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Resumen.

Este trabajo se propone identificar cuales son los factores que inciden en la velocidad con
la que se ratifican los tratados comerciales y aduaneros por el Congreso colombiano. Para lograr
este objetivo se realizO un recorrido por la literatura de los tratados comerciales y el
funcionamiento del Congreso. Con esto se construyd un argumento teérico que propone lo
siguiente: por un lado, la presencia de congresistas de corte izquierdista haria méas lento el proceso
y, por otro lado, sectores econdmicos fuertes indicarian grupos de presiébn con mayores
capacidades de favorecer medidas proteccionistas, que demoraria la aprobacion de los acuerdos
comerciales. De esta forma, a través de un modelo de supervivencia, que analizé los tratados
comerciales y aduaneros ratificados por Colombia de 1965 a 2019, se comprobd que estas dos
variables son estadisticamente significativas. Efectivamente, ante un mayor ndmero de
congresistas de izquierda la ratificacion requiere mas dias. Sin embargo, contrario a la suposicién
inicial, un sector agricola fortalecido favorece una ratificacion mas agil de tratados. Estos
resultados son de gran importancia porque contradicen lo normalmente expuesto por la literatura
sobre politica exterior colombiana y abren el camino para que nuevos estudios tomen diferentes

enfoques.



Tabla de contenido

IUETOAUCCION. c..erereerereerissesaseesissssssssesissssssssssssssssssssssssssasssssssssssssssssssssasssssssssssnssssssssssnssssssssssnsssssssssaessanssssannens 4
REVISION LIELETAEUT Q. «.ververereeresereseeasesaseesssesassssssessssssssssssssssssssssssssessssssssssssssssssssssssssesssssssssssssssnssssnsssssesaness 6
¢Por qué Colombia como CASO A€ ESEUAIO?.........ccvwervecrisierssirisssirssisisssesississsssesisssssssessssssssssssssssssas 9
Inclinando la balanza: composicion del CONGIeSO. ......rmirmmeerisssrssssesisssssssesissssssssssssssens 12
Sectores econémicos y su influencia en el Congreso colombiANO............coweceeeroneeenserrerene. 14
DiSEA0 A€ INVESEIGUCION..cur.vrurirrereeriseeriseerisssessseesissssssssesassssssssesssssssssssssssssssssssasssssssssssssssssssssassssssssssansssens 16
ROSUITAUOS ....cooereerereererieerseriseessesiseesssesassesssssassesssssassssssssassssssssassssssssssssssssssssssssessssssssessssssssssansssssssssssssssses 20
J0 Yot TR Lo DO N 23



1. Introduccion.

La apertura de la economia colombiana, la promocion de exportaciones y el libre mercado
son procesos que, a pesar de contar con varios antecedentes, iniciaron formalmente en 1990.
Responden, ademas, a la vision de diferentes organismos internacionales como el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM), con respecto al deber ser de las
relaciones de intercambio comercial internacional (Rendon, 1998). En este contexto, los Tratados
Comerciales o Tratados de Comercio, cobran cada vez mas relevancia porque organizan la relacion
de un pais con sus socios comerciales, estableciendo un modelo de intercambio comercial entre
los firmantes. Ademas, en general, los tratados comerciales suelen abrir la puerta para que se
produzca libre intercambio de bienes y servicios entre las partes y, en algunos casos, logran generar

herramientas de proteccion frente a terceros (Carbaugh, 2010).

En Colombia, cuando un tratado es suscrito no implica consentimiento a obligarse, pero si
expresa la voluntad del Estado de seguir el procedimiento para asi concluir el tratado
(Organizacion de Naciones Unidas, 2019). De esta forma, para que el tratado sea vinculante debe
seguir un proceso en el ordenamiento juridico interno. De acuerdo con el articulo 154 de la
Constitucion Politica todos los proyectos que se refieran a relaciones internacionales deben
provenir del Senado, por este motivo, el Ministerio de Relaciones Exteriores debe presentarlo al
Congreso de la Republica (Abello, 2005). El trdmite aprobatorio de un tratado es el de una ley
ordinaria y existen dos posibilidades ante este proceso, el Congreso puede aprobar o improbar el
tratado (Abello, 2005). Lo anterior quiere decir que existen dos fechas fundamentales para un

acuerdo internacional: la de suscripcion y la de ratificacion.



Sin embargo, a la hora de revisar las caracteristicas del proceso que han atravesado los
tratados comerciales y aduaneros en Colombia, salta a la vista una disparidad importante entre el
tiempo que necesita cada uno. Por ejemplo, el tratado con el menor tiempo, sélo tardé 8 dias en
ratificarse, mientras que el mas lento en terminar su proceso requirio de aproximadamente 12.000
dias. Este hecho conduce a preguntarse: ¢Qué factores inciden en la velocidad con la que se
ratifican los tratados comerciales y aduaneros por el Congreso colombiano? Este trabajo tiene
como objetivo contribuir en la comprension de las relaciones internacionales de Colombia al
intentar dar respuesta a esta pregunta. Aungue existen algunos documentos que han abordado el
papel del Congreso en las relaciones exteriores, el enfoque de esta investigacion resulta
complementario porque utiliza una metodologia novedosa. Teniendo esto en cuenta, se dedicé una
parte del trabajo a la discusion literatura nacional e internacional sobre el comportamiento del
Congreso para, posteriormente, realizar un analisis sobre el peso de estas variables y sus

implicaciones para investigaciones futuras.

El trabajo estara dividido en cuatro secciones. Para empezar, se discutié brevemente como
se han estudiado hasta el momento en la literatura los tratados comerciales y el funcionamiento
del Congreso. En segundo lugar, se realizé la construccion de un argumento tedrico para sustentar
la eleccion de las variables investigacion, mostrando qué tipo de informacion ha sido considerada

relevante con anterioridad. A partir de alli, se hizo una descripcion detallada de las decisiones

! Este periodo no corresponde al transito en el Congreso para la ratificacién, sino al periodo desde que
se firma hasta que se ratifica en el Congreso.



metodoldgicas y se interpretaron los resultados del modelo. Finalmente, se presentaran algunas

conclusiones.

Revision Literatura.

¢Por qué los Estados ceden voluntariamente una parte de su soberania, es decir, su
capacidad de decidir autbnomamente, para cefiirse a instituciones internacionales? Esta es una
pregunta recurrente en el estudio de la politica exterior, que ha sido abordada de distintas manera
(Simmons, 1998). Una de ellas es a traves de la relacion que existe entre la toma de decisiones en
la esfera de la politica doméstica e internacional. Putnam (1988) se propone explicar la conexion
entre estos dos campos a través de un juegos de dos niveles. Este modelo considera que las
negociaciones entre Estados se llevan de forma simultanea tanto a nivel doméstico, como a nivel
internacional. En el nivel nacional, existen diferentes grupos, como partidos politicos,
organizaciones sociales, grupos de interés, entre otros, que ejercen presion para que se tomen
decisiones que los favorezcan. Por su parte, a nivel internacional, cada Estado intenta encontrar un
balance que lo beneficie entre satisfacer las presiones domésticas y minimizar las consecuencias

adversas de negociar con su contraparte.

En la practica este modelo puede explicar, por ejemplo, el proceso de ratificacién de un
acuerdo comercial. Ya que la pérdida de soberania seria aceptable si termina beneficiando los
intereses de los grupos al de la arena doméstica e internacional. Sin embargo, esta no es la Gnica
forma en la que los tratados han sido abordados o explicados. En ciencia politica, la mayor parte
de la literatura sobre tratados se centra, en una definicion conductual del cumplimiento normativo
(Simmons, 2010). Es decir, que los lineamientos consignados en los tratados coinciden con el

comportamiento normal de un Estado, aun si este no firmara ninguna obligacion legal.



Ahora bien, otra forma de preguntarse por el cumplimiento normativo de los tratados a
través de las caracteristicas particulares que llevan a las naciones a adoptar un tipo especifico de
acuerdo. Los actores eligen utilizar el derecho internacional como una herramienta para resolver
problemas politicos (Abbot y Snidal, 2000). De esta manera identifican, a través de un célculo de
costos y beneficios, las ventajas y desventajas de utilizar las Ilamadas leyes duras y leyes blandas
(medidas en términos de obligacion, precision y delegacion) (Abbot y Snidal, 2000). De esta
forma, se negocian acuerdos que incluyen la cantidad adecuada de flexibilidad y, por lo tanto,

crean un espacio seguro.

Asimismo, existen quienes exponen que el compromiso legal internacional tiene poco
poder restrictivo (Von Stein, 2005). Esto se debe a que la tendencia a cumplir o no con lo
establecido en el tratado internacional reposa en que los costos de firmar son tan altos que disuaden
de comprometerse a aquellos Estados que de forma natural (con o sin la obligacion legal) no
estarian dispuestos a cumplir con lo pactado (Von Stein, 2005). De igual modo, otras posturas se
proponen investigar cdmo los Estados trascienden la incertidumbre y deciden cooperar
(Koremenos, 2005). Para ellos la respuesta consiste en que se negocian acuerdos que incluyen la
cantidad adecuada de flexibilidad y, por lo tanto, crean para si mismos una clase de seguro
(Koremenos, 2005). Hasta ahora queda en evidencia como factores como la flexibilidad, calculo y
balance son fundamentales en la literatura que busca explicar el cumplimiento normativo de los
tratados. Esto remite al escenario planteado por Putnam (1998) en el que los Estados se encuentran
en un escenario de doble negociacion. Los tratados serian entonces herramientas sofisticadas, que
son usadas de distintas maneras (por ejemplo, para enviar sefiales creibles) en la disputa de los

actores por satisfacer sus intereses.



El recorrido anterior da cuenta de algunas discusiones sobre los motivos que llevan a los
Estados a comprometerse con un acuerdo. No obstante, dada la naturaleza vinculante de estos
tratados, es comUn que tengan que atravesar un proceso de ratificacion en el Congreso. Esto
conduce a otra gran pregunta: ;Cémo es el proceso al interior del Congreso para ratificar un tratado
internacional? Una perspectiva argumenta que el sector privado utiliza las donaciones a campafas
de politicos como herramienta para influir en los votos hacia las politicas regulatorias y tributarias
favorables. (Fellowes & Wolf, 2004). Por otro lado, también se sostiene que la afiliacion partidaria
tanto del congreso como del ejecutivo es un factor relevante a la hora tomar decisiones sobre el
comercio exterior (Sherman, 2002). Incluso hay quienes poseen puntos de vista sobre el rol de las
elecciones en la ratificacion de acuerdos internacionales, porque como normalmente los resultados
de las elecciones son inciertos, los ejecutivos deben adivinar durante las negociaciones qué

acuerdos seran aceptables, en promedio, para el legislador. (Milner & Rosendorff, 1997).

Siguiendo esta linea existen otros autores que han complejizado y subvertido el estudio de
los factores que influyen en la ratificacion de un tratado. Fairbrother (2007) examina la
participacion del sector privado en la liberalizacién comercial a través de la negociacion del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) de 1994 en México. Este caso
demuestra la capacidad de un Estado para conseguir la transformacion de la burguesia doméstica,
logrando un apoyo importante para el tratado, ain con implicaciones amenazantes para muchas
empresas (Fairbrother, 2007). Otro punto de vista sugiere que los intereses econémicos de los
electores influyen en las decisiones del Congreso de una forma mucho mas compleja que la
propuesta hasta la fecha. Ya que factores como el partido al que pertenece el congresista y su
ideologia pueden también influir en el tipo de leyes que aprueba (Fordham, 2003). Asimismo,

Hiscox (1999) sostiene que, contrario a la creencia tradicional, la liberalizacion comercial posterior



al LACR (Ley de Acuerdos Comerciales Reciprocos) se debe no solo al cambio institucional sino
también a cambios exogenos en las coaliciones politicas, que alteraron las preferencias de los

partidos (Hiscox, 1999).

Finalmente, se sostiene que el Congreso no solo es persuadido de forma directa, sino que
puede verse influenciado por factores menos visibles. (Bailey, 2001). Esto se debe a que los
miembros del Congreso poseen incentivos para responder a los intereses difusos de grupos que
carecen de organizacion o movilizacion directa. (Bailey, 2001). Incluso es posible encontrar
enfoques que se centran en la relacion entre la opinion pablica, los grupos de interés y el resultado
de las politicas (Dlr & Mateo, 2014). En este orden de ideas, el proceso de ratificacion de un
tratado puede caerse si la opinion publica, catalizada por las acciones de los grupos de interés, se
muestra desfavorable (Dir & Mateo, 2014). De nuevo, lo descrito por Putnam (1998) parece
adecuado para darle una interpretacion a las diferentes aproximaciones que existen en la literatura
de los tratados internacionales. A pesar de abordar aspectos tan distintos, existe un punto de partida
comun: los tratados son instrumentos de naturaleza compleja, que involucran la participacién
actores tanto de la esfera doméstica como la internacional y que responden a las necesidades del

juego de negociacién de la arena politica.

¢,Por qué Colombia como caso de estudio?

En Colombia, a finales del siglo XX, tuvo lugar una importante transformacion en el
modelo de desarrollo: se abandond la preferencia por la proteccién de la industria nacional y se
reemplazé con apoyo a la liberalizacion de los mercados y la competencia externa. (Pineda, 2010).
Este modelo, de apertura econdmica o liberalizacién comercial, es una estrategia mediante la cual
se eliminan o reducen sus barreras al comercio internacional con el objetivo de exponer la

economia a la competencia a nivel mundial (Maya, 1992). Por lo tanto, ante este tipo de procesos


https://economipedia.com/definiciones/comercio-internacional.html

la adopcion de instrumentos como los tratados comerciales y aduaneros cobra especial relevancia,

dada su capacidad para moldear y determinar las reglas de juego de las negociaciones entre paises.

Al realizar un recorrido histdrico es posible observar como Colombia tuvo una posicion
més inclinada al comercio internacional desde 1967, al crear el Fondo de Promocion de
Exportaciones (Proexpo), con el objetivo de abrir nuevos mercados para los exportadores
colombianos. Ademas, se utilizaron los aranceles cero, estipulados en el Plan Vallejo y se impuso
un sistema de minidevaluaciones conocido como Devaluacion Gota a Gota para darle impulso al
sector exportador colombiano. Més adelante, en el periodo presidencial de César Gaviria (1990-
1994), la apertura economica, que hasta entonces habia sido moderada, se acelero. Incluso, en el
plan de desarrollo de Gaviria se sostuvo que el crecimiento de las exportaciones permitio su
modernizacion y les abri6 un puesto en el mercado internacional de potencias mundiales y, por lo

tanto, era una ruta deseable para el pais (DNP, 1991).

En esta linea, también es necesario tener en cuenta a la Constitucion de 1991, que marco
un hito en la historia social, politica y econémica cambiando el escenario para desmantelar el
bipartidismo reinante en el Congreso. Asi, el sistema se abrid a nuevos competidores y candidatos
independientes e hizo posible la participacion de otros partidos (Arboleda, 2015; Battle y Puyana,
2013). Pero el papel de la nueva Constitucién no se queda solo en el &mbito institucional, también
genera una nueva perspectiva, donde se vislumbra las transformaciones en el orden econémico,
pues permite la construccion del proyecto neoliberal con un programa politico para soportar la

apertura econdémica (Cruz, 2009).

Sin embargo, esta postura va en contravia de lo que normalmente sostiene la literatura de

relaciones internacionales en Colombia: que el Congreso poco importa en materia de politica
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exterior. En este pais, dado su sistema presidencialista, historicamente se considera que las
decisiones de relaciones internacionales recaen principalmente en el ejecutivo (Amaya, 2017;
Drekonja, 1983). Segun el articulo 189 de La Constitucion, se establece que dentro de las funciones
del Presidente de la Republica, como Jefe de Estado, se encuentra: dirigir las relaciones
internacionales, nombrar a los agentes diplomaticos y consulares, recibir a los agentes respectivos
y celebrar con otros Estados y entidades de derecho internacional tratados o convenios. Esta
caracteristica ha sido frecuentemente mencionada por diversos autores en la produccion académica
(Ardila, Cardona & Tickner, 2002; Silva, 1985). Los cuales afirman que el ejecutivo,
especificamente el presidente, al encontrarse en un tope jerarquico en la toma de decisiones tiene
un margen de accién muy amplio para moldear el accionar internacional del pais. En ese sentido,
existen autores como Buitrago (2006), que afirma que dentro de los rasgos centrales de la forma
como se elabora la politica exterior se encuentran tanto el presidencialismo como la
personalizacion, de forma que, la agenda internacional en el pais esta determinada por los intereses

del presidente de turno.

Desde esta vision parece como si el interés nacional en la politica internacional se explicara
solo a traves del presidencialismo. Motivo por el cual, normalmente, se ha dejado de lado el papel
de otros actores, como el sector publico, entre ellos el Congreso, y la sociedad civil en la toma de
decisiones sobre el accionar del pais y, mas especificamente, con los tratados internacionales. Por
esta razén los pocos trabajos existentes que mencionan otro tipo de actores se quedan en un analisis
superficial. “El congreso y la politica exterior colombiana. A proposito de la comision segunda”
escrito por Ardila, (2005) examina, por periodos, los proyectos de ley que se discutieron que, a su
vez, tenian que ