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PRESENTACION
"Problematicas sociales e institucionales regionales”

En este numero la colaboracion de Martin Tetaz -seccion “Tema central’- aborda la
cuestién social y la gobernabilidad en los procesos de integracion. Estos procesos
originan repercusiones econdémicas, las que varian conforme al tipo de integracion elegido
para ponerlos en practica. Si el modelo movilizador de la integracién es el comercialista —
liberal e implicito en el regionalismo abierto- se transmite fundamentalmente por la via
comercial. En cambio, en el paradigma del nuevo regionalismo existe una preocupacion
por lo social. En tal caso, aumenta la demanda de educaciéon. Para satisfacerla, se
requiere mayor presupuesto educativo. Entonces, la tarea a afrontar en el nuevo
regionalismo consistiria en aplicar nuevas estrategias y politicas de integracion orientadas
a fin de llegar a esa meta en el area de educacion.

La institucionalidad del sistema de solucion de controversias en el MERCOSUR —seccion
“Estudios”— es el tema encarado por Clara Amzel-Ginzburg. Desde la misma creacion
del esquema, el Tratado de Asuncion que le dio origen, en su Anexo lll, establecio
embrionariamente un modo de resolver los conflictos. Lo sucede el Protocolo de Brasilia
que instituye los Tribunales Arbitrales Ad Hoc, a cuyo cargo queda superar los diferendos.
Es reemplazado por el vigente Protocolo de Olivos, en el que a la primera instancia de los
citados Tribunales se suma la posibilidad de examen del Tribunal Permanente de
Revision. También se resefian las normas relativas a la necesidad de la reforma
institucional del sistema en vigor, reforma ain no concretada. Se comenta la conveniencia
de introducir modificaciones para implementar un sistema jurisdiccional sobre la base de
dos propuestas, una de ellas, presentada en un ambito académico de debate y la otra, por
un érgano del MERCOSUR.

En la seccion “Opinién”, Susana Herrero Olarte analiza los sistemas de aplicacion del
crédito para acceder a la inversién agropecuaria en comunidades rurales marginadas y
aisladas de América Latina. Al referirse a las metodologias tradicionales de aplicacion del
microcrédito, la autora sefala que, entre las diferentes posibilidades de inversion
mediante el crédito para lograr seguridad alimentaria, son tres las opciones que se
emplean de manera general: las lineas de crédito, los Programas de Grupos Solidarios
(PGS) y las Estructuras Financieras Locales (EFL) o bancos comunales. Las primeras —
relacionadas con organizaciones locales o internacionales- surgen en América Latina al
finalizar la década de 1970, para sustentar el desarrollo econémico de los niveles mas
pobres de la sociedad, en especial, de los suburbios de los nucleos urbanos mas
poblados y de las comunidades rurales mas alejadas. Los PGS nacieron en Asia a
principios de la década de 1980 a fin de apoyar las actividades econdmicas y de
alimentacién de personas en situacion de pobreza de los sectores urbano y rural. Las EFL
0 bancos comunales aparecen en la década de 1980, en Estados Unidos, como
instrumento apto para generar ingresos, promover el ahorro y facilitar el apoyo mutuo en
grupos que oscilan entre treinta y cincuenta personas. De estas tres opciones, la autora
se pronuncia por la ultima como la mas adecuada. Funda su consideracién sobre la base
de los criterios de participacion, apropiacion, eficiencia, eficacia y sostenibilidad, criterios
que procede a desarrollar.
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En la seccion Documentos se incluyen:

-Declaracion Conjunta de los Estados Partes del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)
para Promover el Establecimiento de una Zona Econdémica Complementaria de los
Estados Parte del MERCOSUR, los Paises Miembros de la Alianza Bolivariana para los
Pueblos de Nuestra América (ALBA-TCP), los Paises Miembros de PETROCARIBE vy los
Miembros de la Comunidad del Caribe (CARICOM), suscripta en Caracas el 29 de julio de
2014.

-Declaracion de la Reunién Extraordinaria del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de
Gobierno de UNASUR, firmada en Quito, Ecuador, el 4 y 5 de diciembre de 2014.

-Declaracion de Punta Mita, signada por los Presidentes de la Alianza del Pacifico al cabo
de su IX Cumbre, en Punta Mita, Nayarit, México, el 20 de junio de 2014.

-Declaracion de los Presidentes de la Alianza del Pacifico en materia de cambio climatico,
firmada en Lima, Perq, el 10 de diciembre de 2014)

NOEMi B. MELLADO

Directora
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COMPARACION DE LA PARTICIPACION EMPRESARIAL COLOMBIANA EN LAS
NEGOCIACIONES DEL G-3 Y LA ALIANZA DEL PACIFICO

BUSINESS IN COLOMBIAN TRADE NEGOTIATIONS: TWO-LEVEL GAMES IN THE
G-3 AND THE PACIFIC ALLIANCE

RITA GIACALONE

RESUMEN

Este articulo compara la participacion de los empresarios colombianos en la negociacién del Grupo
de los Tres (G-3, 1994) y la Alianza del Pacifico (AP, 2012) para evaluar la validez del enfoque de
juego de dos niveles cuando se aplica a negociaciones internacionales entre paises en desarrollo.
En las dos primeras secciones se analiza el proceso de negociacion de los tratados, incorporando
cambios en politica econdmica y preferencias de distintos actores. En la tercera se compara la
participacion empresarial en ambas negociaciones y se discute el enfoque de Robert Putnam,
ademas de sefalarse la necesidad de realizar ajustes para adecuarlo al tipo de casos que aqui se
estudia.

PALABRAS CLAVE
Empresarios, Colombia, negociaciones comerciales, juego de dos niveles

ABSTRACT

This comparative analysis of business participation in the negotiation of the Group of Three Free
Trade Agreement (G-3, 1994) and the Pacific Alliance (PA, 2012) aims at assessing the validity of
Robert Putnam’s two-level game when applied to intemational negotiations between developing
nations. Economic policy changes locked in by the treaties, as well as actors” preferences and
positions, are explored in the first two sections. The third one compares business participation in the
study cases, discusses Putnam’s approach, and establishes the need to make adjustments in
different aspects of the two-level game.

KEY WORDS:
Business, Colombia, trade negotiations, two-level games
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INTRODUCCION

El analisis de la participacion empresarial en las negociaciones del Grupo de Los Tres (G-
3) (Colombia, México, Venezuela, 1994) y la Alianza del Pacifico (AP) (Chile, Colombia,
México, Peru, 2012) tiene como objetivos: 1) evaluar la utilidad del enfoque de dos niveles
de Robert Putnam (1988) para comprender el proceso de negociacion internacional entre
paises en desarrollo; y 2) relacionar los resultados de la comparaciéon con cambios en el
entorno regional mediante la incorporacién de la variable temporal. En cuanto al primer
objetivo, en la actualidad, cuando se cuestiona la validez de aplicar a las relaciones entre
naciones en desarrollo, enfoques y teorias que surgieron de la observacién de las
relaciones entre naciones desarrolladas (Tickner y Waever, 2009), es importante validar
cual de esos enfoques resulta valido todavia.

El enfoque de Putnam fue el primero que intentd, de forma sistematizada y coherente,
analizar acuerdos internacionales que no pueden explicarse unicamente desde la
vertiente de la politica doméstica (factores internos o segunda imagen, Waltz, 1959) o del
lugar de un Estado en el sistema internacional (factores externos o segunda imagen
revertida, Gourevitch, 1978), incorporando dos niveles de negociacién: el Nivel | (entre
actores internacionales) y el Il (entre cada uno de los Estado negociadores y sus actores
domésticos). Aunque el actor internacional parece tener autonomia para elegir el
resultado que prefiere, en la realidad, esta constrenido por lo que los otros negociadores
pueden aceptar y por lo que puede hacer que sea ratificado en su ambito doméstico
(Young, 2006: 55). Esto implica que, por una parte, el negociador puede establecer pagos
laterales o alguna otra forma de compensacion para los actores domésticos opuestos a
una negociacion, cuando no consigue hacerles cambiar de posicion (Putnam, 1988: 447,
450); y, por otra, que las acciones del negociador en el ambito internacional pueden ser

utilizadas en su juego doméstico para movilizar o cambiar la opinion publica nacional.

Las ideas de Putnam incidieron en autores como Gourevitch (1996: 351), quien considera
la importancia de incorporar las preferencias de los actores (incluyendo al Estado) y de

ver como éstas inciden sobre otras instituciones’. Para entender las decisiones en torno a

' Mientras los intereses se asumen a partir del lugar de un actor en la economia, las preferencias
son construcciones politicas que relacionan lo que un grupo desea con lo que puede alcanzar bajo

2
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la firma de un tratado de libre comercio (output de la negociacién) propone prestar
atencion a los factores (input) que contribuyen a ellas y a como esos factores son
afectados, a su vez, por decisiones previas. El caracter diacrénico’ de la comparacion
entre las negociaciones del G-3 y de la AP—una en 1994 vy la otra, en 2012—, casi con los

mismos actores, permite relacionarla asimismo con cambios en el entorno regional.

En general, las negociaciones comerciales son resultado de esfuerzos estatal es para
proteger a su sector privado de ataques externos y/o ayudarlos en su expansion
internacional (Heginbotham y Samuels, 1998: 191-192)o una estrategia del Estado para
enfrentar presiones domeésticas de empresarios y/o grupos de consumidores (Milner,
19972 77-79)°. En este Ultimo caso, los acuerdos sirven para balancear esas presiones
apoyandose en gobiernos que siguen politicas comerciales similares, por lo cual, se
establecen entre socios politicos cuando hay que realizar ajustes internos que mantengan
bajo control las demandas y presiones domésticas.

. LOS EMPRESARIOS COLOMBIANOS EN LA NEGOCIACION DEL TRATADO DE LIBRE COMERCIO
DEL G-3 (1990-1994)*
En 1989, el G-3 fue desarrollado como un instrumento geopolitico de Colombia, México y
Venezuela para restaurar y consolidar la paz y el desarrollo en Centroamérica y el Caribe
pero, una vez que la crisis armada centroamericana termind en 1990, su prioridad paso a
ser la integracion de las tres economias debido a la necesidad de: 1) reforzar sus
procesos de reformas estructurales y darles permanencia mediante la firma de un tratado
internacional; 2) construir una plataforma para el desarrollo energético sobre la base de
los recursos de carbdn, gas y petréleo de sus miembros; y 3) mejorar y combinar su

produccion para exportar al mercado estadounidense y, eventualmente, ingresar al

ciertas condiciones. Esto coincide con la diferencia entre “eleccién racional” y “eleccién razonable”
en las negociaciones comerciales (Savage y Weale, 2009).
2 Crump (2005: 7) desarrolla el concepto de negociacion “consecutiva”, cuando un acuerdo se
relaciona con otro anterior o con otro potencial acuerdo futuro, para mostrar que el factor temporal
Euede incidir en el proceso de negociacion.

En estos acuerdos, los empresarios buscan economias de escala y mercados mayores, mientras
los consumidores apoyan costos menores y mayor diversificacion de productos.
* Esta seccion resume y actualiza el capitulo lll de Giacalone, 1999, mientras la segunda seccion
se funda en un estudio de caso de Colombia realizado en 2013-2014, que abarco revisién de
documentos oficiales, fuentes secundarias, datos estadisticos y declaraciones de representantes
gubernamentales y empresarios.
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Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) (Canada, Estados Unidos vy

México).

Probablemente, la motivacion mas fuerte fue la primera, porque los presidentes César
Gaviria (Colombia), Carlos Salinas de Gortari (México) y Carlos Andrés Pérez (Venezuela)
seguian politicas econdémicas similares, que confrontaban oposicion doméstica, y un
acuerdo entre ellos haria mas dificil que fueran cambiadas por otra administraciéon. En
1992, esta motivacion habia facilitado que Colombia y Venezuela establecieran un area
de libre comercio, que liberalizé bienes, servicios e inversiones, en cumplimiento de
resoluciones previas de la Comunidad Andina (CAN), que fueron desoidas por los otros
miembros (Bolivia, Ecuador y Peru). El entorno regional de principios de los noventa
favorecia la liberalizacion econdémica entre grupos de paises, como lo atestigua la
creacion del Mercosur en 1991, y la asociacion entre gobiernos de mentalidad similar
buscaba debilitar las resistencias domésticas al cambio de orientacién en la politica

comercial.

En Colombia, las reformas econdmicas entre 1985 y 1990 incluyeron la devaluacion del
peso y una reestructura y una diversificacion del sector industrial, medidas que
incrementaron las exportaciones de bienes no tradicionales (o no cafetaleros) en un 20 %
anual (Reina, 1993: 138; Hommes, 1997: 157, 169-170). Aunque el sector industrial
perdié peso relativo en el PIB frente al sector comercial (Gutiérrez Trujillo, 1995: 147) y
sufrié un proceso de “tercerizacion” y desindustrializacion, para 1995 las exportaciones no
tradicionales representaban el 54 % de las totales y se vendian en especial en América
Latina y el Caribe (Ochoa, 1998: 152). En general, entre 1980 y 2005, el porcentaje de
productos manufacturados en las exportaciones colombianas crecié de un 20 a un 35%
(Martinez, 2008: 278) y esta diversificacion exportadora continué al principio del boom en
la exportacién de commodities a comienzos del siglo XxI°.

Cuando César Gaviria fue electo presidente en 1990, encontré una coyuntura favorable.
Mientras las exportaciones estaban creciendo y los empresarios buscaban

internacionalizarse, el nuevo presidente llegaba al poder después de un periodo marcado

° El boom exportador terminé a fines de la década del afio 2000 por la caida de la demanda en los
paises desarrollados después del inicio de la crisis global y problemas entre los gobiernos de
Colombia y Venezuela.
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por el conflicto entre el Estado y el cartel de Medellin y los asesinatos de varios

candidatos presidenciales. Gobierno y empresarios buscaban promover una etapa mas

pacifica en el ambito doméstico y mejorar sus relaciones mutuas. De esta forma, Gaviria

encontrd una respuesta inicial positiva a sus esfuerzos por abrir la economia colombiana y

pudo incorporar la liberalizacion del comercio y la integracion regional en los articulos 226
y 227 de la Constitucion de 1991 (Ahumada, 1995: 17-18).

También Gaviria se beneficié del hecho que el Banco Mundial recomendaba medidas que
abrieran la economia colombiana para poder recibir un préstamo solicitado por la
administracion anterior de Virgilio Barco. Esta presion externa encontré eco entre los
tecnocratas del CONPES (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social) y, en los
primeros meses de la administracion Gaviria, mientras la opinién publica estaba ocupada
con la discusion de una nueva constitucion, el gobierno hizo cambios en las politicas

cambiarias, fiscales y laborales (Torre, 1998: 61-63).

En cuanto a las relaciones entre Estado y empresarios, antes de 1990 estas se daban
formalmente a través de la participacion del sector privado en comités estatales. Era
usual, ademas, que el gobierno consultara a las asociaciones empresariales mas grandes
sobre asuntos de su interés (Olivera et al., 2010). Después de 1990, la situaciéon cambio a
medida que la mayor complejidad de la economia colombiana se reflejaba en mayor
numero de asociaciones sectoriales y en esfuerzos exitosos de actuacion individual por
parte de los grandes grupos y empresas. En especial, la fragmentacion del Congreso
Nacional y los recursos econdmicos de esos grupos y compafiias facilitaban su lobby en

el poder legislativo a través de canales informales (Salazar, 2013: 192).

Cuando Colombia comenzé a negociar con México y Venezuela, los empresarios estaban
divididos. En 1991, las trece mayores asociaciones empresariales habian formado el
Consejo Nacional Gremial con el objetivo de conducir negociaciones unitarias y hacer
mas gradual el proceso de apertura comercial, pero se observaba una division entre los
conglomerados mayores, interesados en la apertura econémica y la internacionalizacion,
y los industriales orientados hacia el mercado nacional (Orjuela Escobar, 2000). Ademas,
una vez que el gobierno decidid proceder con los cambios de politica econémica, cada
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asociacion defendié sus intereses sectoriales volviendo inoperativa la negociacion
conjunta (Torre, 1998: 81).

Para entonces las asociaciones empresariales mas grandes eran ANDI (industriales),
FENALCO (comercio), y FEDECADE (productores y exportadores de café). ANDI° y
FENALCO apoyaban la liberalizacion comercial y ejercian influencia sobre la legislacion
econdmica mediante sus lazos con ministerios y los dos principales partidos politicos
(Liberal y Conservador) (The Economist Intelligence Unit, 1990: 229-231). Pero cuando el
gobierno promovié un programa de apertura rapida, tanto su influencia como su apoyo por
la apertura fueron disminuyendo. Dos encuestas empresariales de FEDESARROLLO —
una al comienzo de 1993 y otra en marzo de 1994— muestran este cambio, ya que en la
primera encuesta, los industriales manifestaban optimismo acerca de su capacidad de
beneficiarse de la apertura y, en la segunda, el optimismo habia disminuido y sélo la
liberalizacion comercial con Venezuela recibia un alto nivel de aceptacién (Cantilo
Vasquez, 1994). En general, los empresarios no acusaban de sus dificultades a la
apertura econdémica sino a problemas domésticos —inflacién, moneda sobrevaluada’,

deficiencias de transporte, etc.--(Clase Empresarial, 1994: 25).

Segun De Lombaerde (2000: 90-91), la divisidon entre exportadores e importadores con
respecto a la liberalizacion econdémica determiné que, en los afos noventa, las
asociaciones empresariales perdieran influencia frente al Estado colombiano y
disminuyeran sus actividades de Jobby, aunque continuaron defendiendo intereses
sectoriales en las negociaciones comerciales. También desde la creacién del Ministerio de
Comercio Exterior en 1991, los tecndcratas econémicos estuvieron mas aislados de esas

presiones y la diversificacion exportadora dispersé los intereses empresariales.

