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Introduccién

Colombia es un pais que hasta los afios ochenta se habia caracterizado por
tener una politica comercial proteccionista. Sin embargo, como bien lo plantean
Hernando José Gémez y Javier Gamboa, desde principios de la década de los
noventa, Colombia inicié un proceso de modernizacién e internacionalizacion de
su economia debido a la acelerada globalizacion que se estaba llevando a cabo
en el mundo. Dicho proceso estuvo compuesto por tres componentes en su
mayoria: en primer lugar, una apertura comercial a través de la reduccion
arancelaria y flexibilizacion de los demas mecanismos controladores de las
importaciones, segundo la basqueda de procesos de acuerdos comerciales tanto
bilaterales como multilaterales que facilitaran el acceso a nuevos mercados y por
altimo, una reestructuraciéon institucional que lograra manejar los dos puntos

anteriores (Gomez & Gamboa, 2007).

Teniendo en cuenta lo anterior, Estados Unidos ha sido el principal socio
econdémico de Colombia desde la década de los noventa con el programa de
preferencias arancelarias Andean Trade Preferences Act (ATPA), el cual fue
modificado en el 2002 por el Promotion and Drug Eradication Act (ATPDEA) y
culminado por el gobierno estadounidense. Esta decision del gobierno
norteamericano afecté a multiples sectores colombianos que tenian negocios con
este pais o el interés de poder llevarlos a cabo. Ademas de esto, el fracaso del
ALCA modificé para Estados Unidos la I6gica de negociacion con otros paises,
pues pasoé de ser una negociacion en bloque a ser cada pais por si mismo. Por lo
anterior, al estar Estados Unidos promoviendo los Tratados de Libre Comercio con
otros paises, en el afio 2003, y en gran medida debido a la estrecha relacién que
tenia el presidente de turno Alvaro Uribe Vélez con George Bush, se demostré un

interés de negociar un Tratado de Libre Comercio con la principal potencia



econOmica del mundo, accion que fue apoyada por el presidente de ese pais por
la misma l6gica mencionada anteriormente. Esta negociacion, en palabras del
presidente buscaria “abrir de manera permanente el mercado de los Estados
Unidos para nuestros productos, a fin de generar empleo a partir de la inversion y
generar recursos para erradicar la pobreza” (Uribe Vélez, 2012). Siguiendo el
orden cronolégico de este TLC, en noviembre de 2003 el gobierno norteamericano
anuncio la apertura de las negociaciones para llevar a cabo la celebracion del
mismo; con ello, en el 2004 la Comunidad Andina ademas de ofrecer su apoyo en
dicha apertura comercial a la cual se le unirian Perd y Ecuador, mientras que
Bolivia estaria como observador. Desde este momento hasta el 2011, hubo
multiples debates con todo tipo de trabas, hasta que el 12 de octubre del afio
mencionado la Camara de Representantes y el Senado de EEUU aprob6 de
manera definitiva el TLC con Colombia, de manera que lo Unico que faltaba era la
firma del mismo por parte de los presidentes, que se llevé a cabo a mediados de
abril del 2012 en el marco de la VI Cumbre de las Américas en la ciudad de

Cartagena y se puso en marcha el 15 de mayo del mismo afio (Espectador, 2012).

Ahora bien, aunque para el equipo negociador colombiano y los actores
mas allegados al gobierno como Mauricio Reina -investigador de Fedesarrollo-
calificaban la celebracion de este acuerdo como el mas importante para el pais,
como decia en diferentes declaraciones “Este es el acuerdo mas significativo e
importante que ha suscrito Colombia y el que a un mayor plazo va a significar una
mayor transformacion de la economia colombiana” (Reina, 2011), hubo cierto
rechazo por el mismo en diferentes sectores -tanto colombianos como de
estadounidenses-, y se puede ver reflejado en el tiempo que se demord en

celebrarse el acuerdo en cuestion.

Asi pues, desde que se supo el deseo por parte del gobierno colombiano
por llevar a cabo este acuerdo, hubo un sector que desaprobaba totalmente dicha
iniciativa. Este grupo aseguraba -entre muchas otras cosas- que la eventual firma

de un TLC con Estados Unidos seria algo desastroso para el pais, puesto que



llevaria a la ruina a diferentes sectores econémicos y ademas dejaria sin trabajo a
una gran cantidad de personas en la medida en que no eran competitivos frente a
la industria norteamericana. Sin embargo, a pesar de la existencia de diversas
posiciones tanto en los sectores econdmicos como en la opinidn publica, al final se
decidio la firmar del TLC con Estados Unidos. El hecho de que el interés de
algunos actores primara sobre el de los otros, deja abierta la incégnita de cémo
influyen los diferentes actores econdémicos y politicos en procesos de toma de
decision de politica exterior. Es llamativo que, en el caso del TLC, tanto los que se
encontraban a favor como en contra, coincidian en que el pais debia introducirse
en mayor medida en el mercado internacional y los beneficios que el comercio
exterior traeria, sin embargo, la discusién giraba en torno si el modelo impulsado
por Estados Unidos era el mas adecuado para Colombia, ademas de analizar si
las clausulas del acuerdo serian benéficas o perjudiciales para el desarrollo

colombiano

Hubo una decision que fue la de llevar a cabo la negociacién del TLC entre
Colombia y Estados Unidos, a pesar de la existencia de diferentes posturas frente
a dicho acontecimiento. Por esta razon, es pertinente analizar como es el proceso
de toma de decisiones de politica exterior sobre asuntos comerciales en Colombia,
y para ello se utilizara como caso de estudio la decisién del TLC con EEUU. Por
ello, este trabajo se centrar4d en la pregunta de investigacion ¢Cémo fue el
proceso de toma de decisiones en el Estado colombiano que llevaron a la decision
de negociar el TLC con Estados Unidos?, y para su desarrollo, se centrard en un
modelo de toma de decisiones de Graham Allison del cual se desprenderan los

objetivos especificos del trabajo.

Justificacion

Investigar acerca del proceso de negociacibn de un Tratado de Libre
Comercio en Colombia resulta de gran relevancia por la misma naturaleza en la

gue estos ocurren: hay una participacion por parte de multiples actores, en donde



se encuentran multiples posturas e intereses y a pesar de estas diferencias al final
de alguna manera se terminan alineando para poder celebrar el acuerdo. El TLC
con los Estados Unidos también le da cierta importancia, pues ademas de ser
histéricamente el socio comercial mas fuerte que ha tenido el pais, se ha
convertido en la relacién bilateral de mayor relevancia y por la que méas tiempo se
desarrollaron las negociaciones. Este proceso sin duda puede ser un ejemplo
fundamental para futuros tomadores de decisiones, puesto que a partir de
diferentes marcos tedricos podran entender cudles eran las posiciones y las
acciones que se iban tomando conforme a lo que avanzaba la negociacion, y asi,
estar preparados para futuras negociaciones que el Gobierno de Colombia pueda

llevar a cabo en el futuro.



Objetivos

Objetivo general:

e Establecer cdmo fue el proceso de toma de decisiones en el Estado
colombiano que llevo a la decision de negociar el TLC con Estados Unidos.

Objetivos especificos:

e Determinar cuales fueron los actores y cuales eran sus posiciones en el
proceso de negociacion del TLC entre Colombia y Estados Unidos.

e Identificar la influencia relativa de los actores que hicieron parte de la
negociacion del TLC entre Colombia y Estados Unidos.

e Establecer la manera en la que se combinaron las posturas, influencias y
movimientos de los actores para la elaboracion del TLC entre Colombia y

Estados Unidos.



Marco Teodrico

Para lograr un mayor entendimiento del trabajo que se va a realizar, se ha
decidido dividir en dos este apartado; en primer lugar, se realizara un marco
conceptual, en el que se desarrollardn unos conceptos clave y la diferenciacion
entre los mismos como lo son politica exterior, politica exterior comercial y TLC
(Tratado de Libre Comercio). En segundo lugar, se llevara a cabo la exposicion del
aspecto teorico que se utilizara para analizar y darle sustento a la problematica
planteada anteriormente, en donde los planteamientos de Graham Allison y sus

modelos de analisis en la toma de decisiones seran fundamentales para esto.

