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Preambulo sobre el tema de estudio y del alcance de este trabajo.

Este Documento de Trabajo del Programa de Estudios Internacionales (PEI) de la Facultad
de Ciencias Sociales - Universidad de la Republica, tiene como finalidad aportar una
descripcion analitica de las capacidades de los gobiernos subnacionales para la accién en el
ambito internacional.

Esta tematica se enmarca en el analisis de la politica exterior de un Estado Nacional
prestando atencion, precisamente con respecto al caso uruguayo, a un actor olvidado: los
gobiernos subnacionales; o departamentales segun nuestra nomenclatura. Una de las
pretensiones del PEI es “proveer conocimiento sobre los factores y variables que influyen en
el comportamiento de los Estados en sus interacciones en el sistema internacional, y de los
actores nacionales con capacidad de influir en el proceso de toma de decisiones en las
relaciones externas nacionales”. En este trabajo se intenta abordar esa problematica,
aludiendo al caso de los actores nacionales estatales no-centrales. Precisamente, este trabajo
tiene como objetivo sostener, a partir de una primera aproximacion teorica y a través de una
encuesta a ¢lites, que los gobiernos departamentales son un actor en las relaciones externas
del pais. No es el objetivo de este trabajo un analisis causal que busque evidenciar el peso de
estos, o calibrar su influencia en la cancilleria.

A su vez este trabajo que fue realizado con un triple proposito, cronoldégicamente, se origina
en la monografia final realizada para la aprobacion del Diploma de Especializacion en
Estudios Internacionales -Sistema Internacional e Integracion impartido por esta casa de
estudios. En simultdneo con el propdsito anterior, se pretendid presentar este trabajo dentro
de la serie de Documentos de Trabajo Unidad Multidisciplinaria con el fin de complementar
las lineas de estudios de analisis de politica exterior, investigaciones sobre el MERCOSUR;
y estudios fronterizos llevados adelante por el PEI. Finalmente, en esta version final del
documento de trabajo se espera que este documento sea de utilidad como material didactico
en las secciones dedicadas a los gobiernos subnacionales de los cursos del PEL

El autor agradece al orientador de la misma el Dr. Wilson Fernandez Luzuriaga por su atenta
lectura, comentarios y sugerencias en el documento. Asi como al tribunal evaluador de la
monografia la Mag. Daniela Guerra y el Dr. Antonio Cardarello. Asimismo, a los
comentarios realizados por los colegas del Programa en nuestro seminario interno, los Dres.
Hernan Olmedo; Diego Hernandez y Damidn Rodriguez, junto a Florencia Salgueiro,
Mikaela De Gregorio y Facundo Latour sobre un avance de este documento presentado el 19
de septiembre de 2024. Estos fueron tenidos en cuenta y de gran ayuda para la mejora de este
documento.
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Introduccion

Este Documento de Trabajo del Programa de Estudios Internacionales (PEI) se enmarca en
el analisis de la politica exterior de un Estado Nacional, especificamente en el caso
uruguayo, prestando atencion a un actor olvidado: los gobiernos departamentales.
Contemplando que una de las pretensiones del PEI es “proveer conocimiento sobre los
factores y variables que influyen en el comportamiento de los Estados en sus interacciones
en el sistema internacional, y de los actores nacionales con capacidad de influir en el
proceso de toma de decisiones en las relaciones externas nacionales”. Este trabajo aborda
esta problematica, enfocandose en el caso de los actores nacionales estatales no centrales,
quienes han sido olvidados o desatendidos en su rol de actores nacionales con capacidad de
influir.

Se trata entonces de un campo de investigacion novedoso, ya que cuando uno realiza una
blusqueda de trabajos académicos sobre la insercion internacional de los gobiernos
departamentales uruguayos en algin repositorio, tanto nacional (Colibri) como
internacional (google scholar) no se encuentra ningln trabajo al respecto. Sin embargo, si
se encuentran dos trabajos dedicados a la organizacion MERCOCIUDADES, organismo
internacional integrado por actores subnacionales diversos (en su mayoria gobiernos
locales). Es mas, el segundo resultado se trata de un informe en el Anuario del
Observatorio de Cooperacion Descentralizada Union Europea - América Latina.
Adicionalmente estos ya tienen unos 20 afios de antigiiedad (Chasquetti 2004; Cardarello
& Rodriguez 2007). Por lo tanto, se considera que una primera investigacion, aun con su
caracter cuasi-exploratorio, serd un aporte a la disciplina. Aporte que ademas parece tener
un cierto interés ya que al realizar la busqueda en el repositorio nacional Colibri se
encuentran multiples monografias de grado y posgrado dedicadas a estudios de caso de la
internacionalizacion, a MERCOCIUDADES e incluso al hermanamiento de ciudades, que
constituye un tipo de accidn internacional subnacional.

El objetivo general de esta monografia es comenzar a conocer las capacidades de los
gobiernos subnacionales para actuar en el ambito internacional. Teniendo como preguntas
orientadoras de la investigacion las siguientes interrogantes:

J;Son los gobiernos subnacionales actores en el ambito internacional, que nos dice la
bibliografia existente?

¢ Cuadl es la institucionalidad de la accion internacional de los gobiernos departamentales
uruguayos?

Para aproximarse a esta meta, se proponen los siguientes objetivos especificos: en primer
lugar, realizar una sistematizacion de la bibliografia existente sobre la internacionalizacion
de los gobiernos subnacionales, con el fin de aumentar el conocimiento existente sobre el
objetivo general a nivel nacional. Como se mencion6 anteriormente, no existen trabajos
nacionales sobre esta tematica, por lo tanto, es esencial el aporte de una revision de la



literatura existente al respecto de este fendmeno, por sobre todo literatura con énfasis
tedrico-conceptual, por sobre estudios de caso.

En segundo lugar, en una segunda parte de la monografia mas dedicada a un analisis
practico (campo) del caso uruguayo se busca recrear y presentar la estructura institucional
de la accidn internacional, o internacionalizacion de los 19 Departamentos del Uruguay.
De forma que esta monografia también cumpla el rol de proporcionar un estado de
situacion de la accion internacional de los gobiernos departamentales del pais.

Es claro el alcance descriptivo de esta monografia, que incluso dado la novedad de la
tematica se acerca a un trabajo exploratorio, por lo tanto, se propone una hipotesis mas alla
de la descripcion de la variable dependiente que seria la dimension internacional de los
gobiernos departamentales uruguayos. Aunque la segunda parte del trabajo tiene mayor
precision en su objetivo que es describir la institucionalidad de la accion internacional de
los 19 departamentos, en los cuales se espera existan diferencias, por lo tanto, que
efectivamente la variable dependiente sea una variable y no una constante. El breve el fin
propuesto es descriptivo: la generacion de conocimiento preliminar, que abre la posibilidad
de futuros trabajos orientados a una explicacion de la variable dependiente (Gerring 2014).
Asimismo, se considera que este trabajo aporta dos resultados concretos: un aporte tedrico
a partir de la sistematizacion de la literatura sobre la accion internacional de los actores
estatales no centrales; ademas del referido estado de situacion de la accidon internacional de
los gobiernos departamentales del pais. Estos aportes tienen utilidades tanto independientes
como complementarias, que estdn bien definidas en sus dos grandes secciones que
componen esta monografia, que bien podria leerse su introduccioén y cada secciéon por
separado.

Luego de expuestos los objetivos de esta monografia, es necesario profundizar, previo al
comienzo de la sistematizacion teorica, sobre la importancia de la tematica dentro del
analisis de la politica exterior de un Estado que exceda lo ya adelantado. Se considera que
la principal razén para ahondar en el conocimiento de la internacionalizacion de los
gobiernos subnacionales reside en una critica al analisis cldsico de la disciplina que
consider6 al Estado como un actor racional unificado, por lo tanto, existiendo un interés (y
vision) nacional Unica que orientaba la politica exterior actuando en pos de este interés
nacional (Allison 1969; Putnam 1988; Tomassini 1988; Moravcsik 1997; Valenzuela 2013;
Fernandez Luzuriaga 2015).

Al atribuirle al ejecutivo nacional el rol de protagonista principal, y hasta exclusivo, junto
con la caracteristica de actor racional y unificado la politica exterior s6lo podia ser
entendida como reactiva a las condicionantes provenientes del sistema internacional, por
ende, autdbnoma de las caracteristicas, contextos y conflictos coyunturales del sistema
politico y la sociedad civil nacional (Ferndndez Luzuriaga 2015:5). De esta forma los
factores internos que podrian influenciar los procesos de formulacion y toma de decisiones
de la politica exterior son entonces ignorados, o desestimados.



Este enfoque ha sido abandonado debido a sus numerosos cuestionamientos, provenientes
de sucesivas revisiones teoricas, sobre todo desde el funcionalismo y el enfoque de la
interdependencia (Tomassini 1988; Kehoane 1993) o desde la revitalizacion de la
perspectiva liberal o neoliberal! (Moravesik 1997 como autor de referencia).
Contemporaneamente se puede entender la toma de decisiones en politica exterior como
una “una red de intereses en pugna" (Valenzuela 2013:3), por lo tanto, el debate sobre los
actores con capacidad de influir la politica exterior no es una novedad de esta monografia.
No obstante, en la siguiente seccién se retomaran algunos trabajos cldsicos sobre los
cambios en la disciplina, asi como los mds novedosos trabajos sobre la
internacionalizacién de los gobiernos subnacionales, popularmente bajo el paraguas del
concepto de paradiplomacia. Debido a que, a pesar de haber abandonado al actor racional
unificado, aun no hemos avanzado sobre todos los actores que, como explica Valenzuela,
pugnan por influir en la politica exterior de un pais. Es asi como se puede considerar a los
lideres de los gobiernos departamentales como uno de estos actores que influencian a los
tomadores de decisiones del ejecutivo nacional. Sobre todo, si se presta atencion a su
creciente protagonismo en la dinamica electoral (Cardarello 2014; Tokatlian & Merke
2014; Cardarello & Freigedo 2016; Tavares 2016; Paquin 2020).

Desde la reforma constitucional de 1996, los gobiernos departamentales (denominacion de
los gobiernos subnacionales en Uruguay) se desenvuelven con mayor autonomia y se
encargan de una mayor cantidad de asuntos, que antes se decidian y procesaban a nivel
central (Cardarello 2014; Cardarello & Freigedo 2016). Sumado a esto, la mayor
interdependencia y el auge de la globalizacion econdmica de las ultimas décadas ha creado
nuevas oportunidades y también desafios en cuanto al rol de los gobiernos subnacionales y
locales en el sistema internacional (Keating 2013; Bernal Meza 2015; Ippolito 2017;
Tavares 2016).

Finalmente, otra razon por la cual es relevante integrar la vision de estos actores se
encuentra en la insercion internacional. Por esta se entiende la relacion de un Estado con el
resto del sistema internacional, y tiene el mayor caudal de referencias analiticas en su
dimension econdmica; o sea el flujo comercial de los productos nacionales hacia el
extranjero (exportaciones). Algo esperable en un pais con una economia pequefia, para la
cual el acceso a los mercados externos para la produccion nacional de bienes y servicios es
de vital importancia (Bizzozero 2008; Ferndndez Luzuriaga 2010; Pose 2018). Siendo tan
determinante el andlisis de la insercion internacional en nuestro pais, es menester tener en
cuenta que su dimension econdmica-comercial no puede prescindir del conocimiento sobre
la estructura institucional del pais, un pais que también divide su actividad econdmica en
19 departamentos con intereses y realidades divergentes, que son pasibles de jugar un rol
en influir las decisiones de los decisores nacionales. Por lo tanto, consideramos que un

! No es menor sefialar que existen varias escuelas de pensamiento que critican y actualizan la vision realista
clasica de las RRII, aqui nombramos algunos de sus principales revisionistas. Los enfoques constructivistas y
neomarxistas podrian ser otras dos grandes corrientes criticas que quizds tengan menor alcance en el
mainstream de las RRII; por lo menos en nuestro pais. No se pretende aqui minimizar el aporte de estas
teorias ni minimizarlas.



mayor conocimiento sobre las capacidades e intereses de los actores subnacionales es de
relevancia para una comprension mas integral de la politica exterior del Uruguay.

1. Nuestro marco conceptual: la politica exterior como un “juego de dos niveles” y el
novel concepto de Paradiplomacia.

El enfoque mas clasico de las relaciones internacionales: el realismo [en su escuela clasica
valga la redundancia] se constituye como linea de investigacion principalmente con los
primeros trabajos de Hans Morgenthau, a pesar de que sus origenes se remontan a la
antigiiedad. Para esta corriente el elemento central es que los Estados buscan asegurar o
acrecentar su poder como medio para su propia conservacion y seguridad” (Morgenthau
1948; Tomassini 1988; Keohane & Nye 1977). La seguridad seria el “leitmotiv”’ de los
gobernantes nacionales encargados de tomar las decisiones de politica exterior, que a su
vez actuarian de forma racional y unificada (Valenzuela 2013:3), también llamada
“monolitica” por la literatura que revisa a esta corriente.

Esta escuela conceptualiza entonces un mundo, mas especificamente un sistema
internacional, marcadamente Estado-céntrico y con una estructura jerarquica muy rigida
entre sus unidades: los diferentes Estados Nacion (Tomassini 1988:61), que tampoco dado
esta estructura jerarquica tampoco son concebidos como actores homogéneos. No obstante,
mantienen un interés comun: la seguridad, que es facilmente identificable y homogénea
dentro de cada unidad —Ila raison d’Etat—. La tabla 1.1 resume los principales supuestos
de esta escuela, que como vemos tiene como pilares el poder y el interés nacional de las
partes.

TABLA 1.1 Presunciones de la escuela realista de las RRII

Presuncion Descripcion
La politica internacional se centra en los intereses de las grandes potencias. Los estados
1 menores deben alinearse con una de ellas, lo que da lugar a la formacion de bloques o

esferas de influencia.
Las sociedades nacionales son unidades relativamente simples, cuya conducta
2 internacional se orienta hacia objetivos subordinados al mantenimiento de la paz y la
seguridad.
La agenda internacional se reduce a un numero limitado de temas jerarquizados, con la
seguridad como prioridad indiscutible.

Los agentes en la vida internacional son exclusivamente los estados nacionales, que no
reconocen la legitimidad de otros actores con capacidad de actuacion internacional.
El repertorio de recursos de poder que un estado puede emplear para influir en otros se
5 circunscribe principalmente a la esfera politica y militar. Las arenas en las que se ponen

en juego estos recursos son pocas y bien conocidas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Tomassini 1988 p.63



El marco analitico que le concede al ejecutivo nacional la caracteristica de actor racional
unificado en cuanto a la politica exterior se enfrenta a varias limitaciones. Como
fundamento de su seminal andlisis sobre la toma de decisiones en politica exterior Graham
Allison cuestiona esta concepcion advirtiendo que esta surge de la demanda por parte de
los analistas de un modelo que demuestre, o0 mas bien compruebe, la racionalidad de las
acciones tomadas (1969:691). Por lo tanto, proviene de una forma o fuente de legitimacion
mas que del propio proceso de toma de decisiones. Esto se debe, segiin Allison, a una
sobrestimacion de un modelo por parte tanto de analistas como lectores, que, de hecho, se
encuentra conceptualmente equivocado y que deberia ser reemplazados por modelos
conceptuales mas cercanos al funcionamiento de organizaciones complejas (p.692). Segun
el autor esto es mds bien un atajo “productivo” que nos puede ayudar en un comienzo, no
obstante, afirma que también “oscurece” el analisis “Treating nations as if they were

2

rational individuals provides a productive shorthand that obscures as well as reveals

(p.691).

En una organizacion tan compleja como el Estado Nacion moderno la toma de decisiones
no puede asemejarse a la de un individuo tomando decisiones, sino que se trata de un
conglomerado de actores, que también puede ser entendido como sefiala Valenzuela como
una red de actores (Allison 1969; Valenzuela 2013; Putnam 1988; Tomassini 1988).
Allison nos recuerda que la politica internacional es mas compleja de lo que parece a
simple vista, y que las decisiones no se concentran en un tomador de decisiones nacional,
entonces los analistas deben considerar las dindmicas organizativas de la toma de
decisiones, enfatizando que esto también incumbe a la politica exterior (1969:693).

Se concuerda con que genera un “ruido” la aplicacion de los preceptos del individualismo
metodoldgico, esto es la concepcion de que las explicaciones de las acciones en ciencias
sociales provienen del estudio del comportamiento individual (Agassi 1960) propio de la
microeconomia pueda extrapolarse de forma generalizada al estudio de la politica exterior.

En el tercio final del siglo XX, con el aplacamiento de la guerra fria y un nuevo relance de
la globalizacion econdmica, se consolidan nuevos intereses en las relaciones interestatales,
que “superan” las cuestiones puramente militares securitarias, asimismo se trata de
relaciones mas caudalosas y en multiplicacion que las que se sucedian en el periodo
anterior, teniendo este fendomeno consecuencias sobre la teorizacion de las RRII
(Tomassini, 1988:61; Keohane & Nye 1977; Keohane 1993). Un sistema internacional que
comienza a ser definido como de “interdependencia compleja” siguiendo los trabajos
seminales de Robert Keohane y Joseph Nye desde los afios 70, que da lugar a su vez a una
primera revision dentro del mainstream de los postulados realistas (tabla 1.2). Entre las
cuales se destaca la concepcion de que existen multiples actores e intereses en las
relaciones internacionales, y por ende a posteriori en la politica exterior.

TABLA 1.2. Nuevas presunciones sobre las RRII segun Tomassini 1988



Presuncion Descripcion
1 Las RRII son protagonizadas por un creciente niimero de centros de poder
2 La actuacion externa no s6lo representa los intereses del Estado [CENTRAL]
Se desenvuelven en torno a una agenda mas compleja y menos jerarquizada a la cual se

3 incorporan nuevos temas.

4 Los agentes en la vida internacional son nuevos y multiples agentes, con frecuencia
distintos del Estado

5 Estos actores ponen en juego recursos de poder no-tradicionales de una variedad de

arenas mucho mas numerosas, cambiantes y entrelazadas que antes

Fuente: Elaboracion propia a partir de Tomassini 1988 p.63

En cuanto al argumento de que no se deberia prescindir de lo que sucede a nivel
doméstico, nuevamente Valenzuela (2013) y Fernandez Luzuriaga (2015) coinciden en su
referencia a los trabajos clasicos de Allison (1969) y Putnam (1988) como pioneros en este
cambio en la vision clasica sobre la toma de decisiones en politica exterior. Justamente
Robert Putnam es uno de los primeros autores en volver a posicionar a los factores internos
o domésticos como relevantes para entender la conducta internacional de los Estados, el
nombre del conocido articulo ya revela el punto a desarrollar: “Diplomacy and domestic
politics: the logic of two-level games”. Putnam afirma que la politica doméstica y las
relaciones internacionales estan conectadas, advirtiendo que la pregunta no debe ser:
“¢Cual determina a cual? Sino ;Como y cuando? (1988:427).

A partir del ejemplo de las negociaciones ocurridas entre las grandes potencias
“occidentales” en la Cumbre de Bonn de 1978 el autor indica como lo negociado a nivel
internacional esta relacionado con las demandas existentes a nivel doméstico de cada pais,
considerando entonces la politica exterior como un juego de dos niveles. Esto choca con el
supuesto del actor racional unificado, que se tornaria imposible, en palabras de Putnam:

“La politica de los asuntos internacionales se puede concebir como un juego de dos niveles. En el

nivel nacional, los grupos domésticos persiguen sus intereses presionando al gobierno para que
adopte politicas favorables a estos, mientras que los politicos buscan poder construir coaliciones
entre esos grupos. En el nivel internacional, los gobiernos nacionales buscan maximizar su
habilidad de satisfacer a las presiones domésticas, mientras que buscan minimizar las
consecuencias adversas de los hechos internacionales. Ninguno de los dos juegos puede ser
ignorado por los tomadores de decisiones, siempre y cuando sus paises permanezcan soberanos
pero interdependientes. Cada lider nacional aparece en ambos tableros” (1988:435)

Sintéticamente, el punto del autor es que los tomadores de decisiones centrales se ven
sometidos simultaneamente por presiones domésticas e internacionales; existiendo
multiples mesas de negociacion, ya que las “dos mesas” son una simplificacion propia del
modelo: a nivel internacional (mesa internacional) se encuentra como minimo con sus
pares extranjeros, y diplomaticos. Mientras que, a nivel doméstico, pueden tener peso los
lideres de los partidos, el parlamento, representantes de grupos de interés y mas (Putnam
1988:434). Asimismo, Putnam advierte que la complejidad del juego radica en cémo los
movimientos que son racionales para un jugador en una “mesa” pueden ser inapropiados
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para ese mismo jugador en la otra mesa, adicionalmente si un lider no logra satisfacer la
mesa doméstica corre el riesgo de perder su lugar en ambas mesas (1988:434).

El propio marco analitico de Putnam parte de una modelizacion, bien precisa que deja a su
vez entrever mayores complejidades, aunque este autor las destaca al sefialar el ya
mencionado entorno de interdependencia compleja entre las unidades del sistema
internacional, que como adelantamos excederian al Estado-Nacion. En la tabla 1.2 se
presentd una revision de los postulados clasicos incorporando esta perspectiva, pero
ademads antes de avanzar hacia la literatura propia del analisis de politica exterior vale la
pena mencionar dos elementos mas que comienzan a ser incorporados en mayor o menor
medida. Primero, como estas nuevas corrientes dan mayor cabida al andlisis
institucionalista de la accidn internacional - el privilegiado en la segunda parte de este
trabajo- como por ejemplo lo es la politica exterior de un gobierno nacional determinado.

Desde una perspectiva institucionalista, el entramado institucional se considera un pilar
fundamental para determinar: las preferencias, capacidades y hasta la identidad de los
actores en juego; incluso para el andlisis de las relaciones internacionales como defiende
Krasner (1988). El accionar se encuentra condicionado por estas estructuras institucionales
ya que una vez que se toman ciertas decisiones, estas limitan las posibilidades futuras, por
lo tanto, las instituciones son determinantes del rango de opciones disponibles para los
formuladores de politicas en cualquier momento dado (Krasner 1988; North 1990).
Especificamente para nuestro caso: las estructuras institucionales delimitan el rango de
opciones de politica exterior disponible. Pero, sobre todo, este marco de analisis refuta la
posibilidad de un actor racional unificado o monolitico.

Segundo, crecen en fuerza los andlisis que reivindican el papel de las preferencias y las
ideas, en combinacion con lo anteriormente mencionado, y estos son conocidos como una
revitalizacion de las teorias liberales. Aunque, como apunta Moravcsik (1997) de forma no
idealista ni utopica.

La reformulacién de esta escuela tedrica de las relaciones internacionales argumenta que
las relaciones entre el Estado y la sociedad, por ende, la relacion de los Estados con el
contexto social doméstico y también transnacional tiene un impacto fundamental en el
accionar internacional de los mismos (Moravcsik 1997:513). Debido a que “las ideas,
intereses e instituciones sociales influyen en el comportamiento estatal al moldear las
preferencias del Estado, es decir, los propositos sociales fundamentales que subyacen a los
calculos estratégicos de los gobiernos." (Moravesik 1997:513).

Estas consideraciones conceptuales son tenidas en cuenta por los analisis de politica
exterior contemporaneos, por mas que no se adscriben de forma integral a una de estas
escuelas teodricas, como veremos a continuacion con un ejemplo de manual mas general
(Valenzuela 2013) y otros sobre casos nacionales (Tokatlian & Merke 2014 y Fernandez
2015), estos trascienden la vision clasica del interés nacional homogéneo o “estandar”. A
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su vez, dejan lugar para considerar a los gobiernos subnacionales como actores en el plano
internacional.

Someramente, Valenzuela critica como “las corrientes teoricas de las relaciones
internacionales estudian el comportamiento del Estado en el sistema internacional sin
tomar mucho en cuenta —cuando no ignorando— los factores internos que podrian
influenciar los procesos de formulacion y toma de decisiones de la politica exterior de un
pais” (2013:2) Esto se debe, al igual que advierte Allison, a la intencion de desarrollar
modelos agiles para analizar el accionar internacional. No obstante, se comparte aqui que,
si bien se debe ser parsimoniosos, es menester evitar caer en el reduccionismo de
deliberadamente ignorar actores domésticos. Evitar este reduccionismo ha ocurrido incluso
en el realismo, ya que como explica Valenzuela, en un recorrido por las diversas lineas
tedricas, la corriente neoclésica, por ejemplo, cuestiona a la politica exterior monolitica
anticipando la presencia y accidon de actores internos que rodean al formulador de la
politica y que influyen en la toma de decisiones (Rose 1998 citado en Valenzuela 2013:9).

Segun Valenzuela es necesario conceptualizar a los tomadores de decisiones en politica
exterior interpretando su posicion en el sistema internacional y como esta se relaciona con
otras variables domésticas (2013:12). Proponiendo la accion en politica exterior como una
variable dependiente, sujeta a multiples variables independientes dentro del llamado
“ambiente interno” (p.13). Por su parte, la arena politica interna se encuentra compuesta
por una serie de grupos de interés que “buscan llevar a cabo de manera legitima sus propias
agendas y por lo tanto buscan influenciar al gobierno para que adopte o deje de adoptar
ciertas orientaciones de politica publica” (p.13).

Lo principal aqui es resaltar dos argumentos cruciales para este trabajo, y ademas para un
analisis empirico de las RRII: primero como Valenzuela define a la politica exterior como
una politica publica, lo cual no es menor ya que implica que esta sujeta a la politica y no a
un interés permanente y monolitico (la raison d’Etat). Pero ademas la considera una
variable dependiente, por lo tanto, algo que varia en contraposicion con el realismo clésico,
para el cual la politica exterior era una constante. Operacionalmente seria una constante ya
que viene dada por las razones resumidas anteriormente?.

Fernandez Luzuriaga coincide con la posicion anterior y subraya como esta construccion
clasica inicial contribuy6 al divorcio de la politica exterior de los estudios de politicas
publicas (2015:5). Por mds que argumenta la centralidad del “tridngulo presidente-
canciller-parlamento” no le atribuye el caracter de exclusivo reconociendo la inevitabilidad
del enfrentamiento interno acerca de la concepcion de interés nacional entre miembros del
gobierno. Incluso, con respecto al tema de estudio en cuestion Fernandez Luzuriaga indica

2 Por una revision més extensa al respecto ver la bibliografia citada, especialmente la descripcion de la
escuela realista en: Keohane & Nye, 1977; Krasner, 1988; Morgenthau, 1948; o el resumen de manual de
Tomassini, 1988, o incluso mdas reciente en esta misma serie de documentos de trabajo: Olmedo Gonzalez
2013 (no.81).
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que los gobiernos subnacionales pueden ser actores gravitantes cuando se trata de la
relacion con paises vecinos, sobre todo en los casos fronterizos (p.21).

Mas tajante aun es el trabajo de los argentinos Tokatlian y Merke, que consideran que “El
estudio del ambiente interno es fundamental para comprender de qué manera los estados
hacen politica exterior” (2014: 249). Segun los autores, el ambiente interno esta compuesto
por instituciones, actores e¢ ideas que daran forma a las decisiones de politica exterior
(p.249), en sintonia con la revision teodrica anterior, y casi en forma de sintesis de la misma.
De esta forma se resalta como varios actores influyen en el recién mencionado proceso, a
destacar: el Ejecutivo (presidencia, ministerios y secretarias), las diferentes burocracias, los
legisladores, los partidos politicos, un grupo muy agregado que llaman “elites y opinion
publica”; incluyendo el papel de las provincias. Se aprecia como para estos autores, a pesar
de que su andlisis estd dedicado al caso argentino -un pais federal- entienden que los
gobiernos subnacionales son actores que influyen en la politica exterior (p.250).

No es un detalle menor el hecho de que Argentina, pais en el cual se enfoca este trabajo,
sea un Estado federal, por supuesto en estos casos el peso de los gobiernos subnacionales
(estaduales) deberia ser mayor, aunque los autores sefialan que no hay mucha literatura al
respecto. A su vez resaltan que los gobiernos subnacionales muestran un interés creciente
en el ambito internacional, por sobre todo en las temadticas referidas al comercio
internacional y la integracion regional (2014: 271).

En suma, la revision en esta seccion expone un sistema internacional integrado por
numerosos actores y “dmbitos”; entonces uno podria plausiblemente asumir dos cosas:
primero que estos actores domésticos con intereses mencionados también presionan a sus
gobiernos locales y estaduales (subnacionales). Segundo, como, a su turno, estos luego
también presionarian al gobierno nacional. Para nuestro caso concreto, debemos tener en
cuenta el peso de lo subnacional en la eleccion de la Camara de Senadores (Chasquetti &
Micozzi 2014; Cardarello & Puig Lombardi 2022) como factor doméstico de relevancia.
Este factor tiene un peso importante y creciente y es pasible de trasladarse a cualquier area
de politica ptblica nacional.

1.1 La Paradiplomacia.

En el mundo actual, marcado por la interdependencia compleja, los Estados desarrollan
diversos objetivos, como: mejorar las relaciones comerciales; abrir y asegurar mercados,
ganar aliados politicos e incluso culturales como lo seria acrecentar “el favor de la opinion
mundial”, apuntaban los autores sefialados en su revision de los preceptos clasicos
(Keohane & Nye 1977; Tomassini 1988; Keohane 1993).

Una de las lineas de investigacion actuales que aborda estos “nuevos” objetivos y que se
desprende de los conceptos recién presentados es el estudio de la participacion de los
gobiernos no-centrales en las relaciones internacionales, mas conocido recientemente bajo
el rotulo de Paradiplomacia (Tavares 2016:7). Estudiar la actividad internacional realizada
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por actores subnacionales (estaduales, regionales, departamentales, locales) que buscan
establecer relaciones directas con actores extranjeros — otrora considerada una potestad
exclusiva del gobierno nacional a través de su cancilleria/ministerio de relaciones
exteriores — puede entenderse como una respuesta, mas moderna, a los desafios
conceptuales recién planteados. Por, sobre todo, para los fines de esta monografia la
bibliografia sobre la Paradiplomacia, y su correspondiente revision, oficiara como
respuesta a la primera pregunta de investigacion:

JSon los gobiernos subnacionales actores en el ambito internacional, que nos dice la bibliografia
existente?

Durante la década de los 80 se produce un auge o revitalizacion de la geografia econdmica
como campo de investigacion, campo que considera a la region como un elemento
fundamental de la economia al evidenciar y problematizar que son algunas regiones y no
otras las que se desarrollan (Storper 1995:191). Por lo tanto, sus especificidades ya sean
geograficas, institucionales y/o tecnoldgicas son relevantes para el andlisis, de esta forma
la economia incorpora a la regiéon como un nivel de elaboracion de politicas de desarrollo
(Storper 1995).

Frente al cambio global mencionado, la importancia del territorio como un componente en
el desarrollo econdmico pasé a ser reconocido (Storper, 1995; Keating 1998 citado en
Keating 2013). Entonces se puede considerar que si el componente territorial del analisis
econdmico paso a recibir mayor atencion: jPodria suceder algo igual para el andlisis de las
RRII? La internacionalizaciéon de los gobiernos territoriales toma como pilar este
componente territorial. Siendo la Paradiplomacia una de sus lineas de investigacion mas
pujantes (Aguirre 1999; Keating 2013).

El origen del término se le atribuye Duchacek en los afios 80, segun su definicion clasica la
paradiplomacia se entiende como ‘“el contacto entre gobiernos no centrales y naciones
distantes ya sea con representantes de la politica comercial, industrial, cultural o con
cualquier otra agencia de un gobierno nacional extranjero” (p. 246-247). No obstante, el
primer uso registrado de este término (no asi del mismo concepto) en la literatura de las
ciencias sociales fue realizado por Rohan Butler en 1961, en su monografia “Studies in
Diplomatic History and Historiography” con un capitulo titulado “Paradiplomacy”.
Butler, un historiador de las relaciones internacionales la definié como “el nivel mas alto
de diplomacia personal y paralela, complementando o compitiendo con la politica exterior
regular del ministro en cuestion” (Kuznetsov 2015: 32). Es interesante como en este primer
intento, varios afios antes, la paradiplomacia se definia en un sentido literal: una
diplomacia paralela; que ademas seria per se conflictiva al tener como fin eludir a la
diplomacia nacional.

Tanto el término méas moderno como cualquiera de sus versiones y acepciones poseen una
conflictividad latente, debido a que como vimos en la seccion anterior: la diplomacia es
una actividad tradicionalmente reservada a los gobiernos centrales. Aunque, esta actividad
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ya se encontraba tedricamente posible en los andlisis revisionistas del realismo, desde
Keohane y Nye. De todas formas, es evidente como este fendmeno u objeto de estudio
representa un cambio importante para los estudios de politica exterior (Paquin 2020:59).

Para presentar este concepto que tampoco ha recibido suficiente conceptualizacion
(coincidiendo en este punto con Aguirre 1999) es 1til continuar la discusion presentada en
la seccion anterior con los motivos para la accidon internacional de las entidades
subnacionales. Entonces en este mundo marcado por la interdependencia compleja, las
relaciones internacionales de los Estados han sido transformadas por la creciente
participacion de multiples actores en la arena global. Mayor diversidad de ‘“nuevos
actores”, en el marco de una nueva agenda que trascendia la seguridad, entre ellos los
gobiernos no-centrales (GNC) — también denominados, subnacionales- sobre quienes
comenzd de forma creciente a recaer la necesidad de gestionar dindmicas internacionales
que impactan en sus intereses especificos (Ippolito 2017:32; Duchacek 1986; Zeraoui
2016). Dos grandes vectores explican esta necesidad de gestionar ellos mismos sus
intereses en el plano internacional: el declive del rol mediador del Estado-Nacion que
expone mas directamente a las regiones a los efectos de la economia global (Keating
2013:2). En segundo lugar, el avance de los procesos de descentralizacién promovidos
durante las décadas de los 80-90, que le permiti6 mayor margen de accion a las unidades
subnacionales (Keating 2013; Tavares 2016; Ippolito 2017).

El rol del primer vector no es propio de los estudios sobre paradiplomacia, de hecho, se
encuentra advertido en las ya indicadas investigaciones pioneras por parte de la geografia
econdmica. Un ejemplo seminal es el trabajo de Kratochwil sobre territorialidad, fronteras
y el sistema internacional de 1986 quien sefiala como la erosion de la soberania territorial
como principio organizador del sistema internacional y la diplomacia implicaria el
crecimiento de la actividad internacional de otros actores. El siguiente diagrama procede a
integrar la paradiplomacia en la tendencia ya relevada por Kratochwil (1986)

Diagrama 1.1. Procesos Paralelos en la politica internacional.

15



Diplomacia Tradicional

Soberania territorial como principio
organizador de la politica internacional

Exclusivamente INTER-Estatal

Crecimiento de las relaciones

transnacionales e interdependencias

rosion de la exclusividad de la nocién de’ Accidn Internacional de los gobiernos

territorialidad subnacionales (PARADIPLOMACIA)

Fuente: Elaboracion propia en base a Kratochwil (1986 p.27)

Si bien estos vectores son comunes a todo el sistema internacional, el concepto de
paradiplomacia se desarrolld durante los afos 80, inicialmente vinculado a los estudios
sobre federalismo (Paquin 2020). Los trabajos clasicos de Duchacek (y Duchacek &
Soldatos) observaron que, en paises federales como Canad4d y Estados Unidos, los
gobiernos subnacionales comenzaban a involucrarse en actividades internacionales para
promover intereses comerciales, culturales y tecnoldgicos (Duchacek 1986; Zeraoui 2016;
Paquin 2020). Estas acciones, que eran a menudo descritas como “diplomacia paralela”,
respondieron tanto a la creciente globalizacion como a las limitaciones de los gobiernos
centrales para atender demandas regionales especificas (Kuznetsov 2015; Keating 2013).

Tavares (2016) amplia este enfoque al argumentar que la paradiplomacia es una
consecuencia inevitable del nuevo orden internacional multinivel. Segin este autor, los
gobiernos subnacionales no solo complementan, sino que en ocasiones desafian, la
diplomacia estatal, transformando el concepto de soberania y abriendo debates sobre la
distribucion del poder en el sistema internacional (p1-2). Paquin afiade a este argumento
considerando a los gobiernos subnacionales como actores soberanos en si mismo, en
relacién a su territorio, y explicando como estos de hecho, tienen representaciones o “mini-
embajadas” en el extranjero, estableciendo asi relaciones bilaterales y multilaterales con
gobiernos centrales, otros estados federados (2020:50).

Aunque el propio Paquin hace referencia a otra idea que se considera central y que se
retomara al final de esta monografia, ya que corre en paralelo con la paradiplomacia.

16



Paquin afirma sobre los actores estatales no-centrales como “su ubicacion dentro de un
estado soberano les da a los estados federados acceso a los tomadores de decisiones del
gobierno central, incluidos actores en la politica exterior del pais. Compartir la soberania
con un gobierno central da a los gobiernos no centrales una razéon para establecer una
presencia internacional y desarrollar sus medios de influencia. Asi, en contraste con las
ONG vy las multinacionales” (p. 55-57).

Nuevamente un factor central en desarrollo de esta actividad, y por ende del concepto de
paradiplomacia es la profundizacion de las reformas descentralizadoras en la década de los
90. Debido a que la transferencia de competencias desde el gobierno central hacia los
subnacionales ha fortalecido su autonomia en areas como el desarrollo econémico y la
gestion cultural (Ippolito 2017). Lo que les otorga el pilar central de la paradiplomacia: el
marco institucional que les permite explotar estas oportunidades previamente fuera de su
alcance (Ippolito 2017:42). Es el disefio institucional el gran ‘“habilitador” de la
paradiplomacia, ya que ciertos disefios la promueven mientras que otros no (Zeraoui 2016;
Ippolito 2017; Paquin 2020). Este es un punto central para este trabajo ya que el abordaje
empirico se enfoca en el disefio institucional de los departamentos uruguayos, y la decision
como puede verse no fue arbitraria. Es en el Ginico punto en el cual hay consenso en la
literatura: el disefio institucional es el pilar de la paradiplomacia.

Esto es incluso previo a que se conceptualice la misma en los primeros trabajos, como se
vio Duchacek aborda los Estados Federales, en los cuales la organizacion del Estado
federal es elemental para entender porque han sido pioneros. La mayor autonomia,
caracteristica del federalismo promueve la accion en las diversas areas de politica, entre las
cuales como podemos ver no escapa la politica exterior. Esta idea es resumida en la tabla
con una tipologia simple de los diferentes tipos de organizacion del estado y su relacion
con la autonomia de los gobiernos subnacionales.

Tabla 1.3 Tipologia simple de los diferentes tipos de organizacion del estado y su relacion con la
autonomia de los gobiernos subnacionales

Organizacion del Estado Autonomia CASOS

Francia, Suecia, Chile, El Salvador,
Estados UNITARIOS MENOR URUGUAY
Estados FEDERALES MAYOR Estados Unidos, Argentina, Brasil,

Meéxico, Bélgica,

Fuente: Elaboracion propia.

Continuando ahora con un mayor detalle de las actividades paradiplomaticas segin
Tavares (2016), autor que en su manual sobre la actividad global de los actores locales
detalla unas diez actividades y razones principales que compondrian el abanico de
principales acciones internacionales de estos gobiernos (p.42-47). Dado a que el autor no
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las jerarquiza, estas son resumidas en la tabla 1.4 para amenizar la lectura. Se advierte que
por know-how el autor entiende la transferencia de tecnologia existente que no llegaria
siempre en tiempo y forma a todo el territorio, por lo tanto, en pos del desarrollo regional
los gobiernos subnacionales accionan directamente en el plano internacional en busqueda
de estas transferencias. Agregamos que esta razon ocupa un lugar central en los trabajos de
geografia economica (Storper 1995). A continuacidon, por geografia Tavares hace
referencia a una categoria propia que tendria a la ubicacion particular de algunas regiones,
estados o ciudades que implicaria mayor actividad paradiplomatica.

Tabla 1.4. Principales razones y actividad de los gobiernos subnacionales en el plano
internacional.

Razén

—_—

Know How
Comercial-econémica
Promover la Descentralizacion
Intereses Personales del liderazgo de turno
Oportunismo Electoral
Respuesta a demandas locales
Identidad Cultural y Nacionalismo

Conexién con la Diaspora

O© 0 9 O »n B~ W N

Geograficas

—_
(=)

Superar el aislamiento politico

Fuente: Elaboracion propia a partir de Tavares 2016, pags. 42-47

Como se mencionaba el manual no las jerarquiza, pero la revision de la literatura si bien
coincide en destacar varias de estas actividades, en ella se puede encontrar una impronta de
lo econdmico-comercial. Por lo tanto, una cierta jerarquizacion es posible y, de hecho, se
puede incluso simplificar esta resefia al organizarla en tres dimensiones principales:

1. Econdmica: Esta dimension hace principalmente referencia a la promocion del
comercio, la atraccion de inversion extranjera directa y el acceso a mercados
internacionales. Keating (2013) destaca ademas que los gobiernos subnacionales juegan un
papel clave en la modernizacion tecnologica y el turismo, fortaleciendo asi sus economias
locales. Aguirre (1999) subraya la importancia de estas iniciativas en regiones que buscan
superar desventajas historicas o geograficas.

2. Cultural: La preservacion y promocion de identidades locales es una prioridad para
muchos gobiernos subnacionales (Zeraoui 2016; Paquin 2020). Siendo de hecho los
estudios pioneros los enfocados en los casos de Quebec y Cataluiia. Duchacek (1986)
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sefiala que herramientas como los hermanamientos entre ciudades e intercambios culturales
fortalecen la identidad local y generan vinculos internacionales.

3. Politica: Los gobiernos subnacionales participan en multiples redes globales siendo
esta una consecuencia natural de la globalizacion (Tavares 2016:10). Algunas de estas
redes ya tienen mas de 100 afios de existencia como la Unidn Internacional de Autoridades
Locales establecida en 1913 en los Paises Bajos. Actualmente, existen mas de 125 redes y
foros multilaterales que retnen a gobiernos subnacionales para discutir una amplia
variedad de temas” (Tavares 2016:14). Para destacar el grado de avance en cuanto a estos
foros se presenta a continuacion una seleccion de destacados, que como puede observarse
existen en todos los continentes, y tienen mayor longevidad de lo que puede esperarse a

priori.
Tabla 1.5. Organismos y foros de gobiernos subnacionales destacados.
Foro / Organismo Aiio de Fundacién

Union Internacional de Autoridades Locales 1913
Union Internationale des Maires (en el marco de la UNESCO) 1917
Consejo de Municipios Europeos 1951
Conferencia de Regiones Periféricas Maritimas 1973
Asamblea de Regiones de Europa 1985
Comité Europeo de las Regiones 1994
Congreso de Poderes Locales y Regionales del Consejo de Europa 1994
MERCOCIUDADES 1995
Asamblea General de Ciudades de la Cumbre de las Américas 1996
Foro Internacional sobre Regiones Metropolitanas 1996
Red de Gobiernos Regionales para el Desarrollo Sostenible 2002
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU) 2004
Red Mundial de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos 2004

Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, para cerrar este repaso sobre la bibliografia al respecto de la paradiplomacia es
necesario mencionar algunas de las complejidades para el desarrollo de la misma y algunos
limites del concepto. Comenzando con las complejidades para el desarrollo de la
paradiplomacia hay que destacar que contemplando cémo los factores institucionales son
elementales para el desarrollo de la misma, por ende, representan también su contracara.
Primero, Zeraoui (2016) advierte que muchas actividades paradiplomaticas dependen de
liderazgos individuales, lo que limita su sostenibilidad y continuidad. Esta carencia
institucional genera disparidades en las capacidades de los gobiernos subnacionales para
operar en la arena internacional, incluso en un propio actor a lo largo del tiempo. En
segundo lugar, también producto del disefio institucional: la potencial relacién conflictiva
con el gobierno central, esto es advertido por toda la bibliografia, aunque algunos autores
deciden darle méas o menor relevancia, por ejemplo, Keating (2013) indica que algunos
gobiernos centrales perciben la paradiplomacia como una amenaza a la soberania, mientras
que otros la ven como una herramienta complementaria. Lo que aqui se destaca es que la
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naturaleza de esa relacion condiciona la paradiplomacia de los gobiernos subnacionales,
pudiendo incluso encontrarse diferencias dentro de los casos.

Prosiguiendo con los limites del concepto, a pesar de su creciente popularidad, la
paradiplomacia enfrenta desafios importantes. Entre ellos, que algunos autores de esta
linea de investigacion cuestionan la existencia misma de la actividad, por ejemplo,
Hocking (1993) sefiala que la diplomacia es un sistema no una actividad pura y exclusiva
de una reparticion. Por ende, no seria relevante la paradiplomacia en forma diferenciada
segun el actor que la promueve; este es un argumento muy similar al de Allison (1969)
anteriormente destacado sobre las redes complejas de elaboracion de la politica exterior, y
cualquier politica publica que serd retomado en las conclusiones.

