamiento.

Este tipo de mecanismos —que, como se ha sefialado en este libro en el
capitulo 4: Analisis de los Acuerdos de Hermanamiento municipales a tra-
vés del modelo VERI, responden a una légica que hermana gobiernos mas
que hermanar pueblos— contribuyen a profundizar la desconexién entre
las acciones internacionales impulsadas por los municipios y las comuni-
dades locales.

Como consecuencia, se observa un bajo nivel de apropiacién social,
acompanado de desinterés ciudadano y limitada movilizacién colectiva en-
torno a las actividades internacionales promovidas por el municipio. Las
excepciones suelen concentrarse en acciones con beneficios inmediatos,
como las asociadas a dinamicas turisticas o intercambios de caracter comer-
cial o laboral. En otros casos, como sucede con algunos hermanamientos
en México, su origen y gestion han estado marcados por la prevalencia de
intereses individuales o de grupos o sectores especificos, que no necesa-
riamente son representativos del interés general de colectivos mas am-
plios, cuyos objetivos y medios pudieran no necesariamente alinearse con
el interés publico ni con objetivos publicos de agendas de desarrollo de
largo plazo.

Uno de los factores que profundiza esta limitacion, como advierte Alicia
Ziccardi (2006), es el problema de la representacion en los espacios de par-
ticipacion social. Cuando el gobierno local no garantiza una convocatoria
amplia e incluyente, grupos clave —organizaciones comunitarias, sectores
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marginados o actores estratégicos del territorio— pueden quedar excluidos,
debilitando asi la legitimidad, la eficacia y el caracter democratico de estos
mecanismos.

Percepcion ciudadana de los hermanamientos:
analisis de resultados del sondeo people-to-people

Dado que la dimensidn ciudadana ha estado histéricamente en el nicleo
conceptual de los hermanamientos —particularmente desde su formulacion
inicial en el programa people-to-people en Estados Unidos y las primeras
experiencias en la Europa de posguerra, asi como de los primeros registros
de acuerdos de hermanamiento en México—, se consideré fundamental
incorporar en este estudio una aproximaciéon empirica a la percepcioén ciu-
dadana sobre la accion paradiplomatica local, especificamente, en lo relati-
vo a los acuerdos de hermanamiento.

Con este objetivo, se disefi6 y aplicé un sondeo nacional a habitantes de
municipios mexicanos, elaborado en el marco del proyecto “Los acuerdos
de hermanamiento como parte de la actividad paradiplomatica mexicana’,
coordinado por la Universidad de Guanajuato y con la participacién del
Centro de Gestion y Cooperacion Internacional para el Desarrollo (cGcip).
El cuestionario, contenido en 24 items, se estructur6 en torno a cuatro ejes:
informacion sociodemografica, conocimiento general sobre paradiplomacia
municipal, familiaridad con los hermanamientos y propuestas ciudadanas
para su mejor aprovechamiento.

Ellevantamiento combiné aplicacién digital en redes sociales y difusion
institucional, con encuestas presenciales en plazas publicas de municipios
seleccionados por su trayectoria en registro de acuerdos de hermanamiento.
En total, se recabaron 1220 respuestas validas de personas residentes en 88
municipios de 29 estados del pais. Esta cobertura permitié identificar tanto
patrones generales como casos especificos de apropiacion o desconocimien-
to de estas acciones internacionales.
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Principales hallazgos: visibilidad, significacion
y casos destacados

Los resultados obtenidos revelan un bajo nivel de conocimiento sobre los
vinculos paradiplomaéticos municipales. El 67.4 % de las personas encues-
tadas manifestd no conocer ninguna relacion, proyecto o actividad inter-
nacional por parte de su municipio.

Grafica 12. Conocimiento de vinculos, actividades o proyectos de la ciudad de residencia
con otra ciudad en el extranjero por estado
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Querétaro
Jalisco
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Fuente: elaboracion propia.

Sin embargo, entre quienes si reconocen algun tipo de vinculo con una
ciudad extranjera, la percepcion general fue marcadamente positiva: el 88 %
de quienes reconocen la existencia de hermanamientos los califican como
una practica positiva. Solo un 7 % tiene una percepcion negativa y el 5% los
percibe como neutros o irrelevantes. Esta evaluacidn positiva sugiere que
existe un potencial de legitimidad social latente, que puede ser aprovechado
si se mejora la visibilidad y se generan canales efectivos de participacion.



PARTICIPACION Y DIPLOMACIA LOCAL

218

*UQIDEZI|BUOIDN}IISUL D PEPIjRUOIDRI ‘PEPI[RUOIDUNY ‘PEPI|IGISIA O]2POW [ SPSIP BINYDI)| euf :033940.id [9p 0d1eW |3 US ‘gIDDD |2 Jod epeioge|d :Pjuan4

osauzY.

uopessin

S0P sopINIES A prjes

“(WHYI) 0o0X0W

ap oJuBIWeURULEH
ap sopianay ap ede
:UQeWLIOJUI SeW Bled

e21qnd pepungag

jualque o1pap

3

II |

soa1qnd sopinsas.
eveyuewny epnfy
leaw0) 03juwigu0d3
owsuny

eanyno A ugpesnp3

“eanynd
A uoioeanpa ap sews) uod ojopueldose ‘duaiujedidulid ‘OjusiweueWISH
9p opJendy un s3 anb 920U0D J0)IAS 215D AP YZH |2 SIUBWEdIUN

2

sonnesaN

soAnesau

“eAnisod owod
ajuawenejokew edndeid else 0dyijed ‘osafueiixd 19 us esjo eungie
UOD PEpPNID NS 213U UOIDEJa) eungje 920uodal s anb 10}9s owsiw |3

‘NN°Ad ‘SexaL ‘osed [d e —
epueLy Vm’ enyenymy) ‘Zaxeng pepniy
euedsy llm I....E.E._z.i.s....z
._:..B:E q .Ea..y.sc.isw‘a..a

eueds ‘osorede [

epBung wo2aqaq

sopiun SopeISE

“nNrad ‘emaope) ‘0Saiq ues " T,
8]

ugder ‘ewreies

ewope) efeq ‘euenfiy,

ojenfeuens ‘oenfeuens)
‘NN°ad W03aIQ ‘pueysy

‘uoder ‘ewelies uod eanjo] ap epingas
‘up8a10 U puejysy ap pepnid e] uod ojenleuens ap oididiuNW 13p €] 0doyRuUAP! “edn| Jawud
ud ‘0Ja[UeIIX3 |2 US B130 UOD PEpNId NS 3p UQIR}al 3p odi} undje a20u0da1 Js anb uoe|qod e

ac0uod Sl @0uod oN [ ‘oJafues)xa |2 us pepnid
110 euNSje Uod eIdUBPISAI BP PEPNID

ns ap 0109koid 0 pepiande ‘ugioejal

‘oJnoujA ungje 1920U0d ou ofip % L9

® O & ¢ o ¢ o ¢ o o ]2 ‘epeysanous uopejqod e] ag
‘edljqnday e ap sopelsa

67 Opuauqgnd sesandsal OZzZT UOJeqedal 3s dpuop 0z dp aiquwiandss A €20z ap aiquiandss

aujud |esausl us uome|qod e] B 09PUOS UN 0zijeal 35 ‘(HY) OJUSIWEURWISH P SOPIANdY SO| dp
ooyypdadsa ua ‘0dIx9y s eonewojdipesed pepiande e ap edljgnd ugiadadiad e] 21qos J820uo0d eied

01USIWERURWISH dp SOPJaNDY SO] SPSap epeliw eun

euedixaw epdewoldipesed e) ap euepepnid uoiddasiad

buD2IXaW pPLWOIIPPIDd DJ 3P PUPPDLPNID UQIDAIIIad *€ elyeIBOU|



PARTICIPACION Y DIPLOMACIA LOCAL

En términos de visibilidad y apropiacion, ciertos municipios destacaron
por el mayor reconocimiento de sus hermanamientos. Guanajuato y Ash-
land (Oregdn, EE. UU.), Toluca y Saitama (Japdn) y Tijuana y San Diego
(California, EE. UU.). Guanajuato y Toluca fueron los casos mas mencio-
nados. Estas relaciones fueron recordadas incluso por nombre de ciudad, a
diferencia de otros casos donde solo se mencionaron paises o regiones. En
particular, Toluca destaca como el unico municipio con multiples herma-
namientos reconocidos activamente por su poblacion local, lo que explica
su inclusion como estudio de caso en este capitulo.

Gréfica 13. Relaciones reconocidas como hermanamientos por la poblacion

Fuente: elaboracion propia.

En particular, el acuerdo entre Toluca y Saitama (Japon) fue uno de los
mejor identificados a nivel nacional, lo cual se vincula directamente con la
participacion de organizaciones ciudadanas en ese municipio. La poblaciéon
de Toluca no solo identificd este hermanamiento, sino que también reco-
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nocio otras seis relaciones internacionales activas del municipio, en con-
traste con otras ciudades donde solo se menciono6 una o dos contrapartes
—cuando no se confundjia el pais con la ciudad especifica—.