Teniendo en cuenta lo anterior, es necesario empezar trabajando el
concepto de politica exterior, puesto que bajo el marco de este fenbmeno es de
donde se deriva este trabajo. Si bien existen multples definiciones acerca de este
concepto, se trabajara confomre a lo que Cordell y Wolff plantean con la influencia
de otros autores como Michael Smith y Mark Webber, quienes plantean que la
politica exterior de un Estado estda compuesta por “la busqueda de obijetivos,
valores establecidos, decisiones y acciones adoptadas por los Estados y los
gobiernos nacionales en su nombre, en el contexto de relaciones exteriores de
sociedades nacionales” y que establecen “un intento para disefiar, manejar y
controlar las relaciones internacionales de las sociedades nacionales” (Cordell &
Wolff, 2005). Por lo anterior, se puede decir que que aquellos actores encargados
de elaborar la politica exterior de un pais buscan de acuerdo a sus objetivos o
intereses relacionarse con otros Estados o actores internacionales a través de
acuerdos o tratados con el fin de obtener algun beneficio para las partes que

hacen parte de la negociacion que se esté llevando a cabo; en este caso nos



ocuparemos en lo que corresponde al TLC entre Colombia y Estados Unidos y se
podra hacer un acercamiento si realmente siempre se apuesta por el beneficio de

los diferentes actores o si el beneficio de uno se impone sobre el otro.

En lo que a la politica comercial corresponde, basicamente se define como
el conjunto de instrumentos que se encuentran al alcance del Estado, para
mantener, alterar o modificar las relaciones comerciales de un pais con el resto del
mundo, encontrandose orientada hacia el comercio exterior y la busqueda de
nuevos mercados (Veletanga, 2012). Esto refleja que el disefio y ejecucion de la
politica comercial de un pais es de vital importancia, pues ademas de poder
catalogarlo como una parte esencial de la politica exterior que se trabajo
anteriormente, es la manera en la que los Estados definen la manera en la que se
van a relacionar desde el ambito econdmico con el resto del mundo; ademas de
esto, se trata de una herramienta clave para que se logren conseguir los objetivos

de desarrollo e intereses que tenga cada actor.

Para definir qué es un Tratado de Libre Comercio (TLC) se tuvo en cuenta
un documento elaborado por el Gobierno de Colombia. En este se establece que
un TLC “es un acuerdo mediante el cual dos 0 mas paises reglamentan de manera
comprehensiva sus relaciones comerciales, con el fin de incrementar los flujos de
comercio e inversion y, por esa via, su nivel de desarrolloeconémico y social’
(Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, Las 100 preguntas del TLC, 2004).
Entendido desde otra perspectiva “es un compromiso firmado entre diferentes
paises para eliminar o disminuir los aranceles entre ellos, independientemente de
los aranceles fijados con los paises que no se encuentran dentro del acuerdo”
(Hernandez, 2014). Es decir, es un acuerdo comercial utilizado para estrechar la
relacion econdémica y comercial entre dos o mas paises, dependiendo de la
cantidad que se encuentren suscritos al mismo, y que buscan a través del TLC la
consecucion de sus objetivos e intereces, de manera que todas las partes
obtengan algun tipo de beneficio. Ahora bien, vale la pena aclarar que lo que se ha

realizado hasta este momento se trata de una definicion de términos que son



claves para el desarrollo de este trabajo, pero lo de mayor importancia y lo que se
desea demostrar a través del mismo es exponer por qué la politica exterior se
puede entender como el resultado de un proceso de toma de decisiones desde un

aspecto tedrico que se va a trabajar a continuacion.

Luego de haber dejado claro los conceptos claves de este trabajo, se puede
hacer énfasis en el aspecto teorico. A pesar que existen varios autores que han
trabajado el tema de como es un proceso de toma de decisiones, como se
menciond anteriormente este trabajo se va a centrar en los planteamientos de
Graham T. Allison, considerando que esté estrictamente relacionado al proceso de
toma de decisiones de un pais, con la elaboracion y ejecucion de la politica
exterior de los mismos, y ademas, su caso de estudio se acopla muy bien al
modelo que a lo largo de la historia ha utilizado Estados Unidos. De esta manera,
Allison propuso a través de un estudio clasico una metodologia de andlisis del
proceso de toma de decisiones de acuerdo al comportamiento que tengan los
actores gubernamentales y la naturaleza que los mismos tengan. Por esta razén,
en su trabajo titulado “La esencia de la decision” utiliza a Estados Unidos como
referente para analizar como se toman las decisiones de politica exterior de un
pais teniendo en cuenta las diferentes variables que participan en ello. De este
estudio surgen tres modelos, que si bien se utilizan en conjunto o de una manera
separada, al final lo que demuestra es una idea de como se llegé a la decisién
final. Los tres modelos son: a) actor racional unificado, b) proceso organizacional y
c) burocratico o gubernamental, y seran desarrollados a continuacién (Allison,
1988).

Como bien expresa el nombre del primer modelo, se parte del supuesto que
el decisor politico actia como un actor racional el cual, a partir de acciones
deliberadas procura alcanzar un resultado que ya ha sido previsto y calculado.
Este se encuentra basado estrictamente en intereses nacionales, de manera que
lo que el gobierno selecciona es la accion que le permitira alcanzar logros y

objetivos de la mejor manera posible, luego de analizar las diferentes opciones



que se pudieron llevar a cabo (Allison, 1988). Para esto, el modelo del actor
racional lleva a cabo una investigacion de la situacion a la que se esta
enfrentando, lo que le permite definir el problema y seguidamente diagnosticar las
causas del mismo. Luego de esto identifica los objetivos de la decision a la que se
quiera llegar y desarrolla las posibles alternativas evaluadas a partir de la
eficiencia que cada una de ellas podria llegar a tener. Finalmente, después de
contemplar las posibles consecuencias que pueda generar la decision mas viable,
se implementa y se le hace seguimiento y control (Estevez, 2013). En ultimas, este
modelo asume al gobierno como agente primario que examina los objetivos, la
utilidad y los beneficios de un intercambio con otro gobierno, y basado en ellos,
establece una politica exterior. Se considera al Estado como una unidad que toma
decisiones de forma coherente puesto que tiene en mente un calculo costo-
beneficio a la hora de elegir una manera de accion determinada. Siguiendo este
orden de ideas, a pesar que hay unos aspectos de este modelo que se podrian
aplicar en este trabajo, se siguen dejando a un lado otros aspectos de la manera
en la que Colombia decidié firmar el TLC con Estados Unidos como por ejemplo
que al considerarse al Estado como Unico actor racional y del cual recae la
negociacion bajo su propio criterio, no es posible aplicarlo a este caso de estudio,
puesto que esta dejando de lado la multiplicidad de actores que hicieron parte de
dicha negociacion y la influencia que pueden generar para la toma de la decision

final.

En el caso del segundo modelo, relacionado al proceso organizacional en la
toma de decisiones, se supone que “el actor racional unificado (gobierno o nacion)
es finalmente un conglomerado de organizaciones unidas funcionalmente pero con
una vida independiente” (Allison, 1988). Para lograr llevar a cabo la toma de una
decision en el marco de este modelo, Allison plantea que los objetivos a los que se
qguieren llegar son asignados por normas —tal y como se desenvuelven las
negociaciones-, pues en su mayoria estan regidas por normas, protocolos y

procedimientos entre otras cosas. Lo que se busca con esto es estandarizar los



procesos de manera permanente, accion que se ve facilitada por su caracteristica
procedimental (Primero A, luego B), que a su vez delimita claramente las etapas
del proceso. Estas etapas tienen una légica y significado especifico, por lo que
implica un tipo de accion especial por parte de la organizacion (Estevez, 2013). Es
decir, cada organizacion como unidad de analisis se rige conforme a las metas y
objetivos que tenga, lo que llevara a maximizar ciertos valores particulares y que
no necesariamente se comparten con otras agencias gubernamentales. Este
modelo permite al analista mejorar las expectativas generadas por el primer
modelo, puesto que el conocimiento organizacional sirve, entre otras cosas, para
lograr una diferenciacion entre las organizaciones gubernamentales, identificar las
tendencias dentro de las mismas, estudiar cambios y examinar los intereses,
demandas y acciones que provienen de las mismas (Allison, 1988). Al igual que en
el primer modelo, en este hay algunas caracteristicas que podrian utilizarse para
analizar el caso de estudio que se esta trabajando como que se trata de un
conglomerado de organizaciones que tienen ciertos objetivos e intereses propios
dentro de la negociacion; sin embargo, si bien existen unos parametros que se
deben cumplir y el proceso se puede organizar de acuerdo a todas las rondas de
negociacion que se dieron, se dejan otros aspectos importantes para este trabajo
como lo fueron las alianzas entre los actores, la manera como méas de uno de ellos
hacia parte de la negociacién de diferentes puntos, o que simplemente las
negociaciones no iban de un punto A hacia un punto B necesariamente, pues por

la naturaleza del acuerdo se podria no sélo avanzar sino retroceder en la misma.