Gaviria pudo aislar sus reformas del juego politico gracias a la Constitucién de 1991 que
establecié, por ejemplo, un Banco Central independiente con responsabilidad sobre la

® Compaiiias industriales como Pintuco (Grupo Inversiones Mundial) y BICO/Noma (Grupo
Carvajal), iniciaron o expandieron sus procesos de internacionalizacién a comienzos de los afios
noventa en respuesta a la presencia de nuevos competidores en el mercado colombiano debido a
las rebajas tarifarias (Cruz Camacho y Osorio Uribe, 2010).

"En 1994, el peso colombiano alcanz6 un pico en su valor por los descubrimientos de petroleo en
Colombia, la privatizacion de companias publicas que atrajo capital extranjero y el mayor control
sobre la fuga de capitales, etc. (Revéiz, 2002).
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lucha anti-inflacionaria (Torre, 1998: 110). Al mismo tiempo, la divisiéon de los empresarios
acerca de la apertura dio al gobierno mayor libertad para negociar un acuerdo de libre
comercio con los miembros del G-3. Las principales objeciones provinieron del sector
industrial y se refirieron a la velocidad del proceso, las reglas de origen y el hecho que las
reducciones tarifarias otorgadas por México a Colombia y Venezuela eran menores que
las otorgadas por ese pais a Canada y Estados Unidos en el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) (Garay Salamanca, 1994: 202-203; Puyd, 1994: 91).

Gaviria retuvo el apoyo de los grandes grupos econdmicos (Ardila Lulle, Santodomingo,
Sindicato Antioquefo, Grupo Gran Colombiano etc.) cuyos representantes asistieron a la
ceremonia en junio de 1994 donde se firmo el tratado de libre comercio del G-3, mientras
los representantes de las asociaciones empresariales no asistieron (Echavarria, 1995:
126). Esto significa que no todos los industriales objetaban la firma del tratado porque los
grupos mas grandes y concentrados y las empresas internacionalizadas podian
beneficiarse de él (Cardenas, 1997). Aun el presidente de una empresa textil grande
(Coltejer), proveniente de un sector que se asumia que iba a ser afectado negativamente
por la apertura del mercado doméstico, declaraba que su compaiiia habia invertido US$
114 millones a lo largo de los cuatro afios previos para reestructurar su produccién y
administracion y estar preparado. Lo que no habia previsto eran los efectos negativos de
la sobrevaluacion de la moneda colombiana en sus exportaciones (Clase Empresarial,
1994: 26). De esta manera, también los grandes grupos econdémicos culpaban a los
problemas domésticos antes que a la apertura por los problemas que enfrentaban.

Las asociaciones empresariales fueron incorporadas en las negociaciones mediante
consultas que, segun Gaviria (Revista ANDI 128, 1994: 7), incluyeron mas de 1.800 horas
de reuniones con todos los sectores. En 1992 el presidente de ANDI, Carlos A. Angel
Arango (1992: 3-5), reconocié que la asociacion habia llevado a cabo 24 estudios
sectoriales en preparacion para la negociaciéon con México. En 1994, el discurso de las
asociaciones empresariales apoyaba la apertura con reservas sobre condiciones
domésticas y velocidad del proceso, pero el gobierno aplicé su propia agenda politica sin
incorporar las objeciones porque contaba con el apoyo de los grandes grupos

econdmicos.
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En resumen, las relaciones Estado-empresarios durante la negociacion del G-3 estaban
en transicion desde lazos institucionalizados y formales, con asociaciones empresariales
a vinculos informales e individuales, donde las grandes companfias y grupos adquirieron
mayor importancia, lo que influyé sobre el contenido del tratado. Este abarcé una apertura
sustantiva del mercado colombiano para bienes y servicios, reglas claras para el comercio
y las inversiones y excluyd a la mayor parte del sector agricola, pero el acuerdo no tuvo
en cuenta las objeciones empresariales sobre la asimetria de la economia colombiana

frente a la de México y la rapidez de una apertura con etapas automaticas.

Después de que Venezuela abandoné el G-3 en 2006, Colombia y México establecieron
un protocolo del tratado en 2009, por el cual casi el 97% del universo arancelario alcanzé
tarifa cero y se simplificaron las normas de origen (Vera Abogados Asociados 1972,
2014)%. Como resultado, este tratado incluye atin mas las posiciones preferidas por los
grandes grupos econdmicos y empresas, alejandose de las reservas de las asociaciones.

ll. LOS EMPRESARIOS COLOMBIANOS EN LA NEGOCIACION DE LA AP (2010-2012)

George (2014: 28) considera que la AP es “un remanente [...] del Arco del Pacifico
lanzado en 2007 y que agrupaba a 11 naciones latinoamericanas a lo largo de la costa
oeste del continente”, en el cual “Con cada pacto sucesivo, el nucleo central fue
separando a los paises que no compartian una estrategia de mercado abierto. Como
resultado, los miembros de la Alianza comparten una vision comun del desarrollo
econbémico”. Su énfasis es la integracion productiva (por ejemplo, filamentos sintéticos
producidos en Colombia se convierten en redes en Peru para exportarse a Canada
(Echabarria y Estevadeordal, 2014: 33-34), que es posible por la armonizacién de las
reglas de origen que hace que un producto manufacturado en cualquiera de los cuatro
paises sea considerado producto de la AP (“Alianza del Pacifico, modelo pionero”,
2014). Esta orientacion pragmatica del acuerdo incentiva al sector privado a cooperar y
su participacion se da, especialmente, a través del Consejo Empresarial, que esta:

Compuesto de lideres empresariales senior y empresarios que contribuyen con la
Alianza del Pacifico identificando nuevas oportunidades de negocios que beneficiaran

® Para mas detalles sobre las reducciones arancelarias en 2009 y datos sobre comercio e
inversiones colombianas en otros miembros de la AP, véase MINCIT. Direccion de Integracion
Econdmica, 2013.
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a los paises miembros y manteniendo un didlogo constante con los jefes de Estado
como parte de las cumbres. También permite la promocién comercial conjunta y
ayuda a las compafiias de los paises miembros a participar unidas en negocios en
sus paises o en terceros paises (México. Secretaria de Relaciones Exteriores, 2014).

Con respecto a la participacion de los empresarios colombianos en la negociacion de la
AP hay poca informacion publicada, pero algunos aspectos resaltan. En la declaracion del
Consejo Empresarial®’,después de su reunién en Cartagena (Colombia, 2014), se observa
que el representante colombiano es Carlos Julio Ardila, hijo del lider del Grupo Ardilla
Lulle quien, en 1994, apoyo¢ la firma del acuerdo de libre comercio del G-3; el documento
propone medidas concretas como la correlacion fiscal y normativa en impuestos y cambio
de divisas y la normalizacion de aspectos técnicos en las industrias de cosméticos,
farmacia y alimentos; y enfatiza la integracién productiva y financiera y la necesidad de
mejorar la educacién técnica como las actividades mas importantes de la AP'. En
resumen, en el acuerdo se mantiene la participacion de los grandes grupos econémicos y
se profundiza y perfecciona la apertura comercial establecida en el acuerdo de libre
comercio del G-3, ahora aumentada de Colombia y México a Chile y Peru.

Para Colombia, la AP sefiala el cambio de una politica exterior dominada por la seguridad
y el alineamiento con EE.UU., a otra que da mas importancia a los socios regionales y al
desarrollo econémico. Este cambio fue posible por la pérdida de poder de la guerrilla, la
recuperacion del control estatal sobre la mayor parte del territorio y la pacificacion de los
grupos paramilitares durante la segunda presidencia de Alvaro Uribe (Reina, 2013: 13).

Los objetivos econdmicos de Colombia en la AP son: 1) profundizar la internacionalizacion
de la economia colombiana; 2) promover mas exportaciones de productos

manufacturados; y 3) diversificar los sectores domeésticos que reciben inversiones

El Consejo Empresarial de la AP nacié en agosto de 2012 como una asociacioén voluntaria,

desarrollada por los empresarios para promover los objetivos del acuerdo. Entre los miembros
colombianos destacanMario Hernandez (Marroquineria SA), Carlos Julio Ardilla (Organizacion
Ardila Lille) y Juan Camilo Narifio (vicepresidente de ANDI) (Consejo Empresarial de la
Alianza del Pacifico plante6 nueve tareas y recomendaciones nuevas, 2013).
"9 El sector financiero de Colombia esta interesado en la AP para atraer capital hacia MILA
(Mercado Integrado Latinoamericano), que integro las bolsas de valores de Chile, Colombia y Peru
en 2011. Antes de ese afno, solo 84 companias colombianas participaban en la Bolsa de Bogota,
pero en 2013 se estimaba que habian entrado mas de US$ 300 millones a la Bolsa traidos por
compafiias extranjeras (“Una veta aun por explotar”, 2014: 50-51).
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extranjeras, consideraciones importantes en un pais del tamarno de Colombia que no tiene
un mercado interno capaz de proveer la base para economias de escala y eficiencia
productiva (Reina, 2013: 14). Adicionalmente, en la primera década del siglo XxI, las
exportaciones manufactureras perdieron peso relativo frente a las commaodities, siguiendo
la tendencia general del comercio regional y global, al mismo tiempo que la re-evaluacién
del peso colombiano y el colapso del mercado venezolano en 2009 —importante socio
comercial de Colombia— incrementaron el interés empresarial por medidas que abrieran
nuevas opciones internacionales (Reina, 2013: 17-18). Desde 2009, las exportaciones de
productos manufacturados a Chile, México y Peru crecieron para cubrir las pérdidas en
exportaciones a Venezuela. En cuanto a inversiones extranjeras directas, estas
aumentaron en la ultima década, pero en su mayor parte se orientaron hacia mineria y
energia, mientras la industria y la agricultura atrajeron poca atencion. La AP estaria
cambiando esta situacién, ya que en 2012 la inversion chilena se dirigié a todos los
sectores (Reina, 2013: 20-22).

El gobierno colombiano justifica una mayor integracion econdémica con Chile, México y
Peru porque tienen modelos de desarrollo basados en economia de mercado y sector
privado, siguen politicas econdmicas similares y son mercados para productos
manufacturados colombianos. Ademas, como la AP no es un acuerdo exclusivo, no choca
con otros acuerdos de Colombia. Otro de sus objetivos es construir una plataforma
exportadora mediante la integracion productiva entre sus miembros para vender en otros
mercados, en provecho de los acuerdos comerciales de cada uno de ellos (Reina, 2013:
4,9).

Reina (2013: 32) atribuye a las empresas multilatinas de la AP un rol clave en el
desarrollo de vinculos entre ellas antes de la firma del acuerdo. Asi, Leonisa de Colombia
distribuia sus productos en Peru en centros comerciales y tiendas por departamentos de
Ripley (Chile) y Falabella (Chile) (Cruz Camacho y Osorio Uribe, 2010), empresas que
luego comenzaron a invertir en Colombia(“Conozca la invasion de empresas chilenas a
Colombia”, 2012).Si Leonisa solo exporta a Chile y no tiene necesidad de desarrollar
fabricas en ese pais, es porque sus productos entran sin arancel, desde la firma del
Acuerdo de Complementacion Econémica para el establecimiento de un espacio
econémico ampliado entre Chile y Colombia, dentro del contexto del proceso de
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integracion establecido en el Tratado de Montevideo 1980 (ACE N.° 24, 1993),
transformado en acuerdo bilateral de libre comercio en 2006, que incluye servicios,
inversiones y compras publicas (Cruz Camacho y Osorio Uribe, 2010; Lelpi Boyero,
2014).

El apoyo de las grandes compafias a las negociaciones de la AP y su participacion en el
Consejo Empresarial se relaciona con lo seialado por Chase (2005: 33-34): una vez que
se firma un acuerdo, las expectativas de los empresarios pueden no cumplirse porque
cambian otras condiciones, pero todavia ellos pueden obtener beneficios. Seis meses
después de la firma del tratado de libre comercio del G-3, México devalué su moneda y
sus exportaciones inundaron el mercado colombiano, mientras las exportaciones de
Colombia a Meéxico fueron canceladas o perdieron competitividad (Latin American
Monitor-Andean Group, 1995: 5, 7). Sin embargo, las grandes compafiias siguieron
apoyando la liberalizacion comercial y pidiendo mayor integracién y armonizacion de
politicas econdémicas porque no solo estaban exportando, sino también invirtiendo y
haciendo alianzas en México. Si las redes de produccion compartida fueron un factor
crucial en la Unién Europea y el TLCAN (Chase, 2005: 260-261), los grandes grupos

economicos colombianos parecen estar tratando de seguir la misma ruta.

También los grandes grupos y compafias lograron evadir los efectos negativos de la
apertura comercial cambiando sus activos, o parte de ellos, hacia sectores competitivos,
como el Grupo Santodomingo, que se convirti6 en Grupo Empresarial Bavaria y adquirio
el control de radio y televisora Caracol, el periédico El Espectador, Direct TV y otras
compafhias en sectores de rapido crecimiento. Sectores con activos fijos, como el
agricola, dependen mas de compensaciones estatales bajo la forma de créditos o
exenciones impositivas y no pueden reconvertirse con facilidad. Una de las principales
atracciones de los acuerdos regionales es que brindan la oportunidad de reorganizar
operaciones a los empresarios que tienen tecnologias que necesitan mercados mayores
que el doméstico (Chase, 2005: 18-19)"", mientras los que no usan esas tecnologias no

se interesan por los mercados regionales.

" Los empresarios prefieren mercados ampliados si pueden aprovechar economias de escala y
mover etapas de produccion a través de las fronteras. Las ganancias de estas medidas son
mayores en modelos de desarrollo basados en exportaciones porque son internas a las firmas y

11



w Revista Aportes para la Integracién Latinoamericana
% Afio XXI, N° 32/Junio 2015, ISSN 2468-9912. DNDA: 5194040 en linea, 5201594 en CD

E Rita Giacalone

Comparacién de la participacién empresarial colombiana en las negociaciones del G-3
y la Alianza del Pacifico.
Pdgs. 1-28

Los grupos econémicos mas grandes se beneficiaron, ademas de los efectos de la crisis
global, sobre multinacionales de paises desarrollados, que las forzé a reestructurarse y a
vender activos en América Latina. Entre los colombianos, el Grupo Aval, parte del
conglomerado de Carlos Luis Sarmiento Angulo, compré Credomatic en América Central
(propiedad de General Electric de EE.UU.) y el fondo de pensiones privadas del espafiol
BBVA. EI Grupo Sura compré los fondos de pensiones privadas, seguros e inversiones
del holandés ING en Chile, México, Pera y Uruguay, y el Grupo Efromovich, duefio
mayoritario de Avianca, ofrecié comprar la aerolinea portuguesa TAP (Semana, 2013). En
2011, Almacenes Exito de Colombia compré las cadenas comerciales uruguayas Devoto y
Disco. En términos de orientacion geografica, en el afo 2000, Perd, México y Chile
recibian solo 5,1 %; 1,4 % y 0,8 %, respectivamente, de la inversién externa colombiana,
pero ahora estos mercados atraen mayor atencién — Promigas, PQP (Grupo Familia) y
Hoteles Estelar buscan invertir en Perta, México y Chile (Portafolio, 012)--. Estas
inversiones hacen que los grandes empresarios busquen, se interesen en mantener y

ampliar los acuerdos de libre comercio para asegurar su presencia en esas economias.

En la AP se observa continuidad con mecanismos comerciales establecidos en el G-3
(Colombia-México, 2009) y otros acuerdos bilaterales de Colombia con Chile y Peru (este
ultimo establecido como parte de su membrecia comun en la CAN). Entre las causas de
esa continuidad, vale destacar que el actual presidente de Colombia, Juan Manuel
Santos, era en 1992 el ministro de Comercio Exterior que negocié el acuerdo de
liberalizacion comercial con Venezuela y estuvo involucrado en la aplicacion de la politica
de apertura comercial. Los objetivos de su diplomacia comercial actual —diversificar
mercados y promover exportaciones de productos manufacturados y servicios para crear
empleo (Pifieiro Cortés/Mufioz Angulo, 2012: 2004) y agregar valor a recursos naturales —
atrae a empresarios de la industria y los servicios, que consideran que las buenas
relaciones con el Estado son factores clave para mejorar la economia colombiana
(Martinez, 2008: 265). Mientras las exportaciones de commodities colombianas

responden al crecimiento de la demanda y de los precios internacionales (“pull factor’), la

crean barreras de entrada para nuevos productores. Esto constituye un poderoso incentivo para
que los empresarios intenten ejercer influencia sobre politicas econdmicas y negociaciones
externas (Chase, 2005: 25).

12
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firma de acuerdos comerciales actia como “push factor’ para encontrar nuevos mercados
para exportaciones no tradicionales y el Programa de Transformacion Productiva
identifica sectores prioritarios (cosméticos e higiene, equipo para el hogar, farmacia, etc.)

para desarrollarse en la AP (Pifeiro Cortés y Mufioz Angulo, 2012: 210-212).

"> muestra

Una revisién de declaraciones a la prensa por parte de directivos de la AND
apoyo generalizado para la AP (ANDI, 2014; véase declaraciones de prensa de la
Camara de la Industria de Alimentos, Camara de la Industria del Cuero y Federacion
Nacional de Granjeros Avicolas en MINCIT, 2013), quejas acerca de la falta de apertura
mexicana al sector metal-mecanico colombiano y entusiasmo por las posibilidades de las
industrias de higiene y cosméticos bajo el acuerdo. Segun la ANDI, este ultimo sector
aumento sus exportaciones de 47 millones de ddlares a 410 millones, después de 2010,
cuando las ventas a Venezuela se redirigieran hacia Ecuador, Pert, América Central y
México. Para 2013, sus exportaciones alcanzaban a 936 millones. Para mejorar aun mas
sus posibilidades en la AP, que es un mercado de crecimiento rapido para los
cosméticos, las camaras sectoriales de los cuatro paises han acordado un sistema
comun de definicién y etiquetado para sus productos, siguiendo el modelo de la UE, un
sistema comun de revision de sus ingredientes y otro para combatir las ventas ilegales y
el contrabando, etc. (Concha Prada, 2014). Este sector se internacionalizé a finales de los
afos noventa, luego de que las distintas asociaciones nacionales formaran el Consejo de
Asociaciones de la Industria Cosmética Latinoamericana y, en Colombia, recibié impulso
porque, para 2001,se actualizaron las regulaciones sanitarias sobre cosméticos segun las
de la CAN (Concha Prada, 2013).

Rettberg (2013) ha documentado las relaciones cercanas y actuales de la ANDI con el
Estado colombiano, que se manifiestan en su rol activo en la promocion del dialogo entre
el gobierno y el grupo guerrillero FARC (Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia).

Segun ella:

"2 Sobre la importancia de la ANDI debe mencionarse que, aunque Colombia no es miembro del
Foro de Cooperacion Econdmica de Asia-Pacifico (APEC, por su sigla en inglés), ANDI es la
primera organizacion del sector privado aceptada como observadora en el consejo consultivo de la
APEC (Cortazar Mejia, 2013).

13
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Miembros de la comunidad empresarial han pagado gastos de viaje para que se
reinan miembros del gobierno y de la guerrilla y han servido como facilitadores y
fuentes de construcciéon de confianza. Miembros del equipo negociador del gobierno
incluyen a Frank Pearl (ex presidente de Valorem S.A., uno de los mayores holdings
colombianos)... y a Luis Carlos Villegas (presidente de la ANDI cuya hija fue
secuestrada por las FARC en el 2000). (Rettberg, 2013: 14).

La participacion empresarial activa en las conversaciones de paz se atribuye al “aumento
de la presencia de compariias internacionales en Colombia y a la participacion de
companias colombianas en redes internacionales de comercio” (Rettberg, 2013: 15), que
puede tener” un efecto derrame favorable para apoyar las conversaciones de paz — por
ejemplo, el aumento en la adopcion de estandares de responsabilidad social empresarial
y una mayor adhesién a normas internacionales de practica corporativa--.” (Rettberg,
2013: 15).Aunque los impuestos especiales a las empresas para financiar la lucha contra
la guerrilla disminuyeron en los ultimos afios, “una mayor sequridad, menores costos
operativos, mas socios inversionistas y mayores oportunidades internacionales
resultantes de la desmovilizacion de los restos de la guerrilla en el pais” resultan

atractivos para los empresarios (Rettberg, 2013: 17).

Aunque, segun Solingen (1997: 47), cuando las coaliciones de gobiernos que favorecen el
libre comercio estan amenazadas por una reaccién fuerte en su region, la calidad de la
cooperacion entre sus miembros tiende a erosionarse, la AP es un ejemplo de lo
contrario, porque los gobiernos que comparten esta orientacibn se agruparon para
confrontar la reaccion regional. Al profundizar su integracion econdémica con otros
miembros de la AP, el gobierno colombiano busca expandir y diversificar sus opciones
econdmicas y politicas en un ambito regional, en el que los gobiernos del ALBA/
Alternativa Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (Venezuela, Bolivia, Cuba,
Ecuador, Nicaragua, Antigua-Barbuda, San Vicente y las Granadinas y San Kits-Nevis) se

mueven en direccién contraria.

En este contexto, los empresarios colombianos estan invirtiendo en la AP para profundizar
comercio e inversiones con socios regionales y desarrollar una plataforma exportadora
hacia Asia Pacifico. Este ha sido un objetivo de Colombia por mucho tiempo, segun
declaraciones de los expresidentes Lopez Michelsen y Virgilio Barco. Sergio Diaz

Granados, ministro colombiano de Comercio, Turismo e Industria, considera que a través

14
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de la AP Colombia puede diversificar sus mercados exportadores, prevenir los efectos de
otra futura crisis global y beneficiarse de la negociacién conjunta con México, Chile y Peru
(Universidad Nacional de Colombia. Agencia de noticias, 2013).

Hay coincidencia entre los objetivos estatales y empresariales en la AP, pese a
excepciones como la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC), que se retird de la
discusién del Protocolo Adicional de la AP (suscripto en febrero de 2014), por considerar
que afectaba negativamente a la agricultura y que el gobierno planeaba suscribirlo y evitar
su discusion y ratificacion por el congreso (“SAC reitera desacuerdo con la Alianza del
Pacifico”, 2014; “Se mantiene oposicion a la Alianza del Pacifico”, 2014).Segun la SAC,
las tarifas base habian bajado de 40 a20% para el maiz blanco y el cerdo en Colombia,
mientras las tarifas base para el café colombiano en los otros mercados sélo bajaron de
72 a 65 %. Sin embargo, la Federacion Nacional de Cafeteros (Fedecafé) anuncio
publicamente que la posicion de la SAC no reflejaba la suya, porque los mercados
mexicanos, peruanos y chilenos eran considerados promisorios para sus exportaciones
(Vasquez, 2014).

En la negociacion de la AP, ha habido menos debate publico que en las del G-3. La mayor
parte de las objeciones provinieron de grupos y partidos politicos opuestos al libre
comercio y no de asociaciones empresariales, excepto la SAC. Las relaciones Estado-
empresarios son mas cercanas y los grandes grupos econdmicos han creado un consejo
empresarial que promueve sus intereses y preferencias. Adicionalmente, el acuerdo se
apoya en los vinculos establecidos entre compafiias y grupos econdmicos, después de la
profundizacién de la CAN en la década de 1990, de la firma del acuerdo de libre comercio
del G-3 y de los acuerdos bilaterales Colombia-México y Colombia-Chile. En este sentido,

puede considerarse continuacion de cambios institucionales previos.

lll. DISCUSION Y CONCLUSIONES

Si se aplica el enfoque de dos niveles a la negociacion del G-3, se observa que el
gobierno colombiano ofrecié alguna forma de compensacién y pagos laterales para atraer
el apoyo de los grupos opuestos a la negociacion (Putnam, 1998: 447, 450). Asi, en 1990,
el gobierno apoyé una moneda subvaluada para favorecer a la industria (mecanismo de

compensacion) y aplicar la apertura comercial. Pero para 1994, la medida habia agotado

15
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sus posibilidades porque el peso colombiano experimentaba un aumento de valor, de
modo que Gaviria empezé a sufrir la oposicion del Congreso, los sindicatos y las
asociaciones empresariales (Martinez, 2008: 271).

Las medidas de compensacion del gobiemo colombiano fueron importantes pero no
cruciales, porque la mayor parte de los empresarios compartian el apoyo ideoldgico por la
apertura econoémica y la reforma estructural. Aunque el enfoque de Putnam no incorpora
el rol de las ideas y percepciones de los actores domésticos, la negociacion del G-3
muestra que estos elementos incrementaron la fragmentacion de los empresarios frente al
acuerdo. Al final, los intereses fueron mas importantes que las ideas para las
asociaciones empresariales, pero como el gobierno estaba aplicando politicas de reforma
cercanas a sus preferencias, probablemente esto debilitd su oposicion al acuerdo. No sélo
la racionalidad econdmica prevalecid en los empresarios sino también su proceso de
socializacion que, en periodos de desorden o restructuracién econdémica, pudo hacerlos

mas receptivos a nuevas ideas (Giacalone, 1997: 4-5).

En la negociacion del G-3, gobiernos de similares inclinaciones politicas firmaron un
acuerdo que incorporaba cambios importantes en politica comercial, a pesar de confrontar
distintos grados de oposicion doméstica. Este es exactamente el tipo de casos que
Putnam analiza en su articulo de 1988 --casos en los que todos los gobiernos
involucrados buscan firmar un acuerdo porque les permite aplicar reformas no aceptables

para sus votantes--.

En la AP, Echabarria y Estevadeordal (2014: 33-34) consideran que el Consejo
Empresarial es el mecanismo mediante el cual los empresarios canalizan sus
preferencias a los gobiernos. El mejor ejemplo es la decisiéon de estos gobiernos de incluir
al sector de higiene y cosméticos entre los seleccionados para recibir trato especial,
segun recomendacion del Consejo. El alto nivel de acceso del Consejo Empresarial a los
jefes de gobierno, en Colombia resulta de las relaciones cercanas entre Estado y
empresarios y también refleja un alto nivel de movilizacién en torno del acuerdo. Si el
enfoque de Putnam presenta al negociador principal (el Estado) como una figura que
juega en forma simultanea en dos tableros (el doméstico y el internacional), Moravcsik
(1993: 32) destaca que los actores domésticos también pueden construir alianzas
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transnacionales para defender sus intereses en el juego. Esto puede verse en los
vinculos establecidos entre grandes companias de las cuatro naciones, antes y durante la

negociacion de la AP.

El apoyo al G-3 y la AP por las grandes compafias, puede explicarse por su capacidad
de mover activos de sectores no competitivos a otros nuevos (telefonia celular, television,
radio, etc.), un hecho que verifica lo sefialado por Chase (2005: 18-19) -- que la principal
atraccion de los acuerdos regionales reside en la posibilidad de reorganizar las
operaciones de las empresas --. Al mismo tiempo, en la AP su apoyo a las negociaciones
del gobierno con las FARC probablemente le otorgd a estas empresas mas peso e

influencia en la negociaciéon comercial.

Pero esto no explica el cambio en la posiciéon de las asociaciones empresariales frente al
Estado colombiano. Analistas como Pastrana Buelvas (2011) y Betancourt Vélez (2012)
reconocen que las relaciones Estado-empresarios actuales son cercanas en Colombia, y
Pulecio (2005: 22-23) lo explica como resultado de un proceso por el cual las
asociaciones fueron “disciplinadas” por el gobierno de Uribe. En su administracion, el
presidente asumio el rol central en las negociaciones del acuerdo de libre comercio con
EE.UU. y coloco a Luis Carlos Villegas (presidente de ANDI desde 1996, proveniente de
Fedecafé) a la cabeza del Consejo Gremial Ampliado, que participd en las negociaciones
con el mecanismo del “cuarto de al lado”. Cuando no se lograba acuerdo entre los
empresarios de una cadena productiva, el gobierno decidia por ellos', lo cual acercé a
las asociaciones al Estado, buscando influir en las decisiones presidenciales. Ademas,
Silva (2007) considera importante la “Agenda Interna para la Competitividad del Pais”,
presentada por el gobierno, que incluia politicas de inversion nacional en infraestructura

para hacer a Colombia mas atractiva para la inversion extranjera directa, y la Ley “Agro

" Segun Pulecio (2005: 12), la negociacion del acuerdo con EE.UU. implicé una negociacion en
tres niveles para Colombia: con EE.UU., con sus actores domésticos (Congreso, empresarios,
etc.) y con la CAN. Esto se asemeja a la metafora del juego multinivel en las negociaciones
comerciales de la Unién Europea, donde la Comision participa como un tercer nivel entre los
nacionales y el internacional (Young, 2006: 54-55).
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Ingreso Futuro” para compensar a los productores colombianos por los subsidios
agricolas estadounidenses. De esta forma, el cambio en la posicion de asociaciones
empresariales como la ANDI se relaciona tanto con el “disciplinamiento” politico como con

el otorgamiento de medidas compensatorias.

Un elemento adicional en el andlisis es la continuidad de los actores individuales que
participan en las negociaciones. El ministro de Comercio Exterior que negocié los
acuerdos de apertura comercial en los afos noventa, Juan Manuel Santos, era presidente
de Colombia durante la negociacion de la AP, y el lider del Grupo Ardila Lulle participo
también en ambas negociaciones. Esto indica la importancia de prestar atencion a los
lazos personales entre politicos y empresarios y a sus preferencias personales con
respecto a politica comercial.

Putnam (1998: 456) aplica el concepto de “reverberaciéon”, segun el cual lo que un
gobierno hace en el nivel internacional (Nivel 1) afecta su juego con los actores
domeésticos (Nivel Il). Por ejemplo, su participacion en reuniones cumbres, da al gobierno
“beneficios transaccionales” sobre sus oponentes y aumenta su libertad con respecto a
los constituyentes domésticos porque lo ayuda a movilizar o cambiar la opinién publica. A
partir de este concepto, Schoppa (1993) desarrolla un proceso interactivo entre los
actores de los dos niveles, por el cual, una de las partes en la negociacién internacional,
puede afectar la opinién publica de otra nacién participante o ampliar el numero de
actores domésticos interesados en la negociacion, con el objetivo de limitar o desviar los
objetivos de otro negociador que no se ajustan a los propios. Aunque Putnam reconoce
que la reverberacién puede ser negativa para la negociacion si genera una reaccion
nacionalista, también especifica que la reverberacion tendra éxito cuando las
negociaciones sean entre aliados, el tema econdmico y las naciones interdependientes
(Putnam, 1988: 455). Estos rasgos se observan en nuestros dos estudios de caso y
explican por qué, tanto en el G-3 como en la AP, no hubo interés de los otros actores
internacionales (México y Venezuela en 1994 y Chile, México y Peru en 2012) por crearle
problemas al gobierno colombiano en sus relaciones domésticas. Mas aun, en el segundo
caso, el caracter técnico de la mayor parte de las negociaciones sobre normativa, atrajo

poca atencién de la opinion publica.
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Si las declaraciones y comunicados del G-3 y de la AP reverberaron sobre el ambito
doméstico, buscando influir en la opinidbn publica para legitimar las acciones
gubernamentales en las negociaciones, este factor tuvo mas importancia en la primera
negociacion que en la segunda, dado que las asociaciones empresariales, previamente
opuestas, habian cambiado de posicidn para la segunda negociaciéon. En 1994, la
coyuntura regional favorecia la liberalizacidon comercial y econémica, de forma que el G-3
permitia fortalecer al Estado en sus relaciones domésticas (Nivel Il), donde enfrentaba
oposicién. En 2012 no se observa oposicion domeéstica importante, pero el contexto
regional parecia amenazar la liberalizacién, por lo que la negociacion de la AP puede
entenderse como la busqueda de fortalecerse, no en el plano doméstico, sino en el
regional (Nivel ). En el primer caso, Colombia negocié con socios politicos regionales que
cooperaron porque buscaban acelerar la firma de un acuerdo que les permitia aplicar
politicas econdmicas que no contaban con suficiente apoyo doméstico. En el segundo,
hubo cooperacién entre actores internacionales, pero no porque enfrentaran contextos
domésticos negativos, sino porque el ambito regional se mostraba amenazante,
considerando los ataques discursivos contra el libre comercio y los gobiernos que lo
apoyan, por parte de los gobiernos del ALBA.

En cuanto a la participacion empresarial, en el G-3 hubo mas interés del Estado por
impulsar el acuerdo y los grandes empresarios no necesitaron intervenir publicamente,
sino que mantuvieron una posicion secundaria en el debate™. En la AP, los empresarios
se mostraron proactivos y cooperaron con el Estado para defender intereses mas alla de

las fronteras nacionales, en un contexto de menor debate publico doméstico.

En ambas negociaciones, la etapa de la ratificacion del acuerdo, que Milner (1997b: 86)
elabora como un juego entre cuatro actores, el otro negociador internacional y tres
actores domésticos (el Ejecutivo, el Legislativo y los grupos de interés), muestra la casi
total ausencia del Legislativo y se da bajo la forma de una coaliciéon Estado-empresarios
antes de la firma del acuerdo. La Constitucion de 1991 dio mayor libertad al Congreso

frente al Ejecutivo, pero también promovié mayor nimero de partidos politicos pequefos

" Mas aun, por tratarse de grandes grupos economicos, su participacion publica en el debate
podria haber generado mayor oposiciéon doméstica al acuerdo (Giacalone, 1999; Giacalone, 2003).
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y débiles que fragmentaron el Congreso e impidieron la formacién de coaliciones para
obstruir las politicas del gobierno (Salazar, 2013: 190-191).Segun Milner (1997b: 86), los
grupos de interés domésticos “intervienen mayormente durante la etapa de ratificacion,
sea formal por la legislatura o informal (por los grupos de interés al aplicar las decisiones
tomadas)”.Pero también, en las naciones en desarrollo, “la ratificacién por el Legislativo
es poco importante (excepto en asuntos de fronteras o militares)” y, como el Ejecutivo,
por lo general, no puede correr el riesgo de que poderosos intereses empresariales
domésticos no apliquen las decisiones tomadas, siempre que sea posible, prefiere
incorporarlos en las negociaciones con otros actores internacionales para obtener su

apoyo explicito o informal (Giacalone, 2003: 132).

En cuanto a la utilidad del enfoque de Putnam para explicar el proceso de negociacion de
Colombia con otros paises en desarrollo, en los afios noventa y la primera década del
siglo XX, se observa que:

1) Este enfoque resulta util si se complementa con otros aportes del campo de la
Economia Politica Internacional, como los de Moravcsik (1993), Gourevitch
(1996), Milner (1997a y b) y Chase (2005).

2) Aunque los intereses empresariales predominan al momento de apoyar u
oponerse a una negociacién, las ideas de los empresarios deberian
incorporarse al analisis porque pueden contribuir a fortalecer o a debilitar su
posicion. En el caso del Estado, como la decision final en la negociacion la
tiene el Ejecutivo, seria deseable incorporar las ideas y percepciones de este
actor, cuando se tiene acceso a esos datos.

3) Milner (1997b: 60) enfatiza que la habilidad de los empresarios para modelar
las preferencias de los politicos reside en su capacidad de contribuir a
campafas politicas, movilizar votantes y proveer informacion técnica. El
comportamiento de la ANDI en la negociacién del G-3 y del Consejo
Empresarial en la de la AP se centrd, al menos publicamente, en el ultimo
factor. En los paises en desarrollo, la informacién técnica adquiere importancia
porque la complejidad de las relaciones econdmicas externas supera en

ocasiones la capacidad de la burocracia estatal y hay menor resistencia del
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Estado y la opinién publica a recibir input de los empresarios bajo la forma de
analisis técnicos y recomendaciones.

4) En la AP, el apoyo empresarial a la negociacion del Estado con las FARC les
otorgd mayor influencia en el proceso de negociacion, en especial porque este
s6lo profundizé acuerdos previos. La negociaciéon de la AP no fue vista por el
gobierno como un area sustantiva para su supervivencia, mientras que la
pacificacion de la guerrilla puede serlo. Esto establece la importancia de
vincular temas en una especie de quid pro quo entre seguridad y comercio
(“issue linkage”, Keohane y Martin, 1995'). Si el apoyo empresarial hace
posible la pacificaciéon, el Estado colombiano puede inclinarse a seguir las
recomendaciones de los empresarios en negociaciones comerciales que son

mas importantes para la supervivencia de las empresas que del gobierno.

En conclusién, el enfoque de Putnam es una opcion valida para analizar negociaciones
comerciales entre paises en desarrollo, pero su aplicacién necesita ajustes especiales
—mas incorporacién de factores de la Economia Politica Internacional, mayor atencion a
instituciones domésticas que no asumen necesariamente la misma forma y funcién que
las de paises desarrollados (por ejemplo, menor relevancia del Legislativo en la
ratificaciéon), tomar en consideracion las ideas de empresarios y decisores politicos,
observar la posibilidad de vinculos entre temas en el Nivel | y también en el Nivel II,
reconocer que la reverberacion existe pero que no siempre se utiliza para afectar la
correlacion de fuerzas en el ambito doméstico, prestar atencion al contexto regional
cuando los negociadores internacionales pertenecen a la misma regién y a la variable

temporal en el caso de negociaciones consecutivas'®—.

Con estos elementos, el enfoque de dos niveles no sélo resulta valido, sino que ademas
permite rechazar la distincion entre Estados débiles y fuertes como factor central
explicativo de las instancias en que los empresarios logran imponer sus preferencias al
Estado y viceversa. En esta visién simplista, el Estado fuerte tiene mayor autonomia

frente a los actores domésticos y puede imponer sus preferencias en un acuerdo,

" Por lo general, el vinculo entre seguridad y comercio se ubica en el Nivel | de la negociacion
pero el estudio de caso sugiere que también puede ser valido en el Nivel Il.
5 Sobre el concepto de negociaciones consecutivas, véase Crump 2005.
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mientras el débil es mas dependiente y menos capaz de imponerlas, por lo cual adopta
los intereses de actores clave como los empresarios(Krasner,1978). Nuestros estudios de
caso presentan situaciones mas complejas. Durante la negociacion del G-3 el gobierno
colombiano era considerado débil (Orjuela Escobar, 2000),pero logré imponer un acuerdo
que incorpordé mas cambios de politica econdmica que la AP. En la negociacion de esta
ultima, aunque el Estado estaba en una posicion mas fuerte y los empresarios habian sido
previamente “disciplinados”, estos ultimos ejercieron mayor influencia en la negociacion
porque brindaron apoyo a otra politica prioritaria del Estado colombiano (la pacificacion de
la guerrilla). En la negociacion del G-3 se observa ademas, que el negociador
internacional (Estado) no es un simple intermediario entre las preferencias domésticas y
las de los otros negociadores, ya que incorpora al proceso sus propias preferencias, como
sefiala Putnam (1988: 456-457).

Para concluir, dos factores merecen mencién especial porque al incorporarlos al analisis
se observan mas variables explicativas: 1) el contexto regional de las negociaciones
cuando los actores internacionales pertenecen a la misma region; y 2) la variable temporal
cuando se analiza negociaciones consecutivas entre los mismos actores para profundizar
acuerdos previos. En cuanto al primer factor, el G-3 fue un mecanismo para balancear
presiones domésticas sobre el Estado, aprovechando un contexto regional favorable para
la adopcién de las politicas econdmicas que el gobierno colombiano deseaba aplicar. En
cambio, la AP sirve para enfrentar amenazas exteriores a Colombia que se ubican en un
entorno regional donde hay actores que atacan al Estado colombiano y a sus empresas,
por lo cual Estado y empresarios tienden a cooperar activamente. Con respecto al factor
tiempo, este facilita que al haberse procesado ya las consecuencias negativas del cambio
de politica econdmica en el ambito doméstico, haya menor debate publico y oposicion ala
AP. En ambas negociaciones, los actores internacionales cooperaron para no obstruirlas,
apoyandose en las similitudes politicas y econdmicas de sus modelos de desarrollo en un
contexto regional favorable, en los afios noventa, y desfavorable para ellos, en la primera

década del siglo xxI.
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CLIMATE CHANGE AND SUSTAINABLE DEVELOPMENT IN LAGGING REGIONS
IN LATIN AMERICA. A LOOK FROM THE NORTHEAST OF URUGUAY

AMALIA STUHLDREHER

RESUMEN

En un contexto de polarizacion entre los niveles de desarrollo entre la capital y el Interior, el
desarrollo sustentable del Uruguay se ve condicionado por la presién creciente sobre los
recursos naturales y por el cambio climatico. Teniendo en cuenta la situacién nacional y el perfil
socio-productivo de la region Noreste (departamentos de Artigas, Rivera, Tacuarembo y Cerro
Largo), el documento focaliza la problematica del cambio climatico desde un enfoque
cualitativo, tomando a la gobernanza territorial como marco tedérico. Se consideran aqui la
dimension de la articulaciéon entre niveles gubernamentales y la participacién de los actores
locales, cuya vision constituye un insumo crucial para el disefio de politicas publicas asertivas.
En ese marco, se efectia una caracterizacion de los actuales desafios en términos de disefo
politico-institucional para abordar la problematica. Finalmente, se esbozan algunas
perspectivas en materia de desarrollo sustentable y cambio climético para la region Noreste del
Uruguay.

PALABRAS CLAVE
Uruguay — region Noreste - desarrollo sostenible — cambio climatico — gobernanza territorial

ABSTRACT

In a context of polarization between the capital city and the inland areas of the country
concerning development level, Uruguay’s sustainable development is conditioned by the
increasing pressure on natural resources and by climate change. Considering the national
situation and the socio-productive profile of the Northeast region (departments of Artigas,
Rivera, Tacuarembd and Cerro Largo), the article focuses on the issue of climate change from a
qualitative approach and defining the territorial governance approach as theoretical framework.
Ilts considers the dimension of articulation between different governmental levels and the
participation of local actors, whose vision constitutes a input for assertive public policies. In this
context, the article characterizes current challenges in terms of institutional design in order to
cope with this issue. Finally, it outlines some perspectives on sustainable development and
climate change for the Uruguayan Northeast region.

KEY WORDS
Uruguay — Northeast region sustainable development — climate change — territorial governance
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INTRODUCCION
El analisis del contexto global pone en evidencia que la gobernanza multilateral actual
no ha sido capaz de dar respuesta eficaz al desafio de lograr una mayor coherencia
entre las condiciones que resultan de los mecanismos y foros globales existentes y las
necesidades reales de los paises de América Latina y el Caribe (ALC) (CEPAL, 2011:
234), lo que es particularmente evidente en materia de desarrollo sustentable. Por otra
parte, el analisis del tratamiento a nivel gubernamental de las cuestiones
medioambientales en los paises de ALC proporciona claves para interpretar las
dificultades particulares a la hora de consensuar posiciones conjuntas como base de
su proyeccion externa. En materia de cambio climatico, actualmente la region se ve
confrontada con la paradoja de una asimetria fundamental: pese a que ALC ha tenido
una contribucion histéricamente menor en comparacién con otras regiones del mundo,
por otra parte, es particularmente vulnerable a sus efectos y estara involucrada

necesariamente en la busqueda de soluciones (CEPAL, 2014: 9).

Sin embargo, en este tema clave, los paises de la regidbn no se presentan a las
negociaciones internacionales en forma articulada. Por el contrario, la impresiéon
generalizada es que dado que los impactos de dicha problematica en la region son
muy variados, las propuestas efectuadas por algunos paises carecen de coordinacion
y son resultado mas bien de sus intereses especificos, lo que determina diferentes
prioridades y diversidad de agendas (Fuentes-Bracamontes, 2011). Al mismo tiempo,
también al interior de los Estados se constatan dificultades de coordinacion e
integracion a la hora de disefiar estrategias de respuesta a los desafios del cambio
climatico. En numerosos casos resulta evidente la existencia de una brecha entre el
nivel nacional y el nivel local y regional, impregnados por logicas de accion distintas

como producto de la diversa evolucion econdémico-productiva y socio-cultural.

Dicha brecha es particularmente relevante en el contexto de crecimiento econémico de
ALC en los ultimos afios, lo que junto a la mejora de las condiciones econdémicas y
sociales también ha conllevado efectos colaterales negativos, tales como una mayor
contaminacién atmosférica en las areas urbanas y un deterioro significativo de activos
naturales como los recursos naturales no renovables, el agua y los bosques nativos.
La region registra asi economias y sociedades con una alta vulnerabilidad ante
cualquier tipo de impactos negativos como los de orden climatico. Por otra parte, las

matrices productivas y de consumos aun proclives a altas emisiones de carbono. Todo
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ello podria condicionar las propias bases del dinamismo econémico actual (CEPAL,

2014: 7).

Por su parte, el Uruguay constituye un caso arquetipico de polarizacion entre la capital
y el Interior en lo relativo a los procesos de desarrollo. Esto determina capacidades
diferentes de respuesta frente a desafios globales como el cambio climatico, que, sin
embargo, sblo pueden ser abordados desde la légica de la complementacion para
poder aspirar a algun nivel de éxito. En ese sentido, el presente trabajo se remite a la
discusion tedrica de la gobernanza, particularmente, de la gobernanza territorial. La
eleccion de dicho marco de abordaje se remite también a experiencias de
implementacion concreta de numerosos proyectos de desarrollo econdémico local
(DEL) que permiten aseverar que el cambio climatico tiene repercusiones directas
sobre los modelos de produccion y consumo prevalecientes en los territorios, asi como
sobre la funcion publica local. Ante la ausencia de politicas nacionales, en muchos
casos es a nivel del territorio donde se observan mayores avances en la adaptacion al

cambio climatico.

Es evidente que para Uruguay las dimensiones del desafio no son menores. Como
sefala un estudio de la CEPAL, el reto de adaptarse a las nuevas condiciones
climaticas y a la vez participar en una estrategia de mitigacion, implica costos socio-
economicos de tal magnitud que convierten al cambio climatico en un factor
condicionante crucial en lo relativo a las caracteristicas y opciones de desarrollo
economico para el pais en las proximas décadas (CEPAL, 2010: 9). A su vez, el
desarrollo sustentable del pais’ se ve condicionado por la presién creciente sobre los
recursos naturales y por el cambio climatico: todo ello aumenta la incertidumbre y los
riesgos, en particular para las poblaciones de menores recursos y para los sectores

caracterizados por una mayor vulnerabilidad (Lépez Salgado, 2009: 3).

El presente trabajo procura una aproximacion a los desafios que implica el cambio

' La definicion de desarrollo sostenible para Uruguay fue consensuada en una instancia
interinstitucional, basada en el cuerpo normativo uruguayo coincidente con el Informe
Brundtland: “Desarrollo sostenible es aquel desarrollo que satisface las necesidades del
presente sin comprometer las capacidades de las generaciones futuras de satisfacer sus
propias necesidades. Esto significa reconocer que la distribucion equitativa del uso del
territorio, del patrimonio cultural, el uso y conservacién de los recursos ambientales, el
desarrollo econdmico, la calidad de vida y la equidad social, son aspectos interdependientes
para el desarrollo nacional. Esto requiere politicas publicas integrales, planificadoras,
descentralizadas y participativas” (MVOTMA, 2010: 23).
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climatico en términos de desarrollo sustentable para la regiéon Noreste en lo relativo a
aspectos del disefo politico-institucional, a partir de los aportes teodricos de la
gobernanza territorial. En particular, se tematizan la dimension de la articulacion entre
los diferentes niveles de gobierno, asi como la dimensién de la participacion de los
actores locales, donde resulta clave la vision de los referentes departamentales de
Artigas, Rivera, Tacuaremb6 y Cerro Largo, tanto a nivel gubernamental como de la
sociedad civil, ya que constituyen insumos clave cruciales para el disefio de
estrategias y politicas publicas asertivas. De acuerdo con este cometido, en la primera
seccion se efectla una breve presentacion del marco teédrico. A fin de enmarcar la
articulacion entre los diferentes niveles de gobierno, en la segunda seccidon se
tematiza la situacion a nivel nacional. La tercera seccion, considera la estructura
politico-administrativa, asi como el perfil econémico-productivo y de desarrollo humano
a nivel departamental en la region analizada. A fin de abordar la dimension de la
participacion, en la cuarta seccién, se caracterizan los desafios que en términos de
cambio climatico han sido identificados por los actores en el territorio. A modo de
conclusién, en las consideraciones finales se esbozan algunas perspectivas en

materia de desarrollo sustentable y cambio climatico en la region Noreste.

Mas alla de la revision bibliografica y de estadisticas e indicadores, cuando se
encuentran disponibles, este trabajo adopta un enfoque cualitativo que
metodolégicamente descansa en el analisis secundario de los cuestionarios-encuestas
enviados entre septiembre y noviembre de 2009 por el Sistema Nacional de
Respuesta al Cambio Climatico (SNRCC) a los representantes de los gobiernos
departamentales encargados de la tematica. También se toman como insumos los
aportes e intercambios de los actores locales convocados al Taller Interdepartamental
de Respuesta al Cambio Climatico,? realizado el 3 de octubre de 2011 en Tacuarembod,
registrados a través de la observacion participante en dicha instancia. Finalmente,

entre marzo y septiembre de 2012 se entrevistd y consulté a los referentes

? Los Talleres Interdepartamentales de Respuesta al Cambio Climatico se efectuaron a

iniciativa del SNRCC y fueron realizados con el apoyo del Proyecto “Vulnerabilidad y
sostenibilidad ambiental a nivel de territorio” del PNUD Proyecto K y del Proyecto
“Diagnostico y Formulacion de la linea de Provision de Bienes Publicos - Fortalecimiento
Institucional del SNRCC” de la AECID. Como antecedente a dichos Talleres deben
mencionarse los Talleres de enfoque territorial de 2009 denominados TACC (Territorial
Approach to Climate Change) Uruguay, relativos a desarrollo local resiliente a cambio
climatico y de bajas emisiones de carbono, realizados en Canelones, Montevideo y San Joseé,
al que fueron también invitados referentes de otros departamentos para interiorizarse del
método de trabajo.
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departamentales en caracter de informantes calificados a fin de actualizar la

informacion disponible, lo que se repitié en octubre de 2013 y en mayo de 2015.

1. MARCO TEORICO: LOS APORTES DESDE LA GOBERNANZA TERRITORIAL

La revision tedrica del concepto de gobernanza permite diferenciar diversos modelos
interpretativos: originalmente, el enfoque partia de la economia institucional y de la
regulacion, estuvo fuertemente asociado con el mercado y apunté a optimizar los
procesos de regulacion e intervencién publica, asi como a favorecer la toma de
decisiones del resto de los actores sociales. Posteriormente, el concepto evoluciona
en el ambito de la ciencia politica y la administracion, enfocando formas relacionales
organizadas en logica horizontal: se procura aqui una gestion de tenor mas inclusivo y
de asuncién de responsabilidades por parte de los agentes sociales, en contraposicion
a los modelos mas tradicionales-burocraticos y de imposicion. Dada su connotacion
polisémica, el concepto de gobernanza fue asumido por corrientes tedricas tan
diversas como la nueva gerencia publica de la nueva derecha, el nuevo
institucionalismo o el universalismo comunitario de la sociedad civil y las
organizaciones no gubernamentales (Farinds Dasi: 2008: 12 y ss.). Sin embargo, es a
partir de la re-territorializacion del rol del Estado y de los diversos actores que se
produce una re-significacion del concepto de la gobernanza, coincidiendo con una
nueva interpretacion del territorio. Asi, desde fines de los afios 70, desde el ambito de
las ciencias sociales, se fueron esbozando un conjunto de teorias que situan al
territorio® como factor fundamental del desarrollo econémico y social (Abad y Aragén,
2010: 4 y ss.).

Especialmente interesante resulta aqui la recuperacion de la nocion de territorio y de la
territorialidad que ya no se concibe como mero resultado del comportamiento humano
sobre un espacio geografico, sino como proceso de construccion de tal
comportamiento (Raffestin, 1999; Farinds Dasi, 2008). Destaca aqui la nocién de
territorio como espacio de construccion social y politica, asi como instancia
organizadora del desarrollo. El territorio deviene asi en una propuesta que aprovecha y
hace uso de espacios y de procesos de construccion social, econémica, cultural e
institucional. Segun esta concepcion, no existe territorio sin acuerdo institucional y sin

proyecto compartido, condicion necesaria de la gobernanza local (Ballén, Rodriguez y

® Para una consideracion del concepto de territorio en distintas disciplinas véase: Magri (2011).
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Zeballos, 2009: 5-6). Acorde a esta evolucién conceptual, el territorio pasa en las
ultimas décadas a ser visto ya no como objeto de atencion publica, sino como sujeto

de accion (Magri, 2011: 77).

Consecuentemente, el concepto de gobernanza adquirié progresiva importancia en el
ambito de las ciencias sociales, donde, por un lado, se enfatiz6 su caracter
democratico, al incluir mecanismos de concertacion, participaciéon y de compromisos
de la sociedad civil. En ese sentido, Mayntz (2000) subraya la capacidad generada en
el territorio para administrar los asuntos publicos a partir del compromiso conjunto y
cooperativo de los actores institucionales y econdémicos de esos ambitos. Por otra
parte, es relevante atender la particular relacién entre gobierno y gobernanza, ya que
en el concepto de gobernanza subyace la idea del cambio en la forma en que el propio
Estado ejerce su legitimidad. Si por gobierno se entiende la presencia del poder del
Estado articulado en un sistema de relaciones jerarquicas con vinculos burocraticos
entre si, la gobernanza implica un sistema de relaciones mas amplio que abarca otros
actores no tradicionales del ambito politico, por lo que conlleva un modelo alternativo e

innovador de gestion de los asuntos publicos (Carmona, 2006; Farinds Dasi: 12 y ss.).

Por ello, se considera a la gobernanza como el marco donde podrian surgir y ser
aplicadas formas de planificacion y gestién de dinamicas territoriales innovadoras y
compartidas, respaldadas por multiplicidad de actores con mecanismos de
coordinacion, que comparten objetivos consensuados y asumen su parte para la
consecucion de los mismos, todo lo cual implicaria un mejor posicionamiento frente a
la meta del desarrollo sostenible en el territorio. En ese contexto, la participacion
adquiere una relevancia crucial. Se asume, sin embargo, que el territorio antes que
una sintesis equilibrada de los actores puede constituir un espacio de conflicto y
competencia que refleja fortalezas y debilidades de los actores y sus proyectos. Por
ende, es relevante atender las relaciones de poder entre ellos asi como los espacios

participativos y de concertacion (Ballén, Rodriguez y Zeballos, 2009: 9).

Por otra parte, surge la necesidad de la debida articulacion entre niveles de gobierno,
para lograr generar politicas publicas que se adapten al territorio y a la inversa, a
través del principio de subsidiaridad activa (Farinds, 2008: 20 y ss.). Como sefala
Farinds, la gobernanza se identifica entonces no como un simple instrumento juridico

de reparto de competencias entre niveles de gobierno, sino como sistema de accion
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politica encaminado a favorecer y coordinar la participacion en el desarrollo territorial

sostenible de multiples actores y niveles de gobierno.

De cara a la problematica planteada en este trabajo, la gobernanza asociada al
territorio parece ofrecer un marco interpretativo valido, dado el desafio de la
articulacion de los diferentes niveles de gobierno (fundamentalmente nacional y
departamental, asi como eventualmente el nivel internacional/global, el que no es
abordado en este analisis). Al mismo tiempo, el enfoque de la gobernanza territorial
toma explicitamente en cuenta la necesaria inclusion de actores que van mas alla del
formato tradicional del proceso politico. Partiendo de este marco, puede entonces
plantearse, por un lado, el interrogante acerca de los eventuales avances en términos
de la articulacion nacional-departamental de cara a la concepcion e implementacién de
estrategias y/o politicas publicas relativas al cambio climatico en la regién considerada.
También cabe el interrogante acerca de la inclusion real de la vision de los actores
politico-institucionales, asi como de la sociedad civil en el abordaje de la problematica,
dado el peso especifico de dichos aportes al momento de disefiar e implementar

dichas politicas o estrategias.

En este marco, el marco institucional emerge como un factor clave para permitir no
solamente el disefio de politicas con participacion de agencias gubernamentales vy
actores sociales, sino también para coordinar las acciones entre gobiernos, sector
privado y sociedad civil, atendiendo la complejidad y heterogeneidad de los escenarios

posibles para las actividades regionales afectadas por el cambio climatico.

2. LA DIMENSION DE ARTICULACION ENTRE NIVELES GUBERNAMENTALES: LA SITUACION A
NIVEL NACIONAL

A fin de enmarcar la articulaciéon del nivel nacional con el nivel departamental, es
necesario caracterizar brevemente la situacion de ambos. Asi, en lo que respecta al
marco juridico nacional, puede sefalarse que Uruguay asumioé tempranamente
algunos compromisos en materia de cambio climatico: en 1994, ratifico la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC) a través de la Ley
16.517 y, en 2001, el Protocolo de Kyoto, a través de la Ley 17.279. En consecuencia,
se creo la Unidad de Cambio Climatico (UCC) y se presentaron las Comunicaciones
Nacionales y los Inventarios Nacionales de Gases de Efecto Invernadero (GEI) para
los afios 1990, 1994, 1998, 2000 y 2002. En mayo de 2009, a través de un Decreto del
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Poder Ejecutivo, se creé el SNRCC, encabezado por el Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) y al que se sumaron los
Ministerios de Relaciones Exteriores (MRE), de Defensa (MD), de Industria, Energia y
Mineria (MIEM), de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP), de Salud Publica (MSP),
de Turismo y Deporte (MTD), asi como la Oficina de Planeamiento y Presupuesto
(OPP), el Sistema Nacional de Emergencias (SNE) y el Congreso de Intendentes (Cl),
los que se nuclean en el Grupo de Coordinacion del SNRCC. Resulta aqui evidente
que las respuestas articuladas desde las instancias normativas y de gestion han
partido primordialmente desde el nivel nacional, lo que se condice con la fuerte

tradicion centralista del Uruguay.

También los estudios acerca de las implicancias del fendmeno han partido
mayoritariamente desde las instancias nacionales, aunque a causa de las
especificidades de sus impactos, algunas regiones como las zonas costeras y algunos
sectores productivos (en particular, los relativos a las actividades agropecuarias) han
sido focalizados con mayor intensidad®. Diferentes estudios han tematizado también
las implicancias del cambio climatico para Uruguay dentro del contexto
latinoamericano en términos de negociacion internacional, asi como en el marco del
proceso de integracion en torno al MERCOSUR, con énfasis particular en cuestiones

relativas a la energia (Honty, 2011).

En términos generales, dadas la extension y la evolucion histérico-productiva del
Uruguay, asociada a un perfil netamente agropecuario y con escaso desarrollo
industrial, se considera que la contribucién del pais al cambio climatico es poco
significativa en términos comparativos internacionales. Por el contrario, los impactos
del fendbmeno se han hecho evidentes en todo el territorio nacional desde hace
algunos afos. Asi, el estudio de la CEPAL (2010) sobre la economia del cambio
climatico en Uruguay, que proceso la informacion histérica disponible de los ultimos 45
anos, sefiala que, durante dicho periodo, la temperatura subié 0,5°C, junto con un

incremento de las precipitaciones de un 33%. Los datos recolectados por el Grupo

* Por ejemplo, el Sistema de Indicadores de desarrollo sostenible presentado en 2010 pone a
disposicion informacién a diferentes niveles territoriales, con indicadores especiales para el
espacio costero uruguayo, que concentra el 70 % de la poblacién y el genera el 70 % del PBI
nacional, aunque solo alberga al 5,03 % de la poblacién del pais. Adicionalmente se presenta
informaciones por departamentos, para lo que se han realizado procesamiento especial de los
datos a nivel departamental (indice de desarrollo humano — IDH, vertidos industriales por
departamento, especies exoticas e invasoras, etc.) (MVOTMA, 2010: 27).
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Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climatico (IPCC) registran ademas un
aumento del nivel medio el mar de unos 11 cm durante el ultimo siglo. Por su lado, el
estudio elaborado por Caffera y colaboradores (2005) en cooperacion con la Unidad
de Cambio Climatico de la DINAMA prevé tasas de calentamiento con variaciones de
0,3°C a 0,5°C para la década de 2020 y desde 1,0°C a 2,5°C para 2050, asi como

aumento en el nivel del mar de entre dos y diez centimetros por década.

A nivel econémico, las estimaciones del estudio de la CEPAL de 2010 respecto a los
posibles efectos a largo plazo (horizonte 2100), se basan en distintos escenarios
climaticos (A2 y B2) definidos por el IPCC. Asimismo, se consideran escenarios
socioecondmicos diversos para el afo 2100, elaborados por la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP) para la Estrategia Uruguay Ill Siglo (OPP, 2009),
diferenciandose una hipétesis de mayor dinamismo econémico con mayor uso de los
recursos naturales y una hipotesis de menor dinamismo econémico con mayor cuidado
de dichos recursos (CEPAL, 2010)°.

Estudios mas recientes de la CEPAL (2014) sefialan que a partir del modelo PRECIS y
los escenarios del Instituto Nacional de Investigaciones Espaciales del Brasil (INPE)
que en el escenario A2, la temperatura en el pais subira mas de 3°C a fin de siglo. Si
se impusiera el escenario, B2 dicho aumento sera algo menor, acompafado por un

escaso incremento de las precipitaciones y mayor variabilidad.

Pese a las limitaciones propias de este tipo de estudios, los resultados de los trabajos
mencionados sefialan que las principales consecuencias del cambio climatico para el
pais seran una mayor frecuencia e intensidad de los eventos extremos, lo que
implicara fuertes costos. También incidira el aumento de los costos de la energia a

causa de la mayor demanda causada por el calentamiento global y la necesidad de

® Los resultados sectoriales extrapolados a toda la economia permitieron una estimacion del
impacto total del cambio climatico, que rondaria los 3.700 millones de ddlares a precios 2008
(equivalente al 10 % del PBI uruguayo en 2008) y en cifras acumuladas desde la actualidad
hasta el 2050 actualizadas a una tasa del 4 % anual. En el escenario mas adverso el costo
podria elevarse a unos 20.000 millones de dodlares, con una tasa de descuento de sélo 0,5%.
Pero si se acumularan los impactos hasta el 2100 (descontados a la primera tasa), los costos
llegarian a los 11.000 millones de ddlares. Por su parte, los costos de las medidas de
adaptacion que el pais ha propuesto se elevan a algo mas del 8 % del PBI de 2008,
descontadas al 4 % anual, abarcando sélo algunos sectores y limitdndose en una primera
instancia a la generacion de conocimiento. Los costos de las medidas de mitigacion
ascenderian al 13 % del PBI de 2008, a una tasa de descuento del 4 % anual, y podrian reducir
las emisiones de gases de efecto invernadero en un 35 % hasta 2100 (CEPAL, 2010).
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recurrir a formas de energia mas caras. Por otra parte, el aumento del nivel medio del
mar impactara en las infraestructuras costeras y el turismo. Asimismo, se veran
afectadas la biodiversidad terrestre y maritima. Sin embargo, se darian algunos
beneficios como el aumento del rendimiento de ciertos cultivos y de la produccion

pecuaria, dado el aumento de la temperatura.

Desde su perspectiva, los estudios sectoriales disponibles focalizan el impacto del
fendmeno en particular para las actividades agropecuarias (Giménez et al., 2008;
2009a; 2009b). Por su parte, el Instituto de Investigacion Agropecuaria (INIA)
desarrollé un Sistema de Informacion para la gestion de riesgos climaticos®. A nivel de
territorio nacional, cabe mencionar la innovacién que signific6 el desarrollo de
Indicadores Territoriales para el SNRCC, que permiten actividades de monitoreo y

evaluacion de procesos territoriales (MVOTMA, 2010).

Por los efectos directos del cambio climatico, las zonas costeras han sido objeto de
diversos estudios, asi como de medidas concretas tales como el Proyecto de medidas
piloto de adaptacion al cambio climatico en areas costeras’. Sin embargo, se constata
que areas rezagadas del Interior del pais, tales como la region Noreste, no han sido
focalizadas con la misma intensidad, pese a las eventuales implicancias del cambio
climatico sobre sus actividades econdmico-productivas  (eminentemente
agropecuarias) y las consecuencias en términos de posibilidades de desarrollo

integral.

3. SITUACION A NIVEL DEPARTAMENTAL: ESTRUCTURA POLITICO-ADMINISTRATIVA, PERFIL
ECONOMICO-PRODUCTIVO Y DESARROLLO HUMANO

Yendo al nivel departamental, en relacion con los arreglos politico-institucionales
vigentes, debe mencionarse como punto de partida el mandato constitucional que
asigna a las Intendencias departamentales una responsabilidad especifica en la

promocion del desarrollo. De esta forma, el Art. 50 de la Constitucién Nacional en su

® Dicho sistema permite el monitoreo del estado de las pasturas y cultivos, la estimacion de
agua en el suelo a nivel de pais, establecer el indice de bienestar hidrico de la vegetacion,
determinar las condiciones favorables para el desarrollo de enfermedades y plagas, difundir
informacién de perspectivas climaticas de corto y mediano plazo, estimar la ocurrencia de
heladas, asi como disponer de informacion climatica histérica y actual en tiempo casi real.

” Dicho Proyecto elaboro, por ejemplo, la publicacién “Cambio climatico y Turismo. Medidas de
Adaptacién y Mitigacion”. También se trabajo con el Servicio de Oceanografia, Hidrografia y
Meteorologia de la Armada (SOHMA), con quien se re-editd la publicacion “Librillo de nubes y
estado del mar”, a fin de promover la navegacion segura.
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parte final estipula que el Estado impulsara politicas de descentralizacién de modo de
promover el desarrollo regional y el bienestar general. Asimismo, puede mencionarse
la Ley 9515 en los Art. 35 y 36, donde se definen las competencias de los gobiernos
departamentales. Por otra parte, en el actual proceso de disefio de las directrices
departamentales de ordenamiento territorial y promocion del desarrollo sostenible en el
marco de la Ley 18.308, el nivel departamental parece recuperar un protagonismo

particular en estas materias.

Del corpus juridico vigente puede inferirse la competencia de las Intendencias
departamentales respecto a la promocién del desarrollo sustentable y el abordaje del
cambio climatico, en complementacién con los esfuerzos a nivel nacional. Por otra
parte, en lo que hace a la estructura politico-administrativa de las Intendencias se
constata que no existe un modelo uUnico en el cual se enmarquen las politicas e
iniciativas relativas al desarrollo®. Consecuentemente, tampoco se dispone de una
estructura univoca que aborde la problematica del cambio climatico, sino que mas bien
existe flexibilidad en ese sentido, en consonancia con la autonomia de las

Intendencias.

Esto se puso de evidencia, por ejemplo, cuando en 2009 el SNRCC llevo adelante un
proceso de consulta e involucramiento de los actores locales a través de una encuesta
cerrada y semi-estructurada, dirigida a los responsables del tema cambio climatico
dentro de los gobiernos departamentales. Cada Intendencia definié la forma de
participar, designando a los funcionarios que consideraba mas idéneos para la tarea.
Dicha decisién puede ser un indicador del anclaje de la problematica del cambio
climatico dentro de la respectiva estructura departamental y la eventual transversalidad
que se asigna al fendmeno. Dada la libertad en cuanto a la forma de responder el

cuestionario, el rango y cantidad de los funcionarios consultados varié ampliamente®.

8 Asi, en la actualidad el departamento de Artigas, la Intendencia cuenta con una Direccién de
Medio Ambiente, asi como con una Oficina de Desarrollo/Unidad de Planificacion, a cargo de
un Director. En el departamento de Cerro Largo, se cuenta con una Direccion de Medio
Ambiente y una Unidad Técnica de Desarrollo. En el departamento de Rivera se cuenta con
una Direccion General de Promocion y Desarrollo, asi como una Direccién General de
Salubridad, Higiene y Medio Ambiente. Finalmente, el departamento de Tacuarembd cuenta
con una Direccién de Programas de Desarrollo y Medioambiente (PRODEMA).

Asi, en el departamento de Artigas el encargado de responder fue el Coordinador
Departamental de Emergencias, consultando al equipo técnico interinstitucional del CECOED
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En lo que hace al contexto territorial de los departamentos aqui analizados, diversos

estudios coinciden en sefalar la problematica propia de la regién Noreste del pais.

Diversos analisis ponen de manifiesto el retraso relativo en términos econdémicos,

sociales y culturales, lo que a su vez incide en la generacién de oportunidades

productivas, la dinamica demografica y la especificidad de sus problemas socio-

economicos (Grupo de Desarrollo Local, 2010; Rodriguez Miranda et al, 2010: 8,
Troncoso, 2009).

En términos econdmico-productivos los departamentos de Tacuarembd y Rivera
histéricamente se caracterizaron por una escasa diversificacion, destacando la
actividad primaria (ganaderia extensiva, forestaciones, arroz), asi como algunas
industrias vinculadas a la fase primaria (frigorifico, arroceras, aserraderos, asi, como
fabricas de contrachapados y tableros MDF instaladas en los ultimos afios). También
juega un rol importante el sector de comercio, donde se manifiesta la cercania de la
frontera con Brasil (Barrenechea y Troncoso, 2005; Barrenechea et al., 2008a; 2008b;

Barrenechea et al., 2012).

También el departamento de Cerro Largo se caracteriza por una alta participacion del
sector primario, que resulta muy superior al promedio del Interior: destacan aqui rubros
como la ganaderia vacuna y ovina, el arroz, la forestacion y la lecheria en menor
medida. A futuro, se prevé un fuerte crecimiento del sector forestal, a la vez que se
espera un fuerte crecimiento de la agricultura de secano (soja y trigo) de la mano de
inversiones de capitales extranjero. La red de servicios local abarca el comercio
fronterizo, el transporte, los servicios basicos a la poblacion y a los sectores

productivos (Rodriguez Miranda et al., 2010: 28 y ss.; Barrenechea et al., 2008c).

Ocupando el ultimo puesto nacional en términos de generacion de riqueza (con una
participacion del 1,5 % del total del PBI nacional - dato 2006) y en términos de
ingresos de los hogares, el departamento de Artigas presenta serios problemas de

pobreza. Asi, la ciudad de Artigas y su area de influencia presentan actividades

(Centro de Coordinacion de Emergencias Departamentales), que esta ligado al SNRCC y al
(SINAE) Sistema Nacional de Emergencias. Por el departamento de Cerro Largo respondio el
encargado de Medio Ambiente, sin especificar si para responder la encuesta consulté a otros
funcionarios. Por el departamento de Rivera respondié una asesora del Intendente, que
consulté a la Secretaria General, a la Direccion General de Obras y a la Direccién General de
Medio Ambiente. Finalmente, por el departamento de Tacuarembd respondio la encargada de la
Direccién de Medio Ambiente, que no consulté con otros funcionarios.
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econdémicas con escaso grado de derrame en otros rubros economicos. Pueden

mencionarse aqui el sector agropecuario, la mineria extractiva y rubros de servicios

con escaso dinamismo, salvo el rubro de free shops. Las actividades industriales

cuentan con escasa representacion, a excepcion de algunos molinos. Por su parte, en

la zona en toro a Bella Unidn destacan la cafia de azucar y el ingenio azucarero, a lo

que se suman la horticultura, la ganaderia y el arroz, asi como algunos servicios

(Uruguay Integra, 2011; Rodriguez Miranda et al., 2010: 26 y ss.; Barrenechea et al.,
2008d).

Desde el punto de vista poblacional, para el departamento de Tacuarembd, el censo
de 2011 registro 89.993 habitantes, asi como 103.447 en el departamento de Rivera.
En el departamento de Artigas en 2011 fueron registradas 73.162 personas, mientras
que en Cerro Largo en 2011 se censaron 84.555 habitantes. Esto implica que la regién
Noreste representa el 10,8 % de la poblacion del Uruguay. Por otra parte, segun los
indices de desarrollo humano (IDH) elaborados por el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) los cuatro departamentos aqui considerados presentaban
en la ultima medicion (2008) una situacion claramente desfavorable dentro del ranking
de los diecinueve departamentos del Uruguay: mientras que Tacuarembd ocupaba el
puesto 16, Rivera lo seguia en el 17, con la posicion 18 para Cerro Largo y la 19 para

Artigas.

4. LA DIMENSION DE LA PARTICIPACION: LA PERSPECTIVA DE LOS ACTORES LOCALES

Para avanzar en el analisis propuesto, debe recordarse que la Declaracion de Rio de
1992 subrayd expresamente la necesidad de reconocer el rol fundamental de las
comunidades locales en el ordenamiento del medio ambiente y en la promocion del
desarrollo sostenible debido a sus conocimientos y practicas tradicionales. La
Declaracién postulaba explicitamente que los Estados debian reconocer y apoyar
debidamente la identidad, cultura e intereses de dichas comunidades, facilitando su
participacion efectiva en el logro del desarrollo sostenible. En lo que hace al Uruguay,
puede decirse que en el pais existe una comprension creciente acerca del hecho que
la lucha contra el cambio climatico debe involucrar a todos los actores y niveles de
decision (Lopez Salgado, 2009: 3).

Acorde con dicho consenso, el SNRCC desplegé entre septiembre y noviembre de

2009 una estrategia de consulta e involucramiento de los actores locales a través de
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una encuesta cerrada y semi-estructurada, dirigida a los responsables dentro de los
gobiernos departamentales de la problematica del cambio climatico. Concretamente a
través del envio de una ficha de analisis de las vulnerabilidades locales, y a partir del
testimonio de los referentes locales', se apuntd a priorizar problemas vinculados o
forzados por el cambio climatico, localizandolos en el territorio. Las fichas de la
encuesta planteaban una serie de situaciones-problema relativas al cambio climatico,
solicitandose al referente que las priorizara, mientras que a la vez, se buscaba
identificar areas de interés de los referentes para coordinar a futuro la cooperacion con
la SNRCC.

Considerando las respuestas procesadas por aquellos departamentos que contestaron
la encuesta, tres fueron las situaciones-problemas mas nombradas como eventos
extremos producidos por la variabilidad climatica (Lépez Salgado, 2009): en primer
término la sequia, seguida en segundo lugar por las inundaciones y en tercer lugar por
los temporales, tornados o modificaciones en los patrones de flujo del viento. A nivel
de la incidencia sobre la produccién agropecuaria, las situaciones-problema mas
nombradas fueron la escasez de agua para riego, la escasez de agua para animales y

los problemas de rentabilidad de los productores.

En el marco del presente trabajo cabe dar una mirada especifica a los problemas
identificados por los actores locales para la region Noreste. Asi, para el departamento
de Artigas los mayores riesgos identificados a causa de eventos extremos producidos
por la variabilidad climatica fueron las sequias e inundaciones rurales, las tormentas y
tornados, asi como los granizos. En lo tocante a la produccién agropecuaria, destacan
los déficits hidricos en pozos y los problemas de rentabilidad para pequefios
productores, la escasez de agua para riego, para consumo animal y humano, asi como

la disminucion en la produccion ganadera.

Para el departamento de Cerro Largo, dentro de los eventos extremos producidos por
la variabilidad climatica, los funcionarios que respondieron la encuesta destacaban las
sequias y los tornados, mientras que en lo tocante a la produccion agropecuaria

preocupaban en particular los problemas de rentabilidad para pequefios productores,

'% S bien el trabajo de consulta partia del supuesto que la vision local de un referente del
gobierno departamental no podia ser generalizable, se entendia que los aportes de dichos
referentes calificados serviria para diagnosticar desde los territorios como se perciben las
vulnerabilidades y riesgos principales asociados al clima. De hecho, las fichas fueron
contestadas en un 67 % por mas de una persona.
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los déficits hidricos en pozos, asi como la escasez de agua para consumo animal y la

disminucion en la produccion ganadera.

Para el departamento de Rivera, en el espectro de eventos extremos producidos por la
variabilidad climatica los referentes consultados hacian mencion de los tornados y las
sequias, mientras que en lo referente a la produccion agropecuaria se marcaban los
déficits hidricos en pozos, la escasez de agua para riego, asi como para consumo

animal y humano.

Finalmente, en el departamento de Tacuarembd los funcionarios departamentales
destacaban las tormentas dentro de los eventos extremos producidos por la
variabilidad climatica. Para la produccién agropecuaria se sefialaban los riesgos
resultantes de la escasez de agua para consumo humano, asi como la disminucion de

la produccion agricola y ganadera.

A partir de la experiencia de la encuesta, a fines de promover la articulacion nacional-
departamental, asi como la participacion de los actores locales, se busco establecer la
continuidad del trabajo iniciado: en octubre de 2011, desde el SNRCC, se organizé en
Tacuarembd el Taller Interdepartamental sobre Cambio Climatico para la region Norte,
con presencia de los funcionarios de las Intendencias departamentales asi como de
otras reparticiones publicas en el territorio, como por ejemplo, el MGAP, MVOTMA,
DINAGUA (Direccién Nacional de Aguas), del Sistema Nacional de Areas Protegidas
(SNAP), de la Junta Departamental de Tacuarembd, de las Direcciones
Departamentales de Salud, de Desarrollo y de Medioambiente, la representacion de la
Facultad de Ciencias en el Centro Universitario de Rivera (CUR). También asistieron
representantes de la sociedad civil, tales como miembros del equipo de la Fundacion
INDRA en Rivera, de la Agencia de Desarrollo de Tacuarembo (ADT) asi como algunos

productores independientes.

La observacion de la experiencia permite sefalar que los intercambios entre los
participantes confirmaron ampliamente las prioridades ya sefialadas en la encuesta.
Por otra parte, se mencionaron algunas problematicas generales como la erosion de
los suelos y los efectos sobre la flora y la fauna. Especificamente para los
departamentos de Artigas y Rivera se tematizaron aspectos como la incidencia
creciente de enfermedades tropicales, los efectos sobre la salud humana, asi como la

modificacion de las fronteras agricolas. Por su parte, para Tacuarembdé se senalaron
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los incendios, la contaminacion de los acuiferos y la incidencia creciente de la

inadecuada gestion de los residuos.

Asimismo, de cara a la futura definicion de politicas se efectudé por grupos un analisis

FODA (fortalezas-oportunidades-debilidades-amenazas).

Tabla N° 1: Analisis FODA del departamento de Tacuarembé

FORTALEZAS DEBILIDADES

+ Foros agroecoldgicos (foros buenas practicas) « Peores indices socioeconémicos

Suplemento inventario en sequia/beneficios - Falta compartir informacion

+ Financiamiento de CI + Necesidad de mayores organizaciones

+ Universidad descentralizada - Falta de articulacion (ej.: Cuchilla de Haedo, mucho programas
+ Mesa de desarrollo rural gue acttian de manera diferenciada) MIDES, MSP, MGAP

+ LOTDS a GGDD - Logica centralista, falta de transversalizacion

+ Extension « Falta de integracion y sistematizacion

+ Organizacion de productores « Tematicas nuevas

+ Plan agropecuario + Falta de recursos

+ Redes de salud-Hospital - Falta politica permanente y continua

+ Red de Acuifero Guarani + IDH (Artigas/Rivera/Tacuarembad)

+ Informacién (relevamientos) » Poca informacion que vincule (instituciones y poblacién),
+ Mesa interinstitucional del MIDES causas del cambio climatico e impactos

+ Capacidades + Sistemas de produccion mas vulnerables

+ Inversiones del MGAP, FAE

OPORTUNIDADES amenazes

« Articulacion + Relacion del cambio climatico con poblacion pobre, en el Norte
+ UdelaR, Departamento de Economia estan los peores indices de pobreza

« Transferencia de tecnologia + Enfermedades tropicales

+ Politica energética - Incendios

+ Crecimiento economico, perspectivas a 2030 » Efecto frontera

- Asimetrias de ingreso ante crecimiento conémico/desigualdad
» Cambio climatico: aumento de areas y recurrencias de eventos
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Tabla N° 2: Analisis FODA departamentos de Rivera-Artigas-Cerro Largo

+ Planes de ordenamiento en proceso. MGAP plan de uso del + Sobrepastoreo: desertizacién e inundacién

suelo (planificacion rotacién cultivos) a partir del 2012; en caso + Ocupacién de suelos inundables (planicies), también en
de sequias se prevén beneficios fiscales para perforaciones y areas urbanas en Artigas.

riego. + Mal manejo de Cuencas/deforestacion y cambios en la
- Presencia de instituciones. linea de la costa (Cuenca Lunarejo).

+ Comités de Emergencias + Suelos productivos cercanos a las costas que no estan

+ Alumbramiento de agua para pequefios productores (Rivera). producidos.

+ Programa prevencion sequia (construccién infraestructura + Monocultivos en los Acuiferos: Rivera, Artigas

para almacenaje de agua): Artigas - Dificultad de acceso a seguros de algunos productores

+ Promocion MGAP: beneficio fiscal para construccion de obras: pequenos.

Cerro Largo. + Mal manejo productivo. Quema productores: Artigas

+ Recoleccion residuos clasificados (Rivera) + Dificultad de acceso de informacién para pequefios pro-
+ Topografia: posibilidad de construir embalses: Artigas ductores sobre programas que se estén implementando.

- Oportunidad para sumidero de carbono/Forestacion

- Programa monitoreo dengue MSP: Artigas, Rivera

+ Programa de educacion ambiental a la comunidad implemen-
tandose desde el 2000 (Rivera)

OPORTUNIDADES AMENAZAS

+ Existencia de mecanismos financieros + Falta coordinacién inter-institucional.

» Tecnologia disponible para generar energia eélica: Rivera - Cercania de forestacion a areas urbanas: Rivera

+ Plan manejo de usos de suelos (MGAP), si se expande a peque- + Cercania de forestacion a reserva: Cerro Largo-Centurion
fios productores + Emprendimientos industriales de alto porte cercanoa la
- Corrimiento de fronteras agricolas permite ampliar la matriz ciudad

productiva: Artigas + Efluentes industriales/contaminacion suelos

+ Nuevos emprendimientos locales, nuevas oportunidades de + Enfermedades animales y humanas, extincion de espe-
negocios cies

+ Manejo/mejora del conocimiento publico, inclusién de tema- - Fitopatologia: variacién de nuevas enfermedades

ticas en la agenda

Finalmente, debe sefialarse que las entrevistas de actualizacion realizadas entre
marzo y septiembre de 2012, asi como en octubre de 2013 y mayo de 2015 a los
referentes departamentales, permiten confirmar que las problematicas identificadas
como prioritarias en la encuesta de 2009 siguen vigentes''. Esto implica que el analisis
FODA no sufriria grandes modificaciones si se efectuara nuevamente y constituye en
su formato actual un importante insumo para el disefio de politicas publicas tanto
departamentales como nacionales. Lo mismo es valido para la matriz identificada de
posibles proyectos sobre las que se trabajé durante el Taller de 2011. Sin embargo,
algunos entrevistados sefalan que a los problemas priorizados en algunos casos se
suman nuevos temas: Asi, dadas que las modificaciones de los perfiles productivos del

departamento de Tacuaremb6 (rapido crecimiento de la forestacion y la agricultura de

" Entrevistas a José Almada Sad, Director de Medio Ambiente de la Intendencia de Rivera
(13/4/2012), a la Ing. Laura Lacuague, encargada de la Direccion de Medioambiente de Ila
Intendencia Departamental de Tacuarembd (11/4/2012), a Leonardo Olivera Marquez, referente
de la Direccion de Medioambiente de la Intendencia de Cerro Largo (26/4/2012), a Marcos
Gutiérrez, referente de la Unidad de Ordenamiento Territorial de la Intendencia de Artigas
(21/6/2012) asi como a José Enrique Silva, exdirector de Medio Ambiente de Artigas
(18/9/2012).
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secano) los efectos climaticos extremos y plagas que vienen de la mano de la

“tropicalizacién” empiezan a incidir también en esos nuevos sectores'?.

5. CONSIDERACIONES FINALES: DESARROLLO SOSTENIBLE Y CAMBIO CLIMATICO EN LA
REGION NORESTE

De los debates contemporaneos resulta evidente que el concepto de desarrollo
sostenible, generalizado desde su inclusion en la Declaracién de Rio de 1992, ha
logrado una amplia aceptacién en la comunidad internacional. Pese a ello, veinte afios
después, todavia no se ha logrado inducir un cambio significativo en el modelo de
desarrollo que permita avanzar simultaneamente en las dimensiones social,
econémica y ambiental del desarrollo’™. Concretamente, para aquellas regiones
rezagadas en su desarrollo relativo, con fuerte impronta agropecuaria y donde el
desempefo de los agroecosistemas depende directamente de los efectos positivos o
negativos del clima, se plantea el complejo desafio de conciliar las legitimas
aspiraciones de progreso con los criterios de sustentabilidad social y ambiental. Como
se apunto anteriormente, un abordaje desde la perspectiva de la gobernanza territorial
con su énfasis en los aspectos de articulacion de los diferentes niveles de gobierno y
de participacion de actores nuevos y diversos, puede proporcionar algunas claves para
un disefio politico-institucional que permita definir cursos de accidon que efectivamente

incorporen las visiones de los eventualmente afectados por la problematica analizada.

Considerando los departamentos del Noreste del Uruguay, es evidente la necesidad
aun pendiente de fortalecer la gobernanza territorial en términos de promocién del
desarrollo sustentable. Esto incluye especificamente los aspectos relativos al cambio
climatico, donde queda aun pendiente la definicion de un marco politico-institucional
adecuado que permita un abordaje sistémico de la problematica. Es también evidente
que por el momento no se registran grandes avances en lo que hace a posibles
nuevas practicas de gobierno innovadoras que eventualmente contribuyan a superar

las limitaciones de los modelos tradicionales para enfrentar mejor los nuevos desafios.

'2 Entrevista a la Ing. Laura Lacuague, encargada de la Direccién de Medioambiente de la
Intendencia Departamental de Tacuarembé (11/4/2012).

® Un ejemplo de ello es la contraposicion entre la propuesta de las Naciones Unidas, apoyada
por Brasil, de avanzar hacia una “economia verde en el contexto de desarrollo sostenible y la
erradicacion de la pobreza” (CEPAL 2011: 11-12) y paradigmas de desarrollo alternativos tales
como el modelo del “buen vivir' (“SumakKawsay”, en quechua ecuatoriano, equivalente al
“Suma Qamafa” en el aymara boliviano, con diversas sinonimias en distintos idiomas
originarios), que fue introducido en las Constituciones de algunos paises andinos.
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Por otra parte, si se toman como insumos los testimonios de los mismos referentes
departamentales, se requiere una mayor especificidad en el disefio de las politicas
publicas en materia de cambio climatico: Muchas de las iniciativas y medidas
implementadas se corresponden mas bien con el abordaje de problemas
medioambientales en sentido genérico, sin alcanzar aun un enfoque preciso relativo a
medidas de adaptacién', aunque se busca la vinculacién con medidas de mitigacion
de la emision de gases de efecto invernadero (GEI). Por su parte, Intendencias como
Rivera y Tacuarembd se muestran activas en el vector de educacion ambiental con
programas de charlas especificas sobre cambio climatico, asi como talleres para
docentes. Sin embargo, con frecuencia las iniciativas encaradas a nivel de

intervencion concreta se refieren a enfrentar situaciones de emergencia'®.

En términos de gobernanza, en lo que hace a la dimensién de la participacion, a partir
de los testimonios de los informantes calificados, resulta claro que a futuro se deberia
incorporar con mayor fuerza la vision de los actores no gubernamentales locales, cuya
participacion en la actualidad es altamente heterogénea y fragmentada, con escasa
participacién de las organizaciones y los ciudadanos. En consecuencia, existen pocas
posibilidades de construir una agenda publica relativa a la vinculacién entre cambio
climatico y desarrollo que se base en la concertacion entre actores en torno a asuntos
prioritarios definidos en forma conjunta. Existe incluso escasa conciencia acerca de
posibles conflictos, por lo que tampoco se prevén mecanismos de resolucion de
conflictos o de conciliacion de puntos de vistas diferentes y de intereses

contrapuestos.

Aunque en algunos de los departamentos aqui considerados existen casos de
participacién en temas ambientales a través de redes, a partir de la acumulacion de
capital social (por ejemplo, apoyo a la Iniciativa por la Vida y por el Agua o de rechazo
a la mega-mineria), la articulacion de los actores locales/regionales, claramente no
presenta el mismo dinamismo frente al cambio climatico: la problematica todavia no

aparece como un tema critico o crucial para las comunidades locales/regionales, de

" Entrevista a Ing. Laura Lacuague, encargada de la Direccién de Medioambiente de la
Intendencia Departamental de Tacuarembé (11/4/2012).

'° Entrevista a José Almada Sad, Director de Medio Ambiente de la Intendencia de Rivera
(13/4/2012): Como ejemplo se menciona el Comité Departamental de Emergencia en
coordinacion con el SINAE (Sistema Nacional de Emergencia), que monitorea, previene y
actua en situaciones de emergencia y que recibe asistencia de organismo locales como la
Intendencia, Bomberos (Ministerio del Interior), Meteorologia (MRREE), Ejército y otros.
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forma tal que se busque generar mecanismos de concertacion mas alla de las
racionalidades individuales o grupales, o de las alianzas coyunturales. Por eso,
tampoco pareciera ser tan clara la necesidad para los actores no gubernamentales de
un reclamo concertado a las autoridades nacionales y/o departamentales de cara a
generar una agenda de adaptacion/mitigacion del cambio climatico. Mas bien se
producen reacciones a partir de eventos extremos, como por ejemplo, la sequia o las

inundaciones.

Yendo a la dimensién de la articulaciéon entre niveles, de cara al futuro para los
departamentos aqui considerados resulta crucial incorporar con mayor fuerza la
perspectiva regional, ya que los resultados de las encuestas y los intercambios entre
referentes evidencian que muchas de las situaciones-problemas identificadas son
comunes. En ese sentido, el proceso iniciado en 2009 por el SNRCC con la encuesta
a los referentes departamentales y continuado en el Taller Interdepartamental de 2011,
representan instancias valorables en términos de relevamiento e intercambio de
informacion, como marco para la sensibilizacion respecto a las respectivas fortalezas y
debilidades, asi como para identificar las oportunidades y los desafios que
eventualmente requeriran respuestas coordinadas. En ese sentido, en el Taller
mencionado se labrdé un Acta de Trabajo de las Intendencias del Norte en conjunto con

el Director Nacional de Meteorologia.

Algunas iniciativas actuales demuestran que existe en forma incipiente conciencia
respecto a la necesidad de considerar la dimensidn regional en el disefio de politicas
articuladas de desarrollo sustentable por parte de las agendas de las oficinas
departamentales. Entre las iniciativas especificas en materia de cambio climatico que
incluso llegan a superar los limites administrativos nacionales, puede mencionarse el
“Encuentro Trinacional Cambio Climatico y Desarrollo en Regiones de Frontera —
Uruguay — Argentina — Brasil”, realizado en Rivera el 30 de septiembre de 2011, asi
como la pasantia en Argentina “Uniendo Fronteras en Respuesta al Cambio Climatico”
en marzo de 2012, asi como el Encuentro de las Intendencias del Norte (que también
incluy6 a Salto), realizado en Artigas en el mismo mes y donde se elabor6 la Agenda
Anual 2012 de cambio climatico para dichos departamentos'®. Por otra parte, la matriz

de proyectos posibles asi como el analisis FODA desarrollados en el Taller

'® Entrevista a José Almada Sad, Director de Medio Ambiente de la Intendencia de Rivera
(13/4/2012)
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Interdepartamental, también representan aportes para el futuro diseno de iniciativas
conjuntas, ya que ademas, las entrevistas de actualizacién efectuadas a los referentes
departamentales confirman que los problemas identificados siguen siendo prioritarios,
aunque en algunos casos se suman nuevas problematicas. Sin embargo, aunque
dentro de la sociedad civil se reconocen también iniciativas de tenor regional respecto
al cambio climatico como las de la Fundacion INDRA de Rivera, se debieran

potenciarse aun mas sus aportes criticos.

Como novedad de cara a la posible articulacion entre los departamentos a futuro
puede considerarse el intento de definir una nueva institucionalidad a partir de la
creacion de la Regional Norte, que ademas de los departamentos aqui considerados
abarca a Salto y Paysandu. La Regional, cuya sede se establecié en julio de 2012 en
Tacuarembd, apunta a facultar acciones coordinadas de forma de abordar la
descentralizacion de la Ensefianza y la Salud, asi como a disefar soluciones
conjuntas para problematicas comunes. En ese sentido, también cabe pensar en la
problematica del cambio climatico como posible linea tematica de la agenda regional
conjunta a definir'’. La propuesta (con muy escaso nivel de implementacién), coincide
con la busqueda de descentralizacion y regionalizacion planteada por el nivel nacional,
en particular, a través de la OPP. Desde el elemento identitario, esta proyeccion
engarza con una larga serie de propuestas de regionalizacién que en el curso de la
historia del Uruguay han procurado delinear agrupamientos supra-departamentales
como ‘masa critica’ suficiente para alcanzar un grado de desarrollo autosostenido.
Como emergente de dichos procesos se constata la existencia de un determinado
“‘imaginario regional”, que aunque insuficiente para ser plasmado con limites precisos
aporta una base para nuevos intentos de agrupamientos como el aqui sefialado
(Yague y Diaz-Puente, 2008: 276).

Por otro lado, en lo que hace a la articulacion de las Intendencias departamentales con
el nivel nacional, resulta destacable la busqueda de progresivos acercamientos a los
departamentos protagonizada por las instancias centrales tales como el SNRCC. Esto

puede ser visto como un intento de modificar una légica de acciéon que histéricamente

' Se prevé que la sede de la Regional Norte instalada en Tacuarembd se constituya en centro
de operaciones de las actividades, gestionando y coordinando las iniciativas que se generen en
la regidon. Se crearia asi un equipo técnico con aportes de las Intendencias y con la
coordinacion necesaria con el Congreso Nacional de Ediles, contando con un componente
juridico para definir herramientas posibles como la participacion publica-privada.
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se ha caracterizado por su impronta centralista y autoreferenciada. Sin embargo, como
sefialan algunos funcionarios a nivel local, es necesario incluir en forma mas decisiva
a las instancias departamentales en la organizacién de eventos y gestion de medidas
concretas, reconociendo las capacidades existentes en el territorio. Al mismo tiempo,
en términos de participacion, es indispensable superar el sesgo gubernamental que
impregna la asistencia a dichas instancias. Se entiende que debe propiciarse aqui
activamente una inclusién mas decidida de la sociedad civil, capaz de efectuar aportes
desde su perspectiva especifica. Por otra parte, en lo que hace al contenido de los
intercambios actuales es llamativo que casi no se haga mencién de la vinculacion
entre el cambio climatico y el combate a la pobreza (uno de los ejes prioritarios que

fueron definidos para Rio+20) en territorios afectados por ambos fendmenos’.

Asi, en términos de la gobernanza territorial en materia medioambiental y
especificamente de cambio climatico, se plantea concretamente la necesidad de
generar las condiciones que propicien procesos colectivos de aprendizaje en
diferentes niveles (local, regional, nacional), vinculando el fendmeno con la tematica
general del desarrollo. Como se procuré mostrar, la estructura politico-administrativa,
asi como los perfiles econémico-productivos y socio-culturales de la region Noreste
otorgan al proceso una especificidad que le es propia a la hora del disefio de las
politicas publicas departamentales y nacionales. En ese contexto, factores tales como
la definicién de un marco politico-institucional de articulacion adecuado que propicie el
involucramiento de los actores locales, asi como la articulacion entre niveles, influira
decisivamente en lo que en términos de Torres Lima (2011) podria denominarse
itinerarios posibles del aprendizaje social hacia el logro del desarrollo sustentable. Por
el momento, en ambas dimensiones de la gobernanza territorial se constatan claros
déficits, esbozados en las consideraciones anteriores. Consecuentemente, los arreglos
institucionales vigentes debieran ser objeto de ajustes y de definiciones mas precisas
de cara a una efectiva estrategia de adaptacién/mitigacion del cambio climatico que

condiga con el objetivo general del desarrollo sustentable.
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ELECCION DE PARLAMENTARIOS PARA EL MERCOSUR. AVANCES EN LA
CONSTITUCION DEL PARLASUR. LA EXPERIENCIA DEL PARLACEN

ELECTION OF PARLIAMENTARIANS OF MERCOSUR. PROGRESS OF THE
CONSTITUTION IN REFERENCE TO THE PARLASUR. PARLACEN EXPERIENCE

RITA MARCELA GAJATE
JUAN CARLOS FERNANDEZ SACA

RESUMEN

En este trabajo se pretende analizar como es regulada la integracién del PARLASUR en los
proyectos para elegir los parlamentarios del MERCOSUR que han sido presentados en los paises
integrantes y los efectos tanto en la representacion como en los partidos politicos que podrian
tener las distintas reglamentaciones. Luego de transcurridos ocho afios desde la creacion del
6rgano de representacion de los pueblos del MERCOSUR es pertinente preguntarse cual ha sido
el camino recorrido en la adecuacion de la legislaciéon electoral de los paises miembros, si se han
producido los actos eleccionarios pertinentes y qué perspectivas se vislumbran al respecto. En el
caso de Argentina, la sancion de la ley 27.120 que convoca a elecciones de los 43 escafios del
pais para el parlamento del MERCOSUR, adquiere importancia por su modificacién al Codigo
Electoral Argentino y su impacto en la configuracién de ese 6rgano hace imprescindible Ia reflexién
y el analisis sobre este nuevo espacio de participacion ciudadana. Asimismo, se analizara el caso
del PARLACEN vy la experiencia que ha significado en el proceso de integracion centroamericano
la eleccion popular de sus representantes.

PALABRAS CLAVE
PARLASUR, PARLACEN, democracia, participacion, legitimidad.

ABSTRACT

The aim of this paper is to analyze how it's regulated the integation of the PARLASUR and the
differents proyects presented by the parlamentaries to elect the representatives of MERCOSUR in
the differents countrys that compound it and the effects about the representation and political
parties. Since eight years has passed thrue the creation of it representative body in which the
people of MERCOSUR converge, it's necesary to ask which has been the pathway in order to
adecuate the nationals legislations in the Member States and if it legislation has produced effects.
In the case of Argentina, the law 27.170 calls for elections to cover 43 spots of the MERCOSUR
Parliament and it modify the Argentinian Electoral Code and impacts on it. Besides, this paper
studys the case of PARLACEN and its experience.

KEYWORDS:
PARLASUR, PARLACEN, democracy, participation, legitimacy.
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1. ¢(FORTIFICAN LAS ELECCIONES POPULARES DE LEGISLADORES A LOS PARLAMENTOS
REGIONALES?

La evolucién del MERCOSUR en su orientacion y contenidos constituye uno de los temas

de debate que se plantean en la sociedad, en la medida que revela cuestiones sensibles a

la proyeccion del bloque en el sistema regional e internacional.

La adopcién de una agenda en torno a prioridades politicas implica privilegiar el avance
del MERCOSUR, no ya como centro las negociaciones comerciales, sino otros objetivos.

En este contexto, se espera que la conformacion del PARLASUR signifique un aporte a la
calidad y equilibrio institucional del MERCOSUR, creando un espacio comun en el que se
refleje el pluralismo y las diversidades de la region. Asimismo, la expectativa esta sentada
en que este parlamento contribuya a la democracia, la participacion, la representatividad,
la transparencia y la legitimidad social en el desarrollo del proceso de integracion y de sus

normas’.

Es que la participacidon ciudadana a través de su representacion parlamentaria parece
configurarse como uno de los fundamentos del eje politico de la integracion regional. Por
esta razén, las miradas se focalizan en los avances de la institucionalizacién del

organismo parlamentario para el MERCOSUR.

El PARLASUR, creado por Decisién del CMC N° 23/05 el 8 de diciembre de 2005, ha de
conformarse, de acuerdo con el criterio de representacion ciudadana definido en el
Acuerdo Politico arribado?, a través del sufragio directo, universal y secreto de los
ciudadanos de los respectivos Estados parte (articulo 5).

El mecanismo de eleccidon se regira por lo previsto en la legislacién de cada Estado, la
cual procurara asegurar una adecuada representacién por género, etnias y regiones

segun las realidades de cada pais.

' Acuerdo de Cooperacién entre el PARLASUR y el programa MERCOSUR Social y Solidario
gPMSS). 17/08/09
Decision 28/10 del CMC. Criterios de Representatividad Ciudadana para el PARLASUR. 8/04/09.
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La discusion que cada Estado Parte del MERCOSUR ha de darse, es en torno a
encontrar los criterios distributivos de los escafos definidos. Para tal definicion se ha
iniciado un debate acerca de qué sistema electoral ha de aplicarse ad intra de la
legislacion electoral de cada Estado y como se adecuaran estas normas conforme la

estructura federal de cada uno de los miembros.
Dieter Nohlen (1994:34) sefiala que:

Los Sistemas Electorales contienen el punto de vista técnico, el modo segun el cual el
elector manifiesta a través del voto el partido o el candidato de su preferencia, y
segun el cual esos votos se convierten en escafios.” Y destaca que “regulan ese
proceso mediante el establecimiento de la distribucién de las circunscripciones, de la
forma de la candidatura, de los procesos de votacién y de los métodos de conversion
de votos en escafios.

El sistema electoral es la parte del Derecho Electoral que aglutina el conjunto de reglas
relacionadas con la integracion de los 6rganos de gobierno por procedimientos electivos.
Segun este concepto, las normas que regulan la ciudadania, los partidos politicos, las
bases del sufragio, la emisién del mismo, los érganos electorales, los recursos contra sus

decisiones y al sistema electoral en sentido restringido.

El alcance restringido del término se establece en funcion de lo convenido en el derecho
electoral de cada pais, en cuanto a reservar esta denominacion a las reglas que
establecen la forma en la que han de ser asignados y distribuidos los cargos electivos, en
un régimen electivo determinado, se trate dentro de la democracia directa o la democracia

representativa.

En el presente trabajo se pretende analizar como son regulados estos aspectos en los
proyectos para elegir los parlamentarios del MERCOSUR, que han sido presentados en
los paises socios del MERCOSUR, y los efectos en la representaciéon y en los partidos
politicos que podrian tener las distintas reglamentaciones.

La reciente sancién de la ley 27.120 en Argentina el 29 de diciembre de 2014 (publicada
el 6 de enero de 2015) ha sorprendido, en un marco de escepticismo sobre los logros del
cuerpo deliberativo y su proyeccion.
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La sancion de dicha ley implica la convocatoria a elecciones para los 43 escafos de
Argentina para el parlamento del MERCOSUR. El acto eleccionario se realizara junto a
las elecciones generales previstas para octubre del presente afo. La novedad y la
importancia que reviste esta modificacion al Cédigo Electoral Argentino y su impacto en la
configuracion del Parlamento del MERCOSUR, hacen imprescindible la reflexion y el

analisis sobre este nuevo espacio de participacidon ciudadana.

Luego de transcurridos los ocho afios desde la creacion del 6rgano de representacion de
los pueblos del MERCOSUR, nos preguntamos cual ha sido el camino recorrido en la
adecuacion de la legislacidon electoral de los paises miembros, si se han producido los
actos eleccionarios pertinentes y qué perspectivas se vislumbran al respecto.

¢ Se constituird finalmente la institucion representativa del bloque? ¢ Cuales son los
avances verificables? En el presente estudio buscaremos dar respuesta a estos

interrogantes.

Asimismo, analizaremos el caso del PARLACEN vy la experiencia que ha significado en

aquel proceso la eleccion popular de sus representantes.

2. AGENDA POLITICA DEL MERCOSUR Y PARLASUR

El MERCOSUR tiene un enorme desafio en dos planos. Por un lado, la incorporacion de
nuevos actores y, por otro, dotar de mayor democraticidad a su organizacién institucional
(Vitar, 2011). En opinion del autor de referencia “lo que las cancillerias podian aportar,
muy esforzada y meritoriamente, ya fue aportado; llegé la hora de que el MERCOSUR
incorpore actores que lo dinamicen y que planteen otra dimension de la integracién. En
este sentido, se torna fundamental la eleccion popular de los miembros del PARLASUR
por el voto directo. Porque esos diputados que nos representaran en el nuevo
Parlamento, van a ser electos por regiones, por sectores geograficos, van a poder vincular
el proceso de integracidon a los pueblos de esas regiones, van a tener que salir a hacer
campanfas, deberan plantear cual es la importancia del MERCOSUR para la regiéon y qué
demandas de la region puede canalizar el MERCOSUR. Eso va a significar un gran
dinamismo”, (Vitar, 2011: 22), en la vida del bloque regional.
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En la misma linea argumental otros autores (Puelles—Urzta, 2011) sefialan un doble
déficit: el de la institucionalidad y el del conocimiento. La institucionalidad parlamentaria
ciudadana puede ser uno de los mecanismos mas aptos para intervenir sobre estos
déficits.

Sobre el de conocimiento, la cuestidon podria ser obvia ya que una vez que la ciudadania
esté obligada a votar diputados para el MERCOSUR, por lo menos se preguntara de qué

se trata. El éxito o el fracaso de esta dimensién van de la mano del rol que ocupe la
participacion politica, del crédito o descrédito social del que goce o adolezca.

En la XLV Cumbre de Montevideo, (12/07/13) se expres6 con claridad que entre los
objetivos prioritarios del MERCOSUR se encontraban el lograr un mayor protagonismo de
la ciudadania y la institucionalizacién de la participacion democratica.