Estos datos refuerzan la hipdtesis de que la visibilidad y apropiacién
de los hermanamientos esta correlacionada con esquemas institucionales
o ciudadanos de gestién mas abiertos y sostenidos en el tiempo, como
los que se han documentado en Toluca. En este sentido, el caso de esta
ciudad no solo destaca por la continuidad de sus hermanamientos,
sino por haber articulado mecanismos de participacion ciudadana desde
asociaciones civiles —una excepcion significativa dentro del panorama
nacional—.

Grafica 14. Sectores de los hermanamientos reconocidos por la poblacién
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Fuente: elaboracion propia.

En cuanto a las tematicas predominantes de quienes reconocen algun
acuerdo de hermanamiento, la vinculaciéon mas frecuente se da con temas
de educacioén y cultura (114 menciones), seguidos por el turismo (84) y
lo econémico-comercial (64). Temas como ayuda humanitaria, servicios
publicos, medioambiente y salud aparecen en niveles muy inferiores, y
dimensiones como género, migracion o seguridad publica tienen una vi-
sibilidad marginal. Esto refuerza la idea de que los hermanamientos se
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perciben ain como instrumentos culturales o simbdlicos, mas que como
herramientas integrales de desarrollo local o de politica publica. En la gra-
fica 14 se puede ver esta informacion por porcentaje: el 22.62 % de los
encuestados relaciona los hermanamientos con educacién y cultura; el
16.67 %, con turismo; el 12.7 %, con actividades econdémicas y comerciales;
y €l 9.52 %, con ayuda humanitaria.

Otro hallazgo es el limitado conocimiento del concepto formal, pues a
pesar de que algunas personas reconocen actividades o relaciones interna-
cionales, solo el 42 % de ese grupo conoce formalmente el concepto de
acuerdo de hermanamiento. Esto revela una desconexion entre la experien-
cia empirica de eventos internacionales y el conocimiento institucional del
instrumento paradiplomatico, lo cual afecta su apropiacion politica y co-
munitaria.

Gréfica 15. Mecanismos que la ciudadania prefiere que utilicen los gobiernos
para visibilizar sus hermanamientos
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Fuente: elaboracion propia.

En cuanto a las preferencias sobre mecanismos de visibilidad, aunque
no detallados en la infografia, los resultados previamente citados del sondeo
indican que la poblacién prefiere mecanismos de visibilizacion tangibles y
culturales. Las opciones mas populares fueron eventos culturales abiertos
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como festivales y desfiles, seguidos por la creacion de espacios fisicos con-
memorativos, como plazas o museos tematicos y espacios publicos simbo-
licos que integren a las ciudades hermanas de forma cotidiana en el paisaje
urbano y en la memoria colectiva.

Para esto, la opciéon mas popular fue la realizacion de algtn festival o
desfile donde participen las ciudades hermanas (26.23 %), seguido de una
plaza de ciudades hermanas (17.21 %) y un museo fisico (14.21 %).

Esta respuesta evidencia que, aunque la apropiacion ciudadana actual
es limitada, existe una demanda potencial de interaccidon con los hermana-
mientos si estos se integran en la esfera publica de manera tangible, cercana
y alegéricamente.

Analisis de los resultados desde el modelo de VIRF
y los niveles de participacion

Los resultados del sondeo nacional aplicado a 1220 personas en 88 muni-
cipios de 29 estados ofrecen una base empirica relevante para evaluar los
acuerdos de hermanamiento desde una perspectiva participativa. A partir
del modelo propuesto para el analisis de los acuerdos de hermanamiento
como una dimension de la accidn exterior de los gobiernos locales o, si se
prefiere, como una actividad diplomatica —visibilidad, institucionalidad,
funcionalidad y racionalidad (VIRF)—, y cruzandolo con los niveles de par-
ticipacion definidos anteriormente: informativo, consultivo, implicativo,
colaborativo y deliberativo o de empoderamiento (informar, consultar,
implicar, colaborar y empoderar) en este capitulo es posible identificar las
principales fortalezas y limitaciones del disefio y operacidn actual de los
hermanamientos en México.

Visibilidad

La visibilidad se define como el grado en que la ciudadania conoce y se
apropia de los acuerdos de hermanamiento. En este sentido, los resultados
son contundentes: el 67.4 % de las personas encuestadas no identifica ningun
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vinculo internacional de su ciudad, y mas del 58 % desconoce qué son los
hermanamientos o los ha escuchado sin entender su significado.

Esta baja visibilidad limita la posibilidad de apropiacién ciudadanay
situa a los municipios en el nivel mas basico de participacion: informar.
Ademas, los medios preferidos por la ciudadania para hacer visibles los
hermanamientos (festivales, plazas, museos) reflejan una expectativa de vi-
sibilidad experimental o simbdlica, no necesariamente asociada a la delibe-
racion ni a la corresponsabilidad. En términos més amplios de la definicién
de participacion que implica informacion, consulta, concertacion, fiscali-
zacion y evaluacion, se esta también solo en el nivel de informacién.

Funcionalidad

La funcionalidad se refiere al impacto real de los hermanamientos en la
vida local. Aunque el 91.95 % de las personas que conocen los hermana-
mientos los perciben como positivos, solo un porcentaje menor los asocia
con algun tipo de resultado, por ejemplo, el 22.62 % los asocia con resul-
tados en educacion y cultura; el 16.67 %, con turismo; y un porcentaje
menor con economia o ayuda humanitaria. Esto indica que el impacto
concreto sigue siendo limitado y segmentado, lo cual explica, en parte, la
escasa apropiacion ciudadana. Al no percibirse beneficios tangibles o uni-
versales, los hermanamientos operan de manera periférica respecto a las
necesidades y demandas del territorio. En términos participativos, esto se
traduce en una ausencia de mecanismos de implicacion o colaboracidn,
dado que las personas no estdn involucradas en el disefio, gestion ni eva-
luacién de estos acuerdos.

Institucionalidad

La institucionalidad comprende la existencia de marcos normativos, recur-
s0s y estructuras organizativas permanentes, como oficinas internacionales
o comités ciudadanos. Como se ha mostrado en capitulos anteriores, menos
del 6 % de los municipios cuenta con CCCH activos, y entre estos, la mayoria
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estan presididos por la figura del alcalde, lo cual limita la participacién
ciudadana a funciones consultivas o periféricas.

Con base en Contreras y Egon (2019), se podria decir que la gran ma-
yoria de estos mecanismos corresponde a formas de consulta controlada o
participacion restringida, sin estructuras que garanticen el empoderamiento
ciudadano o la representacion plural e inclusiva. Esta debilidad institucional
impacta directamente la sostenibilidad y legitimidad de los hermanamien-
tos como accién publica.

Racionalidad

La racionalidad analiza la 16gica detras de la firma y permanencia de los
acuerdos: si responden a estrategias de desarrollo local, vinculos sociales
transnacionales, intereses comunitarios, o si son meramente protocolarios
o clientelares. El hecho de que solo algunas ciudades —como Guanajuato,
Toluca o Tijuana— sean reconocidas por sus hermanamientos, y que estos
sean gestionados en parte por asociaciones civiles (como en Toluca), sugie-
re que la racionalidad dominante es aun simbdlica, asistencial o circuns-
tancial, mds que estratégica o democratica. En este contexto, la légica de
participacion sigue anclada en esquemas verticales, sin fomentar la corres-
ponsabilidad, ni el codisefio, ni el monitoreo ciudadano de los acuerdos. La
racionalidad dominante, por tanto, reproduce una cultura paradiplomatica
gubernamental en la que los ciudadanos son espectadores, no agentes de
la accién internacional local.

Tabla 31. Matriz comparativa: dimensiones VIRF y niveles de participacion

Nivel predominante

Dimensién VFIR Definicion S Limitaciones observadas
de participacion
Grado en que la ciudadania Escasa difusion de los acuerdos y
Visibilidad conoce y se apropia de los Informar beneficios. Bajo reconocimiento
hermanamientos. por parte de la ciudadania.

Existencia de marcos

normativos, recursos y Consultar / implicar
continuidad organizativa (en pocos casos)
para su gestion.

Los comités ciudadanos no
estan activos o tienen baja
representatividad y permanencia.

Institucionalidad
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Nivel predominante

Dimensién VFIR Definicion . Limitaciones observadas
de participacion
Légica politica, estratégica Ninguno / informar Ausencia de légica publica
Racionalidad o simbdlica que justifica su (cuando hay justificacién  transparente o planeacién
creacion y permanencia. publica minima) estratégica participativa.
Impacto real de los acuerdos Los beneficios no son
Funcionalidad en la vida local, desde los Consultar generalizados ni tangibles para la
beneficios percibidos. poblacién.

Fuente: elaboracion propia.

Discusion final: hacia una agenda participativa
en la accion exterior local

Los resultados del sondeo confirman que las relaciones internacionales que
se establecen a partir de los acuerdos de hermanamientos, a pesar de ser
uno de los primeros mecanismos de diplomacia local y ciudadana, de coo-
peracion internacional entre ciudades y un medio de promocidn, vincula-
cién y articulacion con otros actores en el exterior, aun presentan bajos
niveles de reconocimiento y apropiacion, en este caso, medido desde la
percepcion ciudadana en México.

Esta situacion puede explicarse por una combinacién de factores estruc-
turales y culturales. En primer lugar, la escasa visibilidad institucional que
los propios gobiernos le dan a este tipo de instrumentos: solo el 7.1 % de los
municipios encuestados cuentan con algun tipo de mecanismo de difusion
activa sobre sus hermanamientos, y apenas el 3.17 % ha realizado eventos
publicos relacionados con sus contrapartes internacionales'’.

A ello se suma una baja funcionalidad social, es decir, los beneficios
derivados de estos vinculos rara vez llegan a percibirse como relevantes para
la vida cotidiana de la poblacién. Esto puede ser resultado también de la
forma como se han concebido, formulado y, en algunos casos, implemen-
tado, pues como se comenta en la primera parte de este capitulo, una gran
mayoria de los acuerdos se mantienen en el plano simbdlico, protocolario,
asistencial o incluso inactivo, sin traducirse en proyectos estratégicos de
largo plazo con efectos tangibles y visibles.

17 Este resultado se menciona en el capitulo 4: Analisis de los Acuerdos de Hermanamiento
municipales a través del modelo VFRI.
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Finalmente, la participacion ciudadana formal en estos procesos —me-
diante los comités de ciudades hermanas (cccH)— se mantiene limitada
Y, en diversos casos, segregada a ciertos grupos o élites, dado que en la
mayoria de los casos su composicion esta restringida a figuras con trayec-
toria e investidura, lo cual reproduce logicas cerradas y excluyentes de
representacion.

A esta discusion deben afadirse factores estructurales vinculados a la
cultura politica mexicana, tanto desde el lado de los actores gubernamen-
tales como desde la ciudadania. Persisten retos para avanzar hacia procesos
decisorios mas democraticos e inclusivos, donde los intereses colectivos de
la sociedad puedan ser efectivamente incorporados a través de espacios
reales de didlogo, deliberacion e interaccion entre la ciudadania y los asun-
tos publicos. Esta vinculacién no puede limitarse a mecanismos formales o
simbdlicos, sino que debe expresarse en estructuras institucionales que ga-
ranticen el acceso, la representacion y la corresponsabilidad ciudadana en
la gestion de lo publico —a nivel local, estatal o nacional—. Para ello, es
fundamental que estos espacios operen bajo reglas claras que aseguren la
transparencia, el pluralismo y la deliberacién sustantiva, condiciones esen-
ciales para consolidar una cultura democratica participativa (Cunill, 1991;
(Ziccardi, 1998).

A este desafio de caracter estructural se suma otro de caracter especifi-
co: la gestion publica de los asuntos internacionales o de la accién exterior,
continda siendo un ambito de la administracion publica caracterizado por
fuertes barreras institucionales para la incorporacién de la ciudadania en
las distintas fases del ciclo de la politica exterior —tanto a nivel nacional
como local—. Este déficit se explica, en parte, porque los temas internacio-
nales suelen ser percibidos como distantes de la vida cotidiana, abstractos
o irrelevantes para los problemas inmediatos de la poblacion.

En otros casos, la accion exterior desde los AH obedece a tonos asisten-
cialistas y en otros porque permanece restringida a élites diplomaticas, téc-
nicas o econdmicas, cuyas decisiones responden a intereses particulares
vinculados al comercio, la seguridad, el turismo, u otro, sin que existan
canales claros para integrar voces ciudadanas en la formulacidn, ejecucién
o evaluacién de las estrategias internacionales, incluso cuando estas tienen
implicaciones locales directas.
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Como se advierte en un trabajo previo, la dimensién internacional de
los municipios no debe entenderse inicamente como una extension fun-
cional de su aparato administrativo, sino como una plataforma de gober-
nanza territorial, en la que interactan diversos actores —publicos, privados
y sociales— en torno a objetivos de desarrollo compartido. Desde esta pers-
pectiva, los hermanamientos pueden y deben ser concebidos no solo como
instrumentos de cooperacion simbdlica o técnica, sino también como es-
pacios legitimos para la participacién social, comunitaria y ciudadana,
insertos en una concepcién mas amplia de la accion publica local con pro-
yeccién internacional. Esto es lo que permite vincularlos a una légica de-
liberativa e implicativa de la acciéon exterior, donde la ciudadania no es
receptora pasiva de la paradiplomacia local, sino sujeto activo en su formu-
lacién, ejecucion, monitoreo y evaluacion, especialmente cuando las deci-
siones internacionales tienen implicaciones directas en lo local.
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