Finalmente, Allison plantea un cuestionario que una vez resuelto el analista

podra entender la manera en la que se tomo la decision:

a) ¢, Qué organizaciones y componentes organizacionales conforman
el gobierno en el &mbito que se estudia?
b) ¢, Cudles son las organizaciones que tradicionalmente actian en

cierto problema especifico y cuanta es su influencia?
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C) ¢,Con qué repertorios y programas cuentan estas organizaciones
para lograr que la informacion que procesan esté al alcance de
guien decide en ultima instancia?

d) ¢Con qué programas cuentan para generar alternativas con
respecto a los problemas en cuestion?

e) ¢ Con qué repertorios y programas cuentan para implementar

rumbos alternativos de accion?

El tercer modelo planteado por el autor es aquél de la politica
gubernamental o burocratica como bien se habia mencionado anteriormente. En
este se explica el comportamiento gubernamental a través de una teoria de

“‘juegos pactados” y no con base en resultados.

Este modelo resulta de gran relevancia, pues serd en el que esta
investigacién se va a centrar; ademas de abordar los puntos que los modelos
anteriores se podrian aplicar a este estudio de caso, al plantear que el proceso de
toma de decisiones es un forcejeo de diferentes puntos de vista y el que prevalece
es debido a su habilidad, influencia y capacidad de ejercer poder (Lisbeth, 1987),
se puede aplicar perfectamente al proceso que se present6 durante la negociacion
del TLC entre Colombia y Estados Unidos, ya que la puja entre esa multiplicidad
de actores, tanto nacionales como extranjeros eran una clara demostracion de esa
teoria de los juegos pactados. Por este motivo la siguiente cita es de alguna
manera un resumen del mismo para entenderlo a grandes rasgos y luego poder

desarrollarlo:

El modelo de la politica gubernamental (o Burocratica) no considera
a un actor unitario sino a varios actores como jugadores, jugadores que no
solo atienden cuestiones estratégicas especificas, sino también diversos
problemas intra- nacionales; jugadores que actuan no en base a un conjunto
consistente de objetivos estratégicos, sino de acuerdo a variadas

concepciones relativas a fines nacionales, organizacionales y personales;
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Jjugadores que toman decisiones gubernamentales no a través de una
eleccién unica y racional, sino a través del tire y afloje caracteristico de la

politica®.

Asi pues, este modelo de Allison propone que los actores del proceso de
negociacion en realidad son “jugadores de posicidon” que atienden mas alla de
cuestiones estratégicas debido a su inmersion en la dinAmica nacional, sino a
problemas de tipo politico, es decir el comun tire y afloje (Allison, 1988). Al ser las
decisiones y acciones gubernamentales producto de procesos politicos, las
relaciones de poder entre los actores pasan a tener un papel fundamental al igual
gue la capacidad para ejercer ese poder para lograr imponer a otros la vision de la
posicion o interés que se tiene (Allison, 1988). Para resumir esto, el autor afirma
que “nos encontramos con hombres que comparten poder; con hombres que
difieren con respecto a lo que debe hacerse. Este contexto reclama que las

"2 Por ello,

decisiones y acciones gubernamentales resulten de un proceso politico
es que el resultado final de la negociacion puede concluir en que un grupo de
jugadores logren triunfar respecto a otro u otros jugadores que se encuentren en la

negociacion que se esteé llevando a cabo.

Para resumir este modelo, se puede decir que tiene como caracteristica que
es un escenario de conflicto, en donde los “jugadores de posicion” poseen
multiples tableros que les facilita generar alianzas o discrepancias, grupos de
presion e interés. Siempre estara presente una incertidumbre elevada, a pesar que
se investigue la problematica por diversos medios. Luego de definir el problema de
una forma dinamica se establecen las causas del mismo para lograr definir cuales
seran los objetivos para alcanzar la decision (que a lo largo de la negociacion
pueden irse modificando), y se desarrollan alternativas que brindan finalmente una

solucion que se pueda implementar (Estevez, 2013).

1 (Allison, 1988, p. 213)
Z (Allison, 1988, p. 214)
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Siguiendo este orden de ideas, Allison establece una serie de preguntas a
modo de conceptos organizadores para este modelo, que seran de gran utilidad
para el analista para entender la manera en la que se tomo la decision dentro de la

negociacion que se esté estudiando:

A) ¢Quién juega?

B) ¢Qué determina la posicién de cada jugador?

C) ¢Qué determina la influencia relativa de cada jugador?

D) ¢Como se combinan las posturas, influencias y movimientos de los

jugadores para resultar en decisiones y acciones gubernamentales?

A) ¢Quién juega?

Esta pregunta también se puede entender como de quiénes son los
intereses que se encuentran dentro de la negociacion, y quiénes son los que
llevan a cabo diferentes acciones para conseguir su objetivo; es decir, dentro de
este modelo el actor gubernamental realmente es un conglomerado de jugadores
que al final tienen la capacidad de conformar todo el grupo que tomara la decisién

si se lleva a cabo o no la negociacion (Gutiérrez Prada, 2012).

En el juego politico planteado por el autor, se proponen los jugadores de la
siguiente manera: los jefes, quienes estarian conformados por el presidente del
pais y su respectivo gabinete; los miembros del equipo de negociacion,
compuestos por los auxiliares directos de cada uno de los jefes; los indios, que
son aquellos que poseen cargos politicos y funcionarios de gobierno permanentes
dentro de cada uno de los departamentos; y los jugadores ad hoc, que vendrian
siendo la prensa, grupos de interés mas importantes y los posibles sustitutos de

cada cargo (Baquero Rojas, 2011).

Para entender en mayor medida lo planteado por Allison, nos podemos

remitir al trabajo de Vargas-Alzate, quien cita a Ardila para explicar la interaccion
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entre el Estado y la sociedad, donde se asegura que existen circulos conceéntricos
que se encuentran atentos a influir en la toma de decisiones, y que van desde el
interés publico donde se encuentra el Congreso, partidos politicos, sindicatos y
empresarios hasta otros niveles en donde se encuentran académicos y las
organizaciones no gubernamentales (Vargas-Alzate, 2014). Estos circulos
conceéntricos reflejan la interaccion de todos los actores sin importar el nivel

jerarquico en el que se encuentren.

B) ¢Qué determina la posicién de cada jugador?

Los jugadores mencionados anteriormente se encuentran condicionados
por diferentes factores que a su vez los llevan a asumir alguna posicion frente al
problema en cuestion. De esta manera, las percepciones de cada jugador son
determinantes a la hora de definir la postura de cada uno, sin dejar a un lado las
orientaciones personales que ejercen presién sobre los mismos para establecer su

posicion (Baquero Rojas, 2011).

Por su parte, “la postura de un jugador depende de sus intereses
personales y de la concepcién que tenga acerca del rol que esta llamado a

”3_ Segun esto, es claro que cada uno de los jugadores a la hora de

desempenar
negociar y tomar su posicion prevalece su interés personal por encima del interés

colectivo o nacional.

Asimismo hay otra parte y tiene que ver con las apuestas y las posturas,

explicadas por Allison:

‘Los juegos se desenvuelven para determinar decisiones y
acciones. Pero estas se adelantan y estorban las concepciones que los

jugadores se forjan acerca del interés nacional, gravitando también sobre

3 (Allison, 1988, p. 243)
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sus intereses organizacionales, sobre los programas especificos con los

gue se sienten comprometidos, sobre el bienestar de sus amigos y sobre

intereses personales. Todas estas instancias superpuestas constituyen las

apuestas en base a las cuales se desenvuelven los juegos. Dichas

apuestas constituyen una agrupacion de los intereses individuales relativos

a las cuestiones del momento

nd

C) ¢Qué determina la influencia relativa de cada jugador?

Para este punto, bésicamente lo que determina la influencia de cada

jugador es su capacidad y destreza como se mencion6 anteriormente de ejercer el

poder que posee hacia el resto de jugadores, accidon que lo lleva a tener una

posicion favorable dentro de la caracteristica del tire y afloje politico.

Asi pues, Allison describe tres elementos esenciales que componen el

poder:

La posibilidad y capacidad de generar alianzas: se traduce como una
manera efectiva de ser influyente en la toma de decisién final, y para
ello se debe tener en cuenta la autoridad, las funciones y
responsabilidades formales, el control de recursos, control de la
informacion, la persuasion y carisma, la capacidad de afectar los
objetivos de otros jugadores y finalmente, la accesibilidad al uso de
influencias de jugadores que posean un nivel jerarquico alto que

pueda incidir en la decision final (Conte, 2017).

La habilidad para utilizar su experiencia en el campo en el que se
desempeiie que logre influir en los demas jugadores también
representa un elemento fundamental para condicionar de alguna

manera la decisioén final.

4 (Allison, 1988, p. 243)
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iii) El dltimo elemento segun el autor tiene que ver con la percepcion
gue tiene el jugador sobre los elementos anteriores, pues con ellas
pueden generar una mayor influencia en el momento de la

negociacion y el acuerdo al que se llegue.

D) (Cobmo se combinan las posturas, influencias y movimientos de los

jugadores para resultar en decisiones y acciones gubernamentales?

Al final, lo caracteristico de la complejidad de este modelo de analisis en el
proceso de toma de decisiones planteado por Allison radica en la estructura del
mismo juego, los canales de accion que son “los medios regularizados de tomar
acciones gubernamentales con respecto a un cuestion especifica” (Allison, 1988),
las reglas y la ley que hay dentro del mismo, ademas de las caracteristicas en
donde se desarrolla el juego, pues es lo que logra combinar la diversidad de

posturas, influencias y movimientos de los jugadores.

Con respecto a la metodologia utilizada para la realizacién de este trabajo,
se caracteriza por tener un enfoque cualitativo, donde la opinién de los diferentes
actores es tomada a traves de fuentes de segunda categoria, provenientes de
documentos oficiales especialmente del Ministerio de Relaciones Exteriores y el

Ministerio de Comercio Industria y Turismo al igual que articulos y noticias.

Teniendo en cuenta que argumentar y fijar las posiciones de los actores es
un tema sumamente delicado y arriesgado, la posicion es tomada de un
documento que expidié el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo llamado “ La
Negociacion del TLC de Colombia con los Estados Unidos” y fue elaborado con el
apoyo del Departamento Nacional de Planeacion, Confecamaras, Trust y La
Organizacion de los Estados Americanos. Dicho documento, explica
detalladamente como fue la organizacion del equipo negociador, los temas de la

negociacion y la posicion de cada actor.
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Por otro lado, la influencia de los gremios especialmente del empresarial fue
tomada de dos documentos investigativos del profesor y analista internacional Luis
Fernando Vargas-Alzate el cual explica la importancia que tienen los actores no
estatales en la toma de decisiones y la politica exterior de Colombia, en este caso
la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia y la Sociedad de Agricultores
de Colombia. Partiendo de esta informacion, se recurre a las paginas de internet
oficiales donde a traves de las comunicaciones publicadas se comprueba la
posicion. “ El proceso de negociacion del TLC entre Colombia y Estados Unidos”
es un articulo escrito por Laura Cristina Silva, el cual fue utilizado de igual forma
para comprobar la influencia de dichos gremios, presenta un analisis de las

diferentes tacticas y acciones llevadas a cabo por los actores.
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Capitulo 1

Los actores en la negociacion del TLC con Estados Unidos

El proceso de negociacion del Tratado de Libre comercio entre Colombia y
Estados Unidos es un claro ejemplo en el que se puede evidenciar que cuando se
lleva a cabo una negociacién internacional se encuentran involucradas tanto
variables domésticas como internacionales, y que para poder lograr un acuerdo se
deben tener en cuenta ambas variables (Silva, 2007). La participacion de los
gobiernos, congresistas, empresarios y la misma sociedad civil fue evidente en
este proceso de negociacién, por lo que es importante llevar a cabo un andlisis de
las posiciones que tenia cada uno de estos actores para lograr entender por qué
se llegd a esa decisibn y como la politica exterior puede entenderse como el
resultado de este juego de actores, estrictamente desde la experiencia de

Colombia.

Ahora bien, aplicando el modelo burocratico de Allison expuesto con
anterioridad al caso de la negociacion del Tratado de Libre Comercio entre
Colombia y Estados Unidos, basicamente los actores con los que se puede
encontrar son los siguientes; los jefes, por supuesto que seria el presidente de la
Republica de Colombia junto a los Ministros de Relaciones Exteriores y Comercio,
Industria y Turismo. En cuanto a los miembros de equipo, estaria conformado por
los directores dentro de los Ministerios y Oficinas especializados en el tema
comercial y en la regién estadounidense del Ministerio de Relaciones Exteriores y
el de Comercio, Industria y Turismo. En cuanto a los indios se encontrarian
funcionarios de las direcciones mencionadas anteriormente, y por ultimo, como
plantea Baquero Rojas en su trabajo y evidenciado en la manera como el gobierno
quiso hacer publica los logros durante la misma negociacion, los jugadores ad hoc
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serian representantes de diferentes sectores como el industrial, académico y de
comunicaciones (Baquero Rojas, 2011).

Como se demostrard seguidamente, esta multiplicidad de actores hacen
parte del juego planteado por Allison, puesto que las acciones derivadas de sus
intereses propios pueden ser influenciables en el transcurso del proceso decisional
al tener la capacidad de movilizar recursos para adoptar una posicibn con un

mayor grado de determinacion.

Teniendo en cuenta lo anterior, los jefes, encabezados por Alvaro Uribe
Vélez, enviaron el 30 de abril de 2003 la propuesta al pais norteamericano de
suscribir un TLC entre ambos Estados. Como bien plantea Silva en su trabajo,
esto se pudo dar a cuatro factores principales: a) el estancamiento de las
negociaciones del ALCA (Area de Libre Comercio de las Américas) debido a las
diferencias que tenian algunos dignatarios de la region, b) la cercania que tenia el
gobierno de Uribe Vélez con el gobierno de Bush, c¢) la proximidad de la
culminacion del ATPDEA (Ley de Preferencias Arancelarias Andinas y de
Erradicacion de Drogas), y d) el hecho que otros paises que poseian unas
condiciones socioeconOmicas similares a las de Colombia hubieran o estuvieran

negociando un TLC con Estados Unidos (Silva, 2007).

A pesar que la Constitucion de Colombia estipula en el articulo 189 que el
presidente es el encargado de dirigir las relaciones internacionales, en la practica
no sucede de esta manera (Baquero Rojas, 2011), por el simple hecho que se
trata de un proceso politico, del mismo juego del tira y afloje de Allison y del simple
hecho que en la naturaleza de hacer la politica exterior colombiana, los
organismos no gubernamentales a través del lobby politico han tomado mayor
peso en el momento de tomar una decision. “En dicho proceso el jefe de Estado
desempeiia un rol de gran importancia, dado que es quien cuenta con el principal

poder en la materia. Sin embargo, detras de su decision se encuentran otros
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participantes, entre los cuales vale destacar aquellos que Allison denomina
jugadores de posicion” (Puyana, 2008).

Para lograr entender un poco la dimension de la gran cantidad de actores
que hicieron parte de la negociacién de este Tratado de Libre Comercio, haremos
énfasis en un trabajo de Felipe Jaramillo quien en su momento fue embajador de
Colombia ante el GATT y posterior a eso director de negociaciones del Ministerio
de Comercio Exterior. En su publicacion hace una muestra de la manera en la que
estaba compuesta el equipo negociador en cada una de las areas que trataba el
TLC. Asi pues, la coordinacion general del equipo estaba a cargo del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo; el acceso a mercados para productos industriales y
textiles se encontraban los Ministerios de Hacienda y Crédito Publico, Agricultura y
Desarrollo Rural, Relaciones Exteriores y Educacion, acompafados del
Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN), Superintendencia de Industria y Comercio y Ecopetrol
(Jaramillo, 2004).

En cuanto al tema de la agricultura, se encontraban los Ministerios de
Agricultura y Hacienda, DNP y el Instituto Colombiano Agropecuario; estos grupos
estaban coordinados por un funcionario del Ministerio de Comercio Exterior, bajo
la premisa de trabajar en conjunto y no de manera independiente. Conjuntamente
intentaban lograr una reduccion de aranceles, politicas de competencia como
subsidios a las exportaciones, barreras no arancelarias y bandas de precios entre

otros aspectos (Jaramillo, 2004).

A su vez, las medidas sanitarias y fitosanitarias estaban encargadas por el
Ministerio de Agricultura, el ICA y el Instituto Nacional de Medicamentos y
Alimentos (Invima); las reglas de origen por el Ministerio de Agricultura, el DNP y
Ecopetrol; en cuanto a los servicios, hicieron parte los Ministerios de Hacienda,
Relaciones Exteriores, Educacion, Proteccion Social Salud, Minas y Energia,

Transporte, Defensa, Interior y Justicia, Cultura y Comunicaciones, DNP,
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Superintendencias de Sociedades y Servicios Publicos, Aeronautica Civil, DIAN, la
Comision de Regulacion de Agua Potable Saneamiento Basico (CRA), la Comisién
de Regulaciéon de Telecomunicaciones (CRT) y la Comisién Nacional de Television
(CNTV) (Jaramillo, 2004).

Ademas de todos los actores que se han mencionado anteriormente a nivel
interno, también hay equipos para cada apartado que configuraba la negociacion
del TLC, tales como los servicios financieros, contratos de distribucion,
telecomunicaciones, comercio electronico, inversiones, propiedad intelectual,
compras del Estado, salvaguardias, transparencia, solucién de controversias y
fortalecimiento de la capacidad comercial y asuntos internacionales, laborales y
ambientales (Jaramillo, 2004), que tenian cierta influencia en la negociacién pero
en un menor rango. Estos grupos representaban miembros del equipo de
negociacion, indios o jugadores ad hoc que fueron explicados anteriormente,
quienes por sus puestos podian tener contacto con los jefes, por ende, lograr
influir en la decision siempre y cuando su opinion fuera tomada en cuenta.
Aplicando el modelo burocrético de Allison al caso de estudio, se demuestra como
se menciond anteriormente que en el caso colombiano fueron una gran cantidad
de jugadores los que hicieron parte de la negociacién, y con mayor razon se
presentaba el fenomeno del tire y afloje caracteristico de la politica en donde

prevaleceria quienes tuvieran la capacidad de ejercer mas poder.
Intereses de los actores

Una vez mencionados los diferentes actores que hicieron parte de la
negociacion, es importante mencionar cuales eran las posiciones e intereses de
las partes en el momento de la negociacion. Para facilitar el entendimiento de las
posturas de dichos jugadores, a continuacion se mostrara el objetivo u objetivos

principales que habian dentro de cada uno de los temas de negociacion.
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En primer lugar, se tratara el tema de la agricultura debido a que significo
uno de los temas mas probleméticos en la medida en que seria uno de los
sectores mas afectados por la firma del Tratado de Libre Comercio. La
negociacion agricola tenia como objetivo primordial para Colombia el “acceso real
de nuestros productos al mercado de los Estados Unidos, no s6lo mediante la
reduccion y eliminacion de aranceles sino mediante la adopcion de las acciones
necesarias para que las medidas fito y zoosanitarias no sean obstaculos o puedan
ser utilizadas como tales” (Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, s.f.). Los
jugadores de este tema como el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural a su
vez buscaban entre otras cosas aumentar los cupos de exportacion de algunos
productos teniendo en cuenta que los aranceles agricolas en Estados Unidos son
bajos o nulos, pero manejan ciertos sistemas de cuotas en algunos productos.
Asimismo, el interés de este sector radicaba en bienes en donde Colombia tendria
ventajas competitivas en el momento en el que tuviera acceso al mercado
estadounidense como lo serian los productos de agricultura tropical, carne de
bovino, productos lacteos, productos hortifructicolas, algodén y azicar entre otros

(Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, s.f.).

En segundo lugar, en cuanto al punto de los bienes industriales, se puede
ver gque el objetivo de este punto en la mesa de negociacion era el logro de
condiciones de acceso preferenciales y permanentes de la oferta industrial de
exportacion al mercado de Estados Unidos. Con ello, a lo que se buscaba llegar
era a la eliminacion total, o a la reduccién a los menores niveles posibles de los
aranceles y de los tramites administrativos (Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, s.f.). En este punto vale la pena aclarar que ambos paises son
complementarios, puesto que mientras Colombia se encarga de la exportacion de
productos de consuma e industria liviana, Estados Unidos exporta maquinaria y

equipo.

El punto de textiles y confecciones fue un punto en la mesa de negociacion

de gran sensibilidad para ambas partes debido a su importancia tanto econémica
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como social, tanto asi que se le otorgd un tratamiento especial a lo largo de la
negociacion. Colombia buscaria en este punto asegurar condiciones
preferenciales de acceso, ya que, a pesar de ser un pais competitivo en el
mercado de confecciones de Estados Unidos, el creciente poderio de China en

este &mbito lo podria llegar a perjudicar.

Por su parte, los procedimientos aduaneros buscarian la facilitacion del
comercio de mercancias en beneficio de los exportadores a partir de compromisos
que tienen que ver con la transparencia, eliminacion de tramites y procedimientos
y de costos en aduanas para operaciones comerciales. Esto en la medida que
aunqgue los aranceles se hayan suprimido y las normas técnicas no sean usadas
como un obstaculo, los tramites aduaneros podrian llegar a convertirse en una
nueva traba para el normal funcionamiento del comercio entre los Estados

firmantes del acuerdo (Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, s.f.).

Las reglas de origen, indispensables en cualquier negociacion entre dos o
mas paises tendrian el objetivo de acordar los requisitos para que los productos se
consideraran como elaborados entre los paises firmantes del Tratado de Libre
Comercio, lo cual garantizaria el acceso a las preferencias arancelarias que se
pactarian dentro del mismo. A su vez, se encontraba el interés de establecer los
procedimientos que los paises tendrian que aplicar para la certificacion de dichos
requisitos; por ultimo, establecer los deberes y obligaciones de las partes en el
momento de comprobar que en efecto los productos cumplen con el reglamento

establecido (Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, s.f.).

A su vez, la mesa de defensa comercial se encarga de negociar los
reglamentos que tienen que ver con las salvaguardia general, que se trata de un
mecanismo temporal para la proteccion de una rama especifica de la produccién
nacional frente a un aumento imprevisto de las importaciones de un producto y
gue pueda generar un dafio a dicho sector (Ministerio de Comercio, Industria y

Turismo, s.f.). El interés en este punto entonces radica en los reglamentos
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necesarios para los productores nacionales para manejar posibles desajustes en

el mercado y comercio internacional.

El tema del manejo de los servicios sin duda significa uno de los puntos
mas complejos, puesto que tanto para paises desarrollados como
subdesarrollados representa el mayor porcentaje de su PIB, ademas que su
sistema de clasificacion tiene cierto nivel de complejidad. Asi pues, los servicios

dentro del comercio internacional son clasificados en cuatro modos de prestacion

que son:

a) Comercio transfronterizo: donde el consumidor de un pais recibe
el servicio desde el pais proveedor.

b) Consumo extranjero: donde el consumidor se desplaza al pais
proveedor para hacer uso del mismo.

C) Presencia comercial: donde el prestador del servicio abre una
sede en el pais consumidor.

d) Movimiento de personas fisicas: donde el prestador del servicio

se desplaza al otro pais para vender su servicio®

Ademas de esto, en las negociaciones se dividieron estos servicios por
areas y los intereses que cada una de estas tenian; En cuanto a los servicios
transfronterizos, el interés del conglomerado de jugadores colombianos era
establecer reglas para el comercio de los mismos y garantizar la no discriminacién
en los mercados; en los servicios financieros el interés era el de pactar unas
reglas que regulen la prestacion de los servicios y la inversion a este sector entre
otras cosas; en las telecomunicaciones, lo que se buscaba era acordar disciplinas
gue promuevan la competencia en la prestacion de dicho servicio y se
racionalizara la inversion en infraestructura; finalmente en el comercio electrénico
el principal interés era acordar las reglas de juego que permitan la expansion del

comercio electronico como un instrumento que lograra crear nuevas oportunidades

5> (Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, p. 14)
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de negocios entre Colombia y Estados Unidos para evitar gravdmenes en

transacciones electronicas (Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, s.f.).