Por su parte, Aguirre (1999) es muy critico con la falta de desarrollo tedrico en esta linea
de investigacion. El sefiala como las tendencias académicas en el area de las Relaciones
Internacionales otorgan cierto éxito a términos de moda en la literatura especializada, a
pesar de que su definicion analitica no sea clara o contundente (1999:185). Este es
justamente el caso del término paradiplomacia, inicialmente relacionado con la
participacion internacional de los gobiernos no centrales, un neologismo que apareci6 a
principios de los afios 1980 de manera bastante inocente y basicamente empirica, dentro
del ambito del analisis politico comparado de los estados federales (Aguirre 1999:185).
Este término se convirtid en polisémico, y se coincide con Aguirre que la linea de
investigacion se ha centrado mas en la proliferacion de estudios de caso que en la
conceptualizacion.

Concluyendo esta problematizacion y revision bibliogréafica previo al pasaje al analisis de
los departamentos uruguayos. Se puede concluir, arribando a una definicién adaptada a
este trabajo que la paradiplomacia es entonces una forma de diplomacia descentralizada
que permite a los actores subnacionales participar activamente en la arena internacional,
independientemente del gobierno nacional (central).

De forma central para el tema de este trabajo que es la relacion de esta actividad con los
gobiernos departamentales uruguayos, la literatura demuestra como la paradiplomacia es el
resultado de procesos de descentralizacion politica e incluso desconcentracion
administrativa, donde los gobiernos subnacionales ganaron cada vez mas autonomia para
tomar decisiones en diversos asuntos, entre ellos con respecto a sus intereses
internacionales. Este ultimo punto con respecto a la desconcentracion es central ya que se
entiende que los gobiernos subnacionales también pueden incidir en la orientacion de la
politica exterior de forma doméstica, en paralelo con la actividad paradiplomatica. Es mas,
algunos autores entienden la paradiplomacia como division del trabajo en politica exterior
(Tavares 2016:48; Keating 2013).
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2. Marco Institucional y Legal para la internacionalizacion de los gobiernos
departamentales en Uruguay.

Para analizar cualquier caso de actividad internacional de los gobiernos departamentales,
hay que tener en cuenta un punto central de la revision anterior: la relacion entre la
paradiplomacia y la diplomacia nacional varia enormemente dependiendo primariamente
de elementos constitucionales (Keating 2013: 11). Por lo tanto, el estudio de caso de los
departamentos uruguayos comenzard con una presentacion panoramica de las normas
constitutivas de este nivel de gobierno y de forma seguida un analisis documental de la
Constitucion nacional. El siguiente paso serd un andlisis institucional, retomando lo
indicado por Calvento y Nicolao sobre la importancia de la existencia de una
institucionalidad dedicada a la accién internacional. Estas autoras advierten que la
paradiplomacia implica la posesion de una capacidad politica e institucional que se
materializa en el establecimiento de areas institucionales especializadas con el fin de llevar
delante de forma efectiva la paradiplomacia (2024:174). En ese trabajo proceden a
presentar una propuesta de medicion de la participacion internacional de las ciudades a
partir de la identificacion de tres dimensiones: unilateral, bilateral y multilateral, “que
sintetizan aquellas estrategias de presencia directa e indirecta que desarrollan las ciudades”
(2024:174-175).

El aporte de estas autoras, que de hecho retoma propuestas anteriores de Calvento (2019)
es uno de los modelos en los cuales se fundamenta este trabajo, aunque aqui nos
proponemos limitarnos a un paso previo, la medicion formulada hace énfasis en la
institucionalidad especifica como requisito previo para el andlisis de las dimensiones
propuestas. De esta forma, este capitulo propone una primera realizacion de este paso
previo al presentar un andlisis de la institucionalidad de cada uno de los 19 departamentos
del Uruguay mediante una operacionalizacion del andlisis documental de la
institucionalidad: los organigramas. Esto tiene ademas de un fin de mayor comparabilidad
y una potencial generalizacion, la posibilidad de permitir un analisis posterior del estilo de
Calvento y Nicolao para cada uno de los departamentos.

Como se adelant6 en la tabla 1.3 la organizaciéon del Estado uruguayo es de caracter
unitario y con una tradicion histdricamente centralista en su conformacion (Cardarello
2014; Chasquetti & Micozzi 2014). A su vez, el Uruguay se subdivide territorialmente en
19 gobiernos subnacionales de segundo nivel - departamentos- cada uno gobernado por un
poder ejecutivo: intendente/a y un poder legislativo: Junta Departamental.

Tabla 2.1. Departamentos del Uruguay segun Poblacion
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Departamento Poblacion
Artigas 73561
Canelones 618419
Cerro Largo 89654
Colonia 132118
Durazno 58954
Flores 26467
Florida 69325
Lavalleja 58413
Maldonado 199822
Montevideo 1383965
Paysandu 120327
Rio Negro 58708
Rivera 109460
Rocha 74393
Salto 134537
San José 120050
Soriano 83487
Tacuarembo 92788
Treinta y Tres 50467

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos preliminares del Censo 2023, Instituto Nacional de
Estadistica

Siendo esta una estructura tipica y elemental de descentralizacion ya que la Constitucion
les otorga autonomia politica, fiscal y administrativa en una variedad considerable de
asuntos. Precisamente esta autonomia y capacidad de accion, relacionada con la tradicion
centralista, ha aumentado considerablemente desde la reforma constitucional de 1996
producto del otorgamiento de algunas capacidades fiscales superiores, pero sobre todo por
una reforma relacionada a la dimension politica clave: la desvinculacion de las elecciones.
A partir de 1999, los gobiernos departamentales pasaron a ser elegidos en elecciones
separadas de la nacional, esto junto a la creciente expansion de su accionar administrativo
y fiscal llevo a la literatura a sefalar el creciente protagonismo de los intendentes como
una variable en constante crecimiento desde la reforma de 1996 (Cardarello 2014;
Cardarello & Freigedo 2016; Chasquetti & Micozzi 2014; Cardarello y Puig Lombardi
2022).

De la presentacion del nivel departamental del Uruguay puede verse la potencial
importancia de los factores institucionales, ya que un cambio en la normativa implicé un
creciente accionar de los ejecutivos departamentales en las diferentes areas de politicas
publicas. Entre las cuales no podemos descartar a priori la accion exterior. Es importante,
preliminarmente utilizar el término accidén exterior ya que la politica exterior es coto del
ejecutivo nacional en el caso uruguayo, a su vez en el principio de este analisis de caso aun
no se hace referencia a la paradiplomacia. A continuacion, veremos que estipula la carta
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magna (vigente®) con mayor precision al poner el lente sobre politica exterior en relacion
con las potestades de los gobiernos subnacionales.

El articulo 159 de la Constitucion destaca al poder ejecutivo nacional como representante
del Estado uruguayo tanto en el interior como en el exterior, y el art.168 que lista las
prerrogativas de este poder le otorga el poder de nominacidon sobre el servicio exterior.
Ademés, en el detalle de las facultades del ejecutivo y el legislativo nacional la
Constitucion establece el “tridangulo decisorio de la politica exterior” indicado por
Fernandez (2015). Cuyos vértices segun este autor, y la propia normativa, son el
Presidente; la Cancilleria y el Parlamento en su rol de ratificador.

Con respecto a los gobiernos departamentales, en la Seccion XVI la carta magna aborda
sus funciones y competencias. En ella no existe ninguna disposicion explicita sobre las
actividades internacionales de forma auténoma de los mismos. No obstante, no es un dato
menor que tan solo existe una prohibicion que es mas bien de caracter fiscal y no politico,
ni relacionado a la gestion de las relaciones internacionales. Este es al articulo 301 que les
prohibe “emitir titulos de Deuda Publica Departamental, ni concertar préstamos ni
empréstitos con organismos internacionales o instituciones o gobiernos extranjeros” sin la
anuencia del Poder Legislativo reunido en la Asamblea General. Primero se resalta que
nuevamente esto impide una autonomia total, pero no le impide incluso actuar en el plano
financiero internacional. Adicionalmente, el articulo 275 le otorga a los/as intendente/as la
direccion ejecutiva del departamento, aunque esta disposicion no menciona explicitamente
la esfera internacional, podria interpretarse como la implementacion de las politicas
publicas mencionadas incluye actores internacionales. Es mas, el numeral 4 nombra
especificamente la celebracion de contratos “con personas fisicas o juridicas, ya sean
nacionales o extranjeras, en relacion con la prestacion de servicios o la ejecucion de
obras”.

Inclusive, el siguiente articulo, el 276, explicita que el ejecutivo departamental representa
al departamento tanto con el resto del Estado como con privados. No se menciona ningin
impedimento legal en cuanto a los encuentros internacionales, sino que hasta se define al
ejecutivo como representante oficial del departamento. Por lo tanto, los gobiernos
departamentales tienen un margen de accion considerable en el plano internacional,
presentando tan solo restricciones en cuanto a lo financiero, si asi lo dispusieran. Pueden
llevar adelante la gran mayoria de las acciones detalladas por Tavares (2016:63-66), a
resaltar: Acuerdo de Cooperacion o Memorandum de Acuerdo; Memorandum de
Entendimiento (MoU); apertura de delegaciones, etc.

Ahora estas actividades requieren de recursos: econdmicos, organizaciones y por sobre
todo recursos humanos como sefiala la bibliografia especializada sobre paradiplomacia
(Calvento y Nicolao 2024; Zeraoui 2016). A su vez, por razones de eficacia y sobre todo
para perdurar en el tiempo requiere de institucionalidad (North 1990). Siendo este el punto

3 La Constituciéon de Uruguay vigente data del afio 1967, aunque con enmiendas aprobadas en 1989, 1994,
1996 y 2004.
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crucial que determina la capacidad de accidon internacional (entendida como
paradiplomacia) como se desprende del consenso de la literatura al respecto.
Contemplando que el objetivo general de esta monografia es comenzar a conocer las
capacidades de los gobiernos subnacionales para actuar, junto con el caracter
institucionalista de la pregunta de investigacion. Habiendo abordado la flexibilidad legal
con respecto a sus posibilidades de accidon internacional, el resto de esta seccion se
dedicard a un analisis general y comparado de la institucionalidad de los gobiernos
departamentales uruguayos.

Para esta aproximacion mas practica (de campo) se identifico y procesd la estructura
institucional dedicada a la accion internacional de los 19 Departamentos del Uruguay.
Nuevamente, se acudié a la normativa, pero en este caso a los organigramas actuales de
uno de los departamentos. Es claro el alcance descriptivo de este paso, que tiene como
principal resultado la descripcion de informacion sintetizada, no obstante, esto no lo hace
menos comparable, en primer lugar, porque no se trata de un estudio de caso de la accion
de un departamento en particular. Como se vio, la heterogeneidad de las unidades
departamentales uruguayas haria limitaria mucho la validez externa y el poder de
comparacion en el marco del propio pais y la region. En este trabajo se priorizo una
comparacion interna, que al tratar los 19 casos puede aspirar (con todos sus limites) a una
potencial generalizacion entre paises y por sobre todo sobre el Uruguay. Una
profundizacion interesante podria ser trazar la evolucion de esta accion de forma histdrica.

La técnica seleccionada fue una operacionalizacién simple del analisis de las diferentes
institucionalidades. En primer lugar, se realizd un relevamiento que identifico el piso
elemental: si el departamento posee una unidad o division, de la jerarquia que sea,
dedicada a la accion internacional o internacionalizacion. Esto puede parecer una
obviedad, pero la cuestion de las jerarquias no es menor, ya que no es lo mismo el alcance
y la importancia que cada intendencia le otorga a su vinculacion internacional (en caso de
existir). Por ejemplo, el rango podria variar desde la ausencia de cualquier tipo de unidad
hasta tratarse de su propio departamento dentro del organigrama departamental, esto es el
equivalente a un ministerio en el gabinete. Mayor jerarquia implica, al igual que en el
gabinete nacional, mayor importancia a esa politica publica en cuestion y
consecuentemente mayor institucionalizacion.

Vale la pena una ultima aclaracién conceptual, la ausencia de unidad no implica que el
departamento carezca de accion internacional, pero si significa que la misma no esta
institucionalizada siendo completamente una cuestion de agencia, que origina desde algin
actor (North 1990; Zeraoui 2016). Utilizando un ejemplo de los datos de este trabajo, este
es el caso de Maldonado, si bien se podria anticipar que una intendencia poblada, tan
vinculada con la actividad turistica tendria por lo menos una unidad dedicada a la
internacionalizacion, este no es el caso. No obstante, el intendente Antia ha llevado
adelante un relacionamiento comercial y politico con el gobierno de Israel (Maldonado
Noticias 2016; FMgente 2024), pero como se indicaba producto de la agencia del actor y
no de un proceso institucionalizado. Como advierte la bibliografia, esto debilita la accion
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paradiplomatica ya que depende justamente del gobernante de turno (Zeraoui 2016; Paquin
2020).

La tabla 2.2 resume el relevamiento de los organigramas departamentales, mostrando
varias sorpresas como la recién adelantada. Sin embargo, la primera constatacion es que 13
de 19 intendencias poseen alglin tipo de unidad que se dedica a asuntos internacionales,
esto es el 68% de nuestros gobiernos subnacionales. Por mas que este numero es del primer
procesamiento que ignora el tipo, es decir la calidad, de la cartera o unidad, este hallazgo
permite respaldar como minimo la posibilidad de paradiplomacia. Funcionalmente porque
debido a que tienen como cometido la accion internacional, sea de la intensidad que sea
(este instrumento nominal no mide intensidad), por lo tanto, es un hecho que la practican.

Tabla 2.2. Existencia de una unidad dedicada a la accion internacional en los departamentos del

Uruguay

Intendencia Existencia de la cartera
Artigas NO
Canelones Sl
Cerro Largo NO
Colonia Sl
Durazno NO
Flores Si
Florida Sl
Lavalleja Si
Maldonado NO
Montevideo Si
Paysandu Sl
Rio Negro Sl
Rivera Sl
Rocha NO
Salto Sl
San José NO
Soriano Sl
Tacuarembo Sl
Treintay Tres Sl

Fuente: Elaboracion propia.

Mientras que el nimero final, supera ligeramente los dos tercios de los departamentos, por
lo tanto, la accidn internacional no es residual o un nicho de algunos departamentos, esta si
presenta una heterogeneidad inesperada. A priori, se esperaba que los departamentos mas
grandes y con mayor participacion en la economia uruguaya tuvieran una cartera dedicada.
Asimismo, se esperaba en linea con la literatura que los departamentos fronterizos también
estuvieran presentes estas reparticiones (Tavares 2016:47). Sin embargo, esto no sucede
como se anticipo, podemos ver que varios de los departamentos fronterizos no tienen una
cartera especializada: Rocha; Artigas; Cerro Largo (3 de 8), ademas de ser este el caso de 2
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de los 3 departamentos en los cuales el turismo es muy importante para su economia:
Rocha y Maldonado. Si se sostiene lo esperado a priori en Montevideo y Canelones los
departamentos con mayor participacion en el PIB.

En segundo lugar, se realizdo un procesamiento de este relevamiento con el fin de lograr
mayor profundidad, complejizacion y para poder convertir el hallazgo en una variable que
facilite su comparacion tanto a nivel interno como externo. Mediante la operacionalizacion
siguiente: la transformacion de la variable nominal de los organigramas creando un “Score
de Institucionalidad” para cada departamento y el pais en su conjunto. La tabla 2.3 lo
presenta y resume los posibles valores a clasificar.

Tabla 2.3. Score de Institucionalidad propuesto.

0 No existe la cartera
1 Existe, pero no tiene cartera exclusiva
2 Existe con su cartera exclusiva

Fuente: Elaboracion propia

Este score 1o que hace es medir el peso de la institucionalizacion de las carteras dedicadas
a la accion internacional/paradiplomacia en las 19 intendencias de Uruguay. Los valores
posibles son 0; 1; 2 dando lugar a una nueva variable que es de naturaleza ordinal, por lo
tanto, hay que reconocer sus limitaciones, a destacar la imposibilidad de operaciones
aritméticas con ellas. Esto es que no podemos hablar de promedios, desvio estandar, etc.
Aplicando la medicion propuesta se proponen 3 valores numéricos (0, 1 y 2), que
representan una escala de orden o jerarquia, aunque sin intervalos equidistantes entre cada
valor ya que no existe una distancia medible entre los valores posibles, pero si una
distancia clasificatoria o jerarquica. El valor “0” indica la ausencia de la cartera; “1”
representa su existencia sin cartera exclusiva dedicada a la accion internacional, por ende,
algun tipo de institucionalizacion; y “2” indica mayor estructura institucional con su propia
cartera o direccion.

Adicionalmente, este score permite profundizar en el analisis mediante la categorizacion,
que se considera es mas util con fines comparativos con esta forma numérica que la
variable nominal producto del primer andlisis documental. Si bien se trata de una
cuantificaciéon de una categoria y no de un score propiamente dicho con respecto a lo
cuantitativo; esta nueva variable permite ademas presentar de forma conjunta mas datos del
relevamiento de los organigramas que simplemente indicar la ausencia o presencia,
mostrando las diferencias en cuanto a la jerarquia de las carteras (Tablas 2.4 y 2.5).
Fundamentalmente, a partir del resultado del score se observa que este matiza la cifra
anterior con respecto a la presencia y ausencia. Mientras que la existencia de algln tipo de
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institucionalidad se evidencia en el 68% de los gobiernos departamentales, el score
agregado de los 19 departamentos es de 16 puntos, esto significa el 42% de un potencial de
38 puntos. Uno de los pocos estadisticos posibles con variables ordinales es la moda, que
en este caso arroja un valor de 1. Como se presenta en la Tabla 2.5 este resultado de la
moda significa que el score 1: cartera existente, pero sin la jerarquia de tener una cartera o
direccion exclusiva, es el valor mas comun de la distribucion.

Tabla 2.4. Gobiernos Departamentales segun Score de Institucionalidad propuesto

Existencia de la Score de
Intendencia cartera Rango Institucionalidad
Artigas NO NA 0
Canelones Sl unidad dentro de cartera 1
Cerro Largo NO NA 0
Colonia Sl unidad dentro de cartera 1
Durazno NO NA 0
Flores Si departamento/ jerarquia 2
Florida Sl NA 1
Lavalleja Si departamento/ jerarquia 2
Maldonado NO NA 0
Montevideo Si departamento/ jerarquia 2
Paysandu Sl unidad dentro de cartera 1
Rio Negro Sl unidad dentro de cartera 1
Rivera Sl unidad dentro de cartera 1
Rocha NO NA 0
Salto Sl unidad dentro de cartera 1
San José NO NA 0
Soriano Sl unidad dentro de cartera 1
Tacuarembo Sl unidad dentro de cartera 1
Treinta y Tres Sl unidad dentro de cartera 1
TOTAL 3 carteras propias 16
16 %

Fuente: Elaboracion propia a partir de los organigramas y sitios web de las 19 intendencias del pais

Tabla 2.5. Frecuencia de los resultados del score de institucionalidad para los departamentos

Uruguayos
Institucionalidad Existente Frecuencia

No existe la cartera 32 % (6)

Existe, pero no tiene cartera exclusiva 53% (10)
Existe con su cartera exclusiva 16% (3)

Existe, pero no tiene cartera exclusiva
MODA
Score =1

Fuente: Elaboracion propia
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Que la moda tenga el score 1 es un resultado alentador para demostrar la existencia de
accionar internacional, ya que significa que es mas comun (de “moda”) que exista algun
tipo de institucionalidad por sobre la ausencia total. No obstante, también nos dice que
estas existen con menor institucionalidad. Nuevamente lo esperado a priori no se
conformaria, con respecto a la institucionalizacion se esperaba que los departamentos con
mayor peso econémico deberian tener un puntaje de 2 (cartera exclusiva), y en paralelo se
esperaba que los departamentos fronterizos le dedicaran mayor jerarquia a la accion
internacional instituyendo una cartera exclusiva para la internacionalizaciéon. Se ve como
Montevideo confirma todo lo anticipado, por su parte se encuentra que Canelones no tiene
un departamento propio sino una agencia de promocioén a la inversion dentro de la
direccion llamada “gabinete productivo” — por ende, score de 1. Asimismo, se encuentra
una baja proporcion de departamentos fronterizos con su propia cartera: Salto, Rivera,
Paysandu, Rio Negro, Colonia.

El resultado final en cuanto a los departamentos fronterizos es que 5 de 8 tienen algun tipo
de institucionalidad (score 1), lo cual podia esperarse, pero ninguno de los 8 arroja un
score de 2, evidenciando baja institucionalizacién en departamentos donde deberia ocurrir
lo contrario segun la teoria sobre paradiplomacia. También sorprende que se encuentra la
presencia de una cartera exclusiva en las intendencias de Lavalleja y Flores, que no sélo no
son fronterizas, sino que representan una proporcion muy pequefia de la economia y la
poblacion, de hecho, Flores es la intendencia mas pequefia del pais. Este ultimo punto es
una corroboracién de la teoria que espera mayor rol de la agencia cuando hay poca o nula
institucionalizacién, pero como la agencia: el voluntarismo de ciertos liderazgos es un
factor que permite la institucionalizacion futura. Este parece ser el caso de Flores y
Lavalleja, sobre los cuales seria de interés un estudio de caso.

Conclusiones

El primer punto para redondear en esta seccion se refiere a la pregunta inicial ;Son los
gobiernos subnacionales actores en el ambito internacional, que nos dice la bibliografia
existente? La revision realizada permite dos respuestas afirmativas, si bien la mas
contundente se desprende de la existencia de la paradiplomacia como linea de
investigacion hace mas de tres décadas. Como se vio en base a una documentacion
predominantemente descriptiva (estudios de caso) sobre multiples experiencias de accion
internacional por parte de los gobiernos subnacionales.

También es posible ver una respuesta afirmativa a partir de la bibliografia de las relaciones
internacionales critica del realismo clasico discutida en la primera parte. Las
reformulaciones sobre el funcionamiento de las relaciones internacionales de Keohane y
Nye basadas en el concepto de interdependencia compleja, no descartan la accion
internacional de los gobiernos subnacionales. Analogamente lo propuesto por Tomassini y
Valenzuela sobre la toma de decisiones en red.
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No obstante, creo que el planteo mas interesante, y que da lugar a una comprension mas
integral sobre coOmo actian los gobiernos subnacionales en el ambito internacional se
encuentra en combinar la linea de paradiplomacia, que, por supuesto asume esta actividad,
con los analisis de politica exterior en la linea que plantean Ferndndez Luzuriaga (2015) y
Valenzuela (2013): una red de actores en puja, por supuesto con asimetrias en cuanto a su
incidencia. Lo cual forma parte de la “caja negra” de la burocracia a la que hace referencia
Allison (1969) al advertir la complejidad en el proceso de elaboracion de politicas.

Efectivamente, para cerrar esta seccion conceptual se considera que ambos abordajes son
validos ya que la paradiplomacia y busqueda por incidir en el proceso de formulacion de
politica exterior como un actor mas ocurren en paralelo. No hay necesidad teorica de
descartar el analisis de politica exterior al seguir la linea de la paradiplomacia. Més bien, lo
contrario puede generar aportes interesantes al campo de los estudios internacionales.
Sobre todo, teniendo en cuenta lo elaborado por Aguirre (1999): mayor necesidad de
teorizacion y refinamiento de que es la paradiplomacia, en conjunto con los tan necesarios
estudios de caso.

Continuando ahora con una conclusion general, y como se anticipd una primera
aproximacion a la actividad internacional de los gobiernos departamentales uruguayos.
Esto es una primera respuesta a la pregunta: ;Cudl es la institucionalidad de la accion
internacional de los gobiernos departamentales uruguayos?

Se espera que esta monografia a partir del andalisis descriptivo de los organigramas de todas
las unidades subnacionales presente la institucionalidad con la que cuentan. Teniendo en
cuenta, de forma tedrica, que el factor institucional es determinante para la paradiplomacia
0 accion internacional / internacionalizacion. A su vez, en este trabajo se plantea una
técnica simple pero generalizable, aplicable para la comparacion y un futuro testeo de
hipotesis a partir del andlisis de los organigramas. Originalmente, estaba pensada la
realizacidon de una encuesta a elites, para poder trascender el andlisis institucionalista, pero
esta no pudo ser realizada con un estandar de calidad minimo en tiempo y forma. Si bien el
eje institucional es clave como resalta en consenso toda la literatura sobre paradiplomacia,
la encuesta a elites tenia el beneficio de que podia trascender también a cuestiones de
agencia y de economia politica.

Sin embargo, el andlisis documental realizado, que resulta de la creacion de dos variables
para el analisis arroja resultados consistentes con el argumento y con la bibliografia. Como
ya se indicod, que la moda tenga el score 1, esto es que existe algin tipo de cartera
encargada de la accion internacional pero no que tiene departamento propio, en un analisis
totalmente replicable es algo alentador para el argumento. Argumento que también es
coherente con la economia politica de las instituciones uruguayas y nuestro sistema de
partidos. Pues debemos contemplar el creciente peso de lo subnacional en la eleccion de la
Cémara de Senadores (Chasquetti & Micozzi 2014; Cardarello & Puig Lombardi 2022)
como un factor doméstico de relevancia en cuanto a la influencia que los liderazgos
departamentales puedan tener en cualquier area de la politica estatal. Por esto tltimo
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hacemos referencia a la constatacion del creciente pasaje desde el ejecutivo departamental
hacia el Senado, sobre todo en el caso del Partido Nacional. Siguiendo nuestro marco
institucionalista, esto no solo hace referencia al peso en el sistema politico, pero
estrictamente institucional el Senado esta a cargo de las principales venias relacionadas a la
politica exterior. Incluso, como ejemplo de coyuntura reciente en este gobierno tenemos el
caso de dos exintendentes designados como embajadores: Carlos Enciso y Eber da Rosa a
cargo de las delegaciones en Argentina y Venezuela.

A su vez, con respecto a los gobiernos subnacionales, se defiende el abordaje elegido ya
que debemos tener en cuenta la heterogeneidad entre las unidades subnacionales. Uruguay
divide su actividad en 19 departamentos con intereses y realidades divergentes, por lo
tanto, consideramos acertado y un aporte haber analizado las 19 en clave comparada y
sobre todo utilizando la misma medicion.

Como cierre, este trabajo descriptivo, casi exploratorio, encuentra en la linea de
investigacion de la paradiplomacia herramientas ttiles para analizar actores olvidados de la
politica exterior uruguaya: los gobiernos subnacionales, pero ademds presenta un paneo
superficial sobre la efectiva capacidad de accidon internacional de estos gobiernos.
Efectivamente actiian, como puede verse si bien esta aproximacion debe complementarse
con estudios de caso para conocer mejor “coOmo” actuan. La profundizacidon sobre este
abordaje, junto al estudio de las experiencias puntuales de cada gobierno departamental
sean transversales, longitudinales, o puntuales en su conjunto pueden aportar al andlisis de
la politica exterior uruguaya, asi como al estudio de la paradiplomacia en la region.
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