3. EL PARLAMENTO DEL MERCOSUR
Se espera que su conformacion signifique un aporte a la calidad y al equilibrio institucional
en el MERCOSUR.

La expectativa se encuentra centrada en que contribuya a fortalecer®:

- la democracia

- la participacion

- la representatividad
- la transparencia

- la legitimidad social

El Parlamento del MERCOSUR fue creado por la Decision n°23/05 del Consejo Mercado
Comun. En dicho cuerpo normativo se expresa que el Parlamento del MERCOSUR se
conformara a través del sufragio directo, universal y secreto de los ciudadanos de los
respectivos Estado parte (Articulo 5). Se define —asimismo- que el mecanismo de eleccion

> MERCOSUR/CMC/Decision 28/10. Criterios de representatividad Ciudadana para el PARLASUR.
8/04/09
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se regira por lo previsto en la legislaciéon de cada Estado, la que procurara asegurar una
adecuada representacion por género, etnias y regiones segun las realidades de cada

pais.

El Parlamento del MERCOSUR ha sido definido como el érgano de representacion de los

pueblos, independiente y auténomo. Tiene estructura unicameral®.
Entre sus atribuciones destacamos:

- Velar por la observancia de la normativa MERCOSUR

- Velar por la preservacion del régimen democratico en los Estados Parte y en
particular por el Protocolo de Ushuaia

- Realizar un informe anual sobre DD.HH. en el MERCOSUR

- Efectuar pedidos de opiniones por escrito a los o6rganos decisorios del
MERCOSUR

- Realizar reuniones semestrales con el Foro Consultivo Econémico y Social

- Emitir declaraciones, recomendaciones e informes sobre el proceso de integracion
MERCOSUR

Adopta decisiones por mayoria simple, absoluta, especial o calificada conforme la

siguiente clasificacion:

- Simple: mas de la mitad de los parlamentarios presentes

- Absoluta: mas de la mitad del total de los miembros del Parlamento

- Especial: dos tercios del total de los miembros

- Calificada: voto afirmativo de mayoria absoluta de los integrantes de la
representacion parlamentaria de cada estado

3.1. ETAPAS EN LA CONFORMACION DEL PARLAMENTO DEL MERCOSUR

La Decision CMC 23/05 concibié tres etapas en la implementacion del Parlamento.

La primera se extendié hasta el 31 de diciembre de 2010 (primer mandato): el

Parlamento, en este periodo se integré por 18 parlamentarios por cada Estado Parte,

* MERCOSUR/ CMC/ Dec. 23/05. Articulo 1°
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elegidos por los parlamentos nacionales de entre sus miembros. El total de miembros

titulares es de 90 y todos los Estados tienen la misma representacion.

El protocolo de constitucion del organismo establece que para la designacion de los
parlamentarios, los paises deben asegurar una adecuada representacion por género,
etnias y regiones (articulo 6, inciso 2), abriendo asi la posibilidad de establecer medidas

de discriminacion positiva.

La norma prevé que los estados asociados (Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Peru)
puedan participar del Parlamento con voz pero sin voto (art. 7). Por lo tanto, es posible
que parlamentarios de estos paises lo integren algun dia.

En esta etapa, antes del 31 de diciembre de 2007, el Consejo del Mercado Comun debia
sancionar una Decision definiendo los criterios de "representatividad ciudadana" con que
ha de integrarse el Parlamento. Finalmente, se arrib6 a este acuerdo a través de la
Decision 28/10 del CMC. Dicha Decision debié tomarse por unanimidad entre los cuatro
miembros plenos. Supuso una compleja negociacion politica, en la que como criterio
rector, se considerd armonizar los intereses de los paises con escasa poblacién, como
Uruguay (3,4 millones) y Paraguay (6,3 millones), y los paises de mayor poblacion,
fundamentalmente Brasil (188,3 millones), aunque también Argentina (39,7 millones)
y Venezuela (25,9 millones). Los cuatro mas pequefios se verian perjudicados si la

representacion fuera directamente proporcional y sin correcciones.

En 2010, los estados miembros debieron realizar, en cada pais, elecciones de
parlamentarios del MERCOSUR siguiendo las pautas de representacién ciudadana que
fijara el Consejo de Mercado Comun. En todos los casos, los sistemas electorales han de

garantizar el voto directo, universal y secreto.

La segunda etapa fue definida desde el 1 de enero de 2011 hasta el 31 de diciembre
de 2014 (segundo mandato): los parlamentarios debieron ser elegidos por los
ciudadanos el afo anterior por voto directo, universal y secreto. Durante este periodo, el
Parlamento debe elaborar un mecanismo electoral para realizar las elecciones de
parlamentarios del MERCOSUR, simultaneamente en todos los paises. Se establecié que
este acto eleccionario debe llevarse a cabo el Dia del MERCOSUR Ciudadano (articulo 6,
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inciso 4). El mecanismo debe ser enviado al Consejo del Mercado Comdun para su
aprobacion. Durante 2014, deben realizarse las primeras elecciones simultaneas.

Desde el 1 de enero de 2015 en adelante (tercer mandato y mas): en este tercer

mandato, todos los parlamentarios habran sido elegidos por votacién simultanea.

Como claramente puede concluirse, las etapas no se han cumplido conforme fueron

previstas.

El Acuerdo Politico que definiera los criterios de representacion ciudadana fue suscripto el
18/19/10 por los cancilleres de los cuatro socios fundadores del MERCOSUR vy elevado al
Consejo Mercado Comun. Este Acuerdo surgié de la necesidad de encontrar un equilibrio
entre la representacion ciudadana con la proporcionalidad atenuada, teniendo en cuenta
que el proceso de integracién debe contribuir para la superacion de las asimetrias, que
garantice a todos los Estados Parte y a sus ciudadanos la efectividad de los derechos que
el proceso confiere, y también que las competencias del PARLASUR sean ampliadas en

los proximos afos.

El Acuerdo prevé que la integracién del Parlamento del MERCOSUR, sea de conformidad
con el criterio de representacion ciudadana previsto en la Disposiciéon Transitoria Segunda
del Protocolo Constitutivo del Parlamento del MERCOSUR, llevando en consideracion el

meétodo de representacion poblacional decreciente.

De esta forma, se establecen dos periodos en que se dividira la implementacion definitiva
de la representacion proporcional atenuada, que determinara la composicion del cuerpo
legislativo del MERCOSUR.

En el primer periodo, Brasil contara con 37 Parlamentarios, Argentina con 26, mientras
que Paraguay y Uruguay contaran con 18 Parlamentarios cada uno. El segundo periodo
determinara la composicion final del Parlamento del MERCOSUR, Brasil tendra 74
Parlamentarios, Argentina 43, Paraguay y Uruguay tendran 18 Parlamentarios

respectivamente.
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Se prevé que seran necesarias mayorias especiales para la mayor parte de las
decisiones, a fin de evitar que los paises mayores (Argentina y Brasil), controlen el 6rgano
legislativo del bloque.

En el siguiente cuadro se pueden visualizar los escafios correspondientes a cada pais en

su actual situacion.

Cuadro N° 1.Criterios de Representatividad Ciudadana. Escafios

Estado Parte Bancas
Argentina 43 (26 en el periodo anterior)
Brasil 75 (37 en el periodo anterior)
Venezuela
33 (23 en el periodo anterior)
Paraguay 18
Uruguay 18

4. SISTEMAS ELECTORALES EN CADA UNO DE LOS ESTADOS PARTE DEL MERCOSUR

El disefio de un sistema electoral se organiza conforme un conjunto de criterios a
considerar, segun los consensos que se obtengan a su respecto. No siempre es posible
obtener del sistema todos los beneficios, en la opcidon se asumen costos. Por ejemplo, se
puede querer impulsar la eleccidn de candidatos independientes y, al mismo tiempo,
promover el crecimiento de partidos politicos fuertes. También el disefiador de sistemas
electorales puede considerar un acto de sabiduria el crear un sistema que les da a los
votantes un amplio grado de eleccion entre candidatos y partidos, pero esto puede
significar una compleja eleccién para los votantes. La clave, al formular o reformar un
sistema electoral, esta en priorizar los criterios mas relevantes y luego evaluar qué
sistema electoral o combinacion de sistemas, resulta mejor maximizando los objetivos. En
esencia, lo que hacen los sistemas electorales es traducir los votos en escafos ganados

por partidos y candidatos.

Las variables claves se centran en: la férmula electoral empleada, si el sistema

es mayoritario o proporcional, la férmula matematica que se utilice para calcular la
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distribucion de votos, la magnitud de distrito (cuantos miembros del parlamento se eligen

en él).

El disefio de sistemas electorales tiene una relacion estrecha con otros aspectos mas
administrativos de las elecciones, tales como la distribucion de los sitios de votacion, la
nominacion de candidatos (partidos y candidatos), el registro de electores, quiénes dirigen
las elecciones (administracion electoral), etc. Estos asuntos son de gran importancia y las
posibles ventajas en la seleccion de un determinado sistema electoral pueden ser

socavadas a menos que se les preste la atencién debida.

El disefio del sistema electoral, también afecta otras areas de la legislacion electoral,

como los limites de los distritos electorales, el disefio de las boletas y el escrutinio de los

votos.

Conforme las caracteristicas explicitadas, se han disefiado numerosos tipos de sistemas.
Los tres mas utilizados (Beetham, 2006) son:

- la eleccién de un solo candidato por pluralidad de votos

- el sistema de listas de partidos

- el sistema mixto

El primero de ellos consiste en la eleccion de un solo candidato por circunscripcion, se
elige finalmente al que mas votos obtiene (tenga o no la mayoria de sufragios). En
algunos paises, una segunda ronda electoral sirve para definir el candidato que en este
caso debe obtener la mayoria de los votos de la circunscripcion.

En el segundo se elaboran listas de candidatos en un orden determinado para cubrir los
escafios correspondientes a distritos que eligen a mas de un representante, a nivel
regional o nacional. La cantidad de candidatos electos por cada partido debera ser
proporcional al numero total de votos emitidos a favor de los partidos respectivos en
dichos distritos.

En el sistema mixto los electores disponen de dos votos: uno para elegir al representante
del distrito elegido segun el primer sistema —mayor numero de votos-, y otro para elegir
una lista de partidos. Este ultimo componente sirve para equilibrar de forma general la
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representacion de los partidos en el parlamento, de forma proporcional a la cantidad total
de votos emitidos a favor de cada partido; el grado de proporcionalidad dependera de la

cantidad respectiva de representantes electos segun cada sistema.

Asimismo, se ha dado en llamar (Atela, 2011) sistema de candidaturas, que puede ser
unipersonal o de lista, en el primer caso, se vota por un individuo, mientras que en el otro

se lo hace por un conjunto de personas vinculadas.

La lista puede ser cerrada y bloqueada, donde el orden de los candidatos es fijo; cerrada
y no blogqueada, donde el orden de los candidatos puede ser modificado, ya sea mediante
votos preferenciales, reubicacion en la lista o tachas; y abierta, lo que permite la libre

reubicacién de los candidatos dentro de la lista y entre ellas®.

En cuanto a los procedimientos de votacion, el voto puede adquirir distintas
modalidades: el voto unico, cada elector tiene un voto; el voto preferencial, cuando el
votante expresa a través de su voto la preferencia por un candidato determinado; el voto
multiple, se da cuando el elector tienen tantos votos como escafos disputados por

circunscripcion; entre otras®.

La distribuciéon de las circunscripciones electorales comprende el territorio que se
considera para la votaciéon y el componente demografico de los mismos, que en las
elecciones de legisladores corresponde a la cantidad de ciudadanos a la que representa
cada uno de ellos.

Por otro lado, el tamafio o magnitud de cada circunscripcién electoral estda dado por la
cantidad de bancas que le corresponden. Segun este criterio, se distinguen dos tipos de
circunscripciones: la circunscripcion uninominal, donde se pone en juego una sola banca;

y la circunscripcion plurinominal, que implica elegir mas de un representante.

® La modificacion de las listas no resulta sencilla, tanto para el votante como para el escrutinio y
coémputo posterior, por lo que solo es posible utilizarla eficientemente mediante procedimientos
electronicos de votacion o en elecciones de pocos candidatos y electores.
En nuestro pais no es utilizado a nivel nacional, y a nivel provincial se usa para elegir legisladores
Erovinciales en Tierra del Fuego.

En las elecciones de todos los niveles del Estado Argentino se utiliza el voto unico.
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Segun el principio democratico, cada voto debe tener el mismo peso. La igualdad de votos
se logra cuando cada escafio representa la misma cantidad de votantes. No obstante,
existen distintos argumentos politicos que justifican una desviacion de este principio de
igualdad.

En paises federales, como el caso Argentino, se asigna representacion igualitaria a sus
estados auténomos en alguno de sus 6rganos legislativos, lo que aleja bastante de aquel
principio, sobre todo cuando hay grandes disparidades de localizacién de personas.

Describiremos a continuaciéon los proyectos y legislaciones que definen el sistema
electoral para la eleccion de parlamentarios en el MERCOSUR.

4.1. BRASIL

La elecciéon de los 74 representantes brasilefios para el PARLASUR se encontraba
prevista para 2014, juntamente con los comicios para diputados estatales y federales,
senadores, gobernadores y presidente de la Republica. EI Congreso Nacional brasilefio
aprobé el Protocolo constitutivo del PARLASUR en diciembre de 2005,
consecuentemente, se encuentra en condiciones de adecuar su legislacion para poder
llevar adelante el comicio pretendido. No obstante, aun se encuentra en etapa de
concientizacion. Recientemente, se ha reunido la representacion brasilefia ante el érgano
parlamentario del bloque insistiendo ante el senado federal sobre la importancia de llegar

a concretar la eleccion prevista’.

El presidente de la representacion brasilefia, diputado Newton Lima (PT-SP), presentd a
los miembros del colegiado un informe de reunién informal de la Mesa Directiva del
PARLASUR celebrada en Montevideo®. Dijo que observé un “clima de mucho optimismo”

con respecto a la reanudacion de los trabajos del parlamento.

El texto final que definira detalles de votacién, se basara en dos propuestas: Un proyecto
(PLS 126/11) del senador Lindbergh Farias (PT-RJ); y un proyecto (PL 5279/09) del

" Miércoles 21/08/2013 en el Senado Federal del Brasil
& Lunes 11/11/2013 en Montevideo.
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Diputado Carlos Zarattini (PT-SP), con un sustitutivo presentado por el Diputado Dr.

Rosinha (PT-PR). Los tres parlamentarios fueron invitados a la reunion®.

Las propuestas definen, en comun, el voto directo, secreto, universal y obligatorio para un
mandato de cuatro afios. La representacion debe ser exclusiva, el parlamentario electo no

puede ocupar otros cargos.

El proyecto de la camara de Diputados, de listas de candidaturas pre-ordenadas validas
para todo el pais, en lugar de las listas abiertas adoptadas en las demas elecciones
proporcionales en Brasil, diverge del criterio mixto propuesto por el Senado, con 27
electos por sistema abierto, uno para cada Estado y uno para el Distrito Federal.

En el Senado, el techo para representacion por género es de 70 % para cada sexo. La
Camara prevé el minimo de dos candidaturas de cada sexo en las listas preordenadas

con cinco nombres.

Cuadro N°2. Brasil.
Proyectos de ley para elecciones directas de representantes al PARLASUR

Proyecto Elecciones y Distribucion de los | Sistema de eleccion
candidatos 74 representantes
PLS - Roberto Mayoritario
Requeiriao 2014 — simultaneas con | Numero de electores | Listas abiertas de

Diputados Federales definidos de manera | candidatos

Mandato por 4 afos

Los candidatos no
podran concurrir
simultaneamente con

cualquier otro cargo,
empleo o funcién
publica o mandatos

electivos en el Ejecutivo
o Legislativo.

La propaganda electoral
gratuita sera
vehiculizada 45 dias
antes de las elecciones

proporcional por cada

unidad federativa:

- Distrito Federal, Acre,
Amapa., Mato Grosso
do Sul, Rondoni,
Roraima, Espiritu Santo,
Mato Grosso, Paraiba,
Piaui y Rio Grande do
norte: 2 c/u.

- Ceara, Goias,
Maranhéo, Para,
Pemambuco y Santa
Catarina: 3 c/u

Cada partido propondra
un namero de
candidatos equivalente
al ndmero de bancas
que cada ente federal
puede elegir.

Los mas votados seran
electos  independiente
de la filiacion partidaria y
de proporcionalidades

® PARLAMENTO DEL MERCOSUR. Parlasur discute sobre elecciones directas. En Pagina Oficial
del Parlamento. Disponible en:
http://www.parlamentodelmercosur.org/innovaportal/v/7529/1/parlasur/representacion _brasilena_en

el_parlasur_discutira_elecciones_directas.html (10/11/13)
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transmitida por radios y
televisiones - Paran3, Rio Grande
comunitarias Do Sul: 4 c/u
Gastos: asumidos por | - Bahia: 5 c/u
Camara de Diputados
- Minas Gerais y Rio de
Janeiro: 6 c/u
- Sao Pablo: 9 c/u
PLS 5279B/09 Proporcional
Carlos Zarattiniy Listas preordenadas de
Proyecto sustitutivo candidatos
de Rosinha
PLS 126/11 27 parlamentarios
Lindbergh Farias electos por las 27
(PT-RJ) unidades de la
federacién  por  voto
mayoritario.
27 elegidos por el
sistema proporcional
con listas preordenadas

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion de la Pagina Oficial del Parlamento del
MERCOSUR' y Agencia del Senado de Brasil

Actualmente, son 37 los representantes brasilefios ante el Parlamento del MERCOSUR.
Veintisiete son diputados y diez son senadores. Su 