Por otro lado, en lo que a las compras del sector publico se refiere se
buscaba fijar ciertas normas que brindaran nuevas oportunidades de acceso, no
discriminatorias y que fueran transparentes (Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, s.f.). Esto en la medida en que siempre las compras que realice el sector
publico van a ser mas grandes respecto a otros sectores y lo que buscan a través

de las mismas es generar nuevos accesos de proveedores de bienes y servicios.

A pesar que el modelo de Allison estipula que son varios intereses
dispersos que se ponen en negociacion, uno de los intereses mas grandes a lo
largo de esta negociacion para los jugadores que representaban a Colombia sin
duda alguna era la inversion. Para ello, diferentes sectores participaron en la
busqueda de atraccion de ahorro del resto del mundo con el propdsito de
complementar el ahorro doméstico. Por su parte, la propiedad intelectual el
objetivo fue incentivar y proteger la produccién intelectual, generacion de
conocimiento e investigacion, el desarrollo de artes y letras asi como la evolucion
cientifica y cultural garantizando acceso a nuevas tecnologias y conocimiento

(Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, s.f.).

Los temas ambientales cada vez cobran mas fuerza y se vuelven mas
relevantes, y por este motivo han sido afadidos a este tipo de negociaciones
internacionales. Por este motivo, los jugadores que participaron para la
elaboracion de este punto -es decir el Ministerio de Agricultura y Medio Ambiente
entre otras organizaciones- buscaban un acuerdo de cooperacion ambiental como
herramienta para fortalecer la proteccion nacional al medio ambiente (Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, s.f.). Por su parte, el apartado de los asuntos
laborales busca que los paises firmantes cumplan con la legislacion laboral y

aseguren altos estandares de proteccion laboral.
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Lo que se refiere a la politica de competencia, se tiene como objetivo evitar
que los beneficios de la liberalizacion comercial resulten disminuidos por practicas
restrictivas a la competencia o al funcionamiento de los libres mercados. Los
asuntos institucionales tienen por interés establecer un marco normativo para la
interpretacion, aplicacion y administracion del Tratado de Libre Comercio en
general, supervisando la implementacion del mismo (Ministerio de Comercio,

Industria y Turismo, s.f.).

Teniendo en cuenta que dentro de un acuerdo de esta magnitud pueden
llegar a surgir dificultades, hay un punto que trata sobre la solucion de
controversias. El interés de este apartado es de establecer y brindar los
instrumentos adecuados, transparentes, justos y eficaces para la resolucion de
cualquier conflicto y lograr mantener vigente el Tratado. Finalmente, se encuentra
el punto de la cooperacién, que busca el acceso a nuevos recursos de
cooperacion sin caracter devolutivo que permitan el aprovechamiento del Tratado
principalmente en la participacibn en las negociaciones, implementacion del
acuerdo y la adaptacion del sector publico y privado para la integracién (Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, s.f.).

En suma, la anterior descripcion refleja los intereses que tenian los
diferentes jugadores dentro del acuerdo y cuéles eran las posturas que tenian
respecto a los puntos que iban a ser desarrollados durante las negociaciones, que
como podemos ver son una multiplicidad, sin contemplar lo que los diferentes

jugadores de Estados Unidos contemplaron en ese momento.
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Capitulo 2

Sobre lainfluencia relativa de los actores

El impacto que tiene cada uno de los actores a lo largo de la negociacién es
sin duda uno de los aspectos mas importantes para lograr entender y establecer
como se llevo a cabo el proceso de toma de decisiones en el modelo burocratico
planteado por Allison; en la mayoria de las situaciones esto es producto del poder
que tengan los jugadores y la capacidad que tengan para ejercerlo. El poder,
entendido por el mismo autor (Allison), es lo que responde al interrogante de qué
determina el impacto de los jugadores, que a su vez lo muestra como la influencia

efectiva en la toma de decisiones®.

A lo anterior le podemos agregar lo que ya se ha tocado a lo largo de este
trabajo y es el papel que han llegado a tomar los jugadores no estatales o
gubernamentales -es decir a los que se catalogan como indios que hacen
referencia a los actores privados mas importantes e influyentes del pais y
telecomunicaciones entre otros-, puesto que ya se ha demostrado que estos
nuevos actores han permeado en gran medida el proceso de toma de decisiones

de un pais frente a su politica exterior, y en el caso colombiano es evidente.

Es en este momento donde el conocido lobby comienza a tomar fuerza. A
través de esta practica es por medio de la cual los jugadores que no hacen
estrictamente parte del gobierno logran establecer una posicidbn en el asunto

relevante para el area en la cual se desempefian.

6 (Allison, 1988, p. 244)
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Como bien plantea Garay (2008), citado por Vargas-Alzate en otra de sus
publicaciones “en los ultimos afos el sector empresarial colombiano se ha vuelto
mas consciente de las tendencias econdmicas internacionales” (Vargas-Alzate,
Sosa, & Rodriguez-Rios, 2012). Por esta misma razon, los gremios empresariales
han tomado mayor participacion y han sido formados para velar por los intereses
de sus miembros, por lo cual han alcanzado un nivel participativo en la formulacion

de los debates.

Lo anterior se pudo evidenciar facilmente durante el proceso de negociacién
del Tratado de Libre Comercio con Estados Unido durante la administracion de
Alvaro Uribe Vélez. En este proceso el lobby era una actividad comdn, donde los
gremios encontraban la manera de influenciar y condicionar las decisiones sobre
el acuerdo y en la politica exterior en general. Esto se pudo dar en mayor medida
debido a que el presidente de turno, con el fin de conseguir el aval de una gran
parte de los gremios en materia de libre comercio, modificd la agenda doméstica
por medio de la “Agenda interna para la competitividad”, en donde los diferentes
proyectos de inversion fueron definidos por medio de acuerdos entre el Gobierno y
el sector privado (Vargas-Alzate, Sosa, & Rodriguez-Rios, 2012).

Lo mencionado hasta este punto es fundamental para comprender la
manera y el contexto mediante el cual en Colombia y especificamente en los
momentos donde se estaba llevando a cabo la negociacién del Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos los gremios y otros actores no gubernamentales
fueron importantes para moldear la decision final. Es decir, lo que una vez mas se
puede ver reflejado es que el proceso de toma de decisiones de esta negociacion
se centr6 en varios intereses dispersos y no simplemente en un interés de

Colombia elaborado por el mismo gobierno.

Ahora bien, lo que también se debe mencionar es la manera en la que estos
gremios y actores no gubernamentales pueden entrar en este proceso. Para

traducirlo en una pregunta, ¢Qué tanta influencia puede generar un jugador sobre
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el proceso de negociacion? Si bien esta pregunta puede resultar un poco compleja
a simple vista, la principal respuesta es una que no es muy dificil de entender: el
capital que posea y las relaciones de poder que tenga dentro del sistema nacional
o el mismo gobierno. De esta manera, los gremios que sentian que podian verse
afectados con la firma del TLC ponian mas trabas, entorpecian el proceso o
simplemente, gracias al poder que podian ejercer esperaban hasta encontrar que
en la negociacion obtuvieran sus intereses para luego llevarlo a cabo. En suma, el
capital y las relaciones con funcionarios de altos cargos facilitaban a los jugadores
a optar posiciones mas fuertes que a otros, era equivalente la grandeza del sector
con la prioridad que se le daba a esa tematica en el desarrollo del acuerdo, dando

asi, una vez mas, el fenémeno del tire y afloje caracteristico de la politica.

Esto ultimo se puede evidenciar en la manera en la que se tenian en cuenta
a los gremios domésticos; mientras que al gremio industrial liderado por la ANDI, y
el de la agricultura SAC (Sociedad de Agricultores de Colombia), por sus
caracteristicas anteriormente descritas los tenian en cuenta y tenian un alto grado
de influencia relativa, otros sectores no contaron con la misma suerte. Los demas
gremios “percibieron que sus comentarios 0 propuestas no eran muy tenidos en
cuenta para la negociacion del dia siguiente... De hecho, estos agentes
sostuvieron que fueron constantemente enganados por el equipo negociador”
(Silva, 2007). Asimismo, en el mismo trabajo de Silva se asegura que en
ocasiones la informacion sobre los avances de la negociacion eran manipulados e
incluso a veces se negociaba por debajo de la mesa, sintiéndose marginados por

el gobierno a lo largo de la negociacién’

La experiencia del sector agricola

Si bien anteriormente se ha expuesto que el sector agricola en un principio

se podia catalogar como un gremio que no se encontraba muy a favor desde un

7 (Silva, 2007, p. 28)

29



principio con la negociacion del Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos
debido a su preocupacion por ciertos productos que no lograrian ser competitivos,

Su organizacion y manera de plantear y abarcar este acuerdo fue fundamental.

Basicamente lo que se hizo en el sector agropecuario fue de vital
importancia, pues en el momento en el que les contemplaron la idea de querer
negociar este aspecto tal y como se habia negociado anteriormente en el TLC con
Chile, se pararon en la mesa y dijeron que Colombia no tenia las mismas
caracteristicas de agricultura que el otro pais Suramericano y que no podian
aceptar dichos términos, accion que se hizo publica y caus6 un gran revuelo a

nivel doméstico (Espinosa Fenwarth & Pasculli Henao, 2013).

Sin embargo, esto no significé para ninguna de las partes culminar con el
proceso que se estaba llevando a cabo. Por el contrario, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural inici6 en el menor tiempo posible su propia
preparacion para el TLC con Estados Unidos, y para ello incluyé el desarrollo de
un Programa de Cooperacion Técnica con la FAO (Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacion), con el objetivo de lograr “fortalecer
las capacidades de formulacion, negociacion y gestion de politicas de integracion
en el sector agropecuario colombiano ligadas al proceso de liberacion negociada

del comercio internacional” (Espinosa Fenwarth & Pasculli Henao, 2013).

Asi pues, para alcanzar este objetivo se llevaron a cabo una serie de
capacitaciones a los funcionarios del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
que harian parte de las negociaciones del TLC por parte de consultores tanto
nacionales como internacionales que tuvieran una alta experiencia en temas
agricolas y en negociaciones de caracter internacional, y asi lograron elaborar un
trabajo especifico y detallado de cémo se debia comportar Colombia en las
negociaciones referentes a la agricultura (Espinosa Fenwarth & Pasculli Henao,
2013).
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Los puntos que se tuvieron en cuenta para establecer su posicion fueron,
entre otros, la revision de la experiencia de otros paises en estrategias de
negociacion agricolas frente a Estados Unidos como Chile, Centroamérica y
Australia; capacitacion en estrategias de negociacion en el sector agropecuario y
en temas relacionados en el analisis de comercio utilizando modelos que lograran
analizar los impactos de diferentes politicas comerciales y el analisis de efectos de

distintos tipos de negociacion (Espinosa Fenwarth & Pasculli Henao, 2013).

Con base a lo anterior, y teniendo en cuenta el poder econémico que tiene
este sector (tanto en el sector publico como en el privado) debido a que es uno de
los gremios mas fuertes y consolidados a nivel doméstico, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural logré hacerse un espacio vital en la mesa de
negociacion agropecuaria (Espinosa Fenwarth & Pasculli Henao, 2013). Los
gremios productivos del sector agropecuario lograron un mejor posicionamiento
gue otros en la definicién de su posicion negociadora, demostrando que ademas
de la preparacion que tuvo, su influencia relativa es bastante fuerte, a tal punto
que pudo darle un giro a lo que inicialmente se habia planteado desde el Gobierno
de Colombia.
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Capitulo 3

Decision de elaboracion del TLC entre Colombia y Estados Unidos

Ahora bien, a pesar de la multiplicidad de posturas debido a la gran
cantidad de actores que participaron a lo largo de este proceso de negociacion del
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos, y las diferencias entre la
capacidad que cada uno de ellos tenia en cuanto a su influencia relativa para la

decision final, se pudo lograr un consenso nacional.

El Gobierno colombiano en un principio se tuvo que enfrentar a los actores
domeésticos —como ya se habia mencionado anteriormente- desde el principio de
las negociaciones empez0 a organizar ciertas tacticas con el fin de solventar estos
problemas; ya se mencionoé la Agenda interna para la competitividad del pais, que
tuvo lugar al mismo tiempo que comenzaron las negociaciones del TLC con
Estados Unidos y se trataba de un conjunto de politicas de inversién nacional
especialmente en infraestructura como carreteras, puertos, telecomunicaciones,
entre otras, para lograr que el pais fuera mas atractivo y competitivo para
empresas extranjeras. Debido a que los proyectos eran otorgados por el Gobierno
a través de licitaciones, esto fue un panorama atractivo para el sector privado y
empresarial y comenzaron su alianza en términos de Allison para trabajar en

conjunto y verse beneficiados ambas partes.

Asimismo, en los inicios de las negociaciones un gran niamero de gremios
econdémicos hicieron parte del Consejo Gremial Nacional, en un intento de
homogeneizar la gran variedad de posiciones que habia a nivel doméstico en
Colombia frente a este acuerdo. A pesar de su creacién, eran notorias las
tensiones que existian en esta organizacién, en su mayoria entre el sector
industrial y el de los agricultores “por los avances que se hacian en propuestas de
desgravacion para los bienes industriales, que no fueron ampliadas para los

agricolas” (Silva, 2007). Sin embargo, en este punto también se puede evidenciar
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algun tipo de alianza o manera de unir esfuerzos, pues el presidente de la ANDI
(Asociacion Nacional de Industriales) hizo énfasis en que su sector iba a ser
solidario tanto con el sector agricola como con el sector de los medicamentos e
iba a esperar a que culminaran estos temas en sus agendas antes de cerrar la

negociacion en su propio sector (Pulecio, 2005).

Cuando ya se habian adelantado nueve rondas de negociacion de este
acuerdo, el equipo negociador colombiano tuvo que pedirle nuevamente al sector
empresarial que se se pusieran de acuerdo sobre como desgravar mediante
cadenas productivas y no por bienes, accién que agilizaria la presentacion de la
propuesta al pais norteamericano (Silva, 2007). Como era de esperar para este
momento de la negociacién, los empresarios no consiguieron ponerse de acuerdo,
razén por la cual el Ministerio de Comercio y de Agricultura tuvieron que interceder
y definir unilateralmente qué bienes en cada cadena productiva se desgravarian
(Pulecio, 2005). Aungue estas decisiones lograron ocasionar cierto disgusto entre
los jugadores domeésticos, no tuvo mayor alcance, puesto que el fin de estas
acciones era agilizar el proceso de negociacion, que seria beneficioso para
aumentar los indices de popularidad del presidente de turno para su reeleccion y
eso les garantizaria que el Tratado de Libre Comercio fuera practicamente un
hecho (Silva, 2007).

No obstante, como plantea Silva (2007) en su trabajo, el sector agricola ha
tenido histéricamente una gran influencia relativa en el pais, y mucho mas para
estos afios, pues son simpatizantes de Alvaro Uribe Vélez, y lograron otra serie de
beneficios debido al TLC pero no dentro del marco del mismo, es decir, se
otorgaba a manera interna, ajeno al acuerdo. Las nuevas propuestas surgidas
desde el mismo Gobierno eran una especie de auxilio a estos sectores: “la
conocida Ley Agro Ingreso Futuro, como mecanismo de compensacion de los
subsidios agricolas de Estados Unidos. Esta ley da apoyo econdémico por
subsectores agricolas y al sector en conjunto en proyectos de competitividad”

(Silva, 2007). Es decir, lo que se puede resaltar con esto es que de acuerdo como
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se llevaron a cabo las negociaciones por parte de Colombia, la gran variedad de
intereses y de jugadores dentro de la misma, la influencia relativa de los jugadores
era significante, y un claro ejemplo de ello fue la creacién de esta Ley, que a su
vez contribuyd a que el sector agricola estuviera de acuerdo con celebrar el TLC

con Estados Unidos.

Sin embargo, la Ley Agro Ingreso Seguro no fue la Unica estrategia que el
gobierno utilizé para satisfacer sectores y lograr llevar a cabo el TLC con Estados
Unidos. “Segun A. Bravo de ASINFAR (Asociacion de Industrias Farmacéuticas
Colombianas), fueron darle el manejo de los recursos de esta ley a la SAC
(Sociedad de Agricultores de Colombia) y ofrecerle a FENAVI (Federacion
Nacional de Avicultores de Colombia) la administracion de los contingentes de

pollo que lleguen al pais por cuenta del TLC” (Silva, 2007).

Por su parte, para facilitar la coordinacion entre el equipo negociador y los
demas actores domésticos, el Ministerio de Comercio lideré una iniciativa que
consistia en abrir ciertos canales de comunicacién entre ellos; por medio de oficios
y reuniones previos a las rondas de negociacion comenzaron a interactuar en
mayor medida todos los jugadores de los diferentes gremios, y después de la
culminacién de la ronda de negociacion se convocaba una reunidon en Bogota,
especificamente en la Plaza de los Artesanos en donde se rendian cuentas sobre
los avances y los puntos que quedaban pendientes (Silva, 2007). A su vez, de
manera paralela a las rondas se instaur6 una figura conocida como el “cuarto de al
lado” en donde de manera permanente se garantizaba una interlocucion entre los
equipos negociadores de cada pais y se le sumaron gremios empresariales y
representantes de organizaciones civiles de manera voluntaria (Silva, 2007). Estos
mecanismos fueron considerados en su momento de vital importancia para
garantizar la legitimidad de lo que se estaba discutiendo en el TLC, asi como para
coordinar la posicion que se iba adoptar entre el sector publico y privado en la
siguiente ronda, conforme a lo que se trataria o los puntos que habian quedado

pendientes por discutir.
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Sin embargo, siguiendo el esquema de alianzas de Allison por las cuales se
unen las diferentes posturas e intereses de diferentes jugadores para lograr una
decision, en este caso de estudio se puede evidenciar una situacion particular.
Retomando lo mencionado en el capitulo anterior acerca del sentimiento de
exclusién por parte de los gremios que no tenian la capacidad de ejercer mayor
influencia relativa, lograron unirse con sectores del exterior para lograr hacer unos

cambios a su favor dentro del TLC. Como bien presenta Silva (2007) en su trabajo,

“Las negociaciones que se dieron entre los sindicatos colombianos, ONG
internacionales defensoras de derechos humanos y laborales, del medio ambiente
y de saludo, y miembros del Partido Polo Democratico Alternativo... con
congresistas demdcratas y sectores que éstos representan, lograron que el
Congreso norteamericano realizara correcciones a los capitulos Laboral,
Ambiental y de Propiedad Intelectual” (Silva, 2007).

En suma, las acciones presentadas hasta el momento por parte de los
diferentes jugadores son una representacion clara del modelo gubernamental de
Allison, en donde la decision final surge como resultante de un juego politico, el
cual no se debe pensar como jugadores que pujan para llegar a unos resultado en
especifico sino que cada uno debe entender la responsabilidad que se tiene
(Conte, 2017).
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Conclusiones

Este trabajo tuvo como objetivo principal establecer como fue el proceso de
toma de decisiones en el Estado colombiano que llevo a la decision de negociar el
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos, pues a través de éste se queria
demostrar que la politica exterior de un pais muchas veces puede ser producto de
la interaccion de mdltiples actores tanto a nivel interno como del nivel
internacional, y para poder demostrarlo se llevo este caso de estudio a la teoria de
Graham Allison respecto al andlisis de toma de decisiones, en donde el tercer

modelo, el burocratico, fue el utilizado como rector para el desarrollo del trabajo.

De esta manera, al tomar el modelo burocratico de Graham Allison como
principal aspecto tedrico para realizar esta investigacion, el trabajo se dividio
acorde a las preguntas rectoras que establece para lograr entender por qué se
llegd a una decision en un proceso de negociacion. Asi pues, en cuanto al primer
capitulo, que estuvo ligado al primer objetivo especifico que es el de determinar
los actores y las posiciones que cada uno de ellos tenia frente al proceso de
negociacion del TLC entre Colombia y Estados Unidos, se encontrd que en efecto
gue en el caso colombiano fueron una gran cantidad de jugadores en términos de
Allison los que hicieron parte de la negociacion, y con mayor razén se presentaba
el fenbmeno del tire y afloje caracteristico de la politica; en cada punto dentro del
TLC, se podia encontrar a mas de un actor importante y determinante, sin contar

las organizaciones civiles que no se mencionaron y los actores de la contraparte.

Seguidamente, en este mismo capitulo se analizaron los intereses que
tenian los jugadores en este proceso de negociacion. Para ello, una vez
identificados los actores, se determinaron las posiciones que tenia cada uno de los
jugadores de acuerdo al aspecto que les compete. Una vez hecho esto se pudo
apreciar que significaba un claro ejemplo en donde la politica exterior de un pais

puede ser producto de diferentes sectores y no simplemente por parte del
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presidente de turno, a pesar de tener la potestad y el poder de hacerlo. A su vez,
esto demuestra la importancia que han tomado otros actores no gubernamentales

en la manera de configurar el comercio internacional.

El segundo capitulo se centr6 en uno de los aspectos mas importantes en
cualquier tipo de negociacién y que el mismo autor de la teoria considera de gran
relevancia, pues sin duda constituye una de las variables mas grandes para llegar
a tomar una decision final frente a un escenario de negociacion: la influencia
relativa de cada uno de los jugadores. La identificacion de la influencia de todos
los actores dentro de la negociacion no es facil, pero lo que se pudo evidenciar es
gue esa caracteristica depende en su mayoria de la capacidad que tiene cada uno
de los actores de ejercer su poder —que a su vez se mide conforme al capital que
posee y a las relaciones de poder que tenga con los altos cargos dentro de los
principales tomadores de decisiones- sobre los demas y lograr condicionar de

alguna manera la decision final.

En este capitulo también se pudo resaltar que el sector agropecuario,
liderado por el Ministerio de Agricultura y la Sociedad de Agricultores de Colombia,
y el sector industrial, alineados en su mayoria por la ANDI (Asociacion Nacional de
Industriales) conformaban los dos gremios con mayor poder de influencia en este
proceso de negociacion, y se debe porque tienen una estrecha relaciéon con el
gobierno por un lado, a tal punto que reciben beneficios producto del TLC sin ser
partes estrictamente del acuerdo y por el capital que mueven a nivel doméstico.
Asimismo, es normal y frecuente que en este momento sea donde el conocido
lobby comienza a tomar fuerza. A través de esta practica es por medio de la cual
los jugadores que no hacen estrictamente parte del gobierno logran establecer una
posicién en el asunto relevante para el area en la cual se desempefian y pueden

llegar a influenciar la decision final respecto a sus propios intereses.

Luego de haber establecido quiénes eran los jugadores, cuales eran los

intereses, y qué es lo que le brinda a cada actor su influencia relativa, segun el
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modelo burocratico de Allison se tendria que ver la manera en la que las
diferencias de posturas, influencias y movimientos de estos jugadores lograron
combinarse para que al final se tomara la decision de llevar a cabo la firma de un
Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos, y esto fue lo que se desarrollé

en el ultimo capitulo de esta investigacion.

El primer aspecto que se abordd en este momento fueron las tacticas del
Gobierno colombiano para lograr disminuir un poco la heterogeneidad que existio
desde el momento en el que Uribe Vélez se pronuncié con el deseo de llevar a
cabo un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos. Luego de esto, lo que se
pudo ver fue un sistema de alianzas entre los diferentes jugadores, en donde se
apoyaban y trabajaban en conjunto —en ocasiones con el respaldo agropecuario e
industrial al ser los mas influyentes- para conseguir objetivos especificos que en
Ultimas beneficiaban a todo el pais, asi como se vieron acercamientos entre
gremios menos poderosos con otros grupos de Estados Unidos para hacer

cambios entre lo pactado.

En suma, el modelo gubernamental del proceso de toma de decisiones
planteado por Graham Allison resulta una herramienta de gran utilidad para
analizar la naturaleza de ciertas negociaciones, pues a partir de las preguntas
rectoras la persona que quiera hacer el andlisis abarcara la gran mayoria de
temas, posiciones, intereses, objetivos e influencias que hacen que exista ese
forcejeo de diferentes puntos de vista, y el que prevalece es el que tiene la
habilidad de establecer un sistema de alianzas importante, ademas de la influencia
y el poder que logre ejercer, y son aspectos que se cumplen en la negociacion del
TLC entre Colombia y Estados Unidos y por eso mismo pudo ser utilizado para
elaborar esta investigacion y establecer como fue este proceso de negociacién,
gue demuestra que no se traté de una negociacion simple debido a los diversos
intereses y jugadores que tuvieron lugar en la misma, pues las diferentes

posiciones podian encontrarse y alterar el rumbo del TLC, aunque al final se logro
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a la decision de firmarlo debido al forcejeo entre las posiciones caracteristico de la
politica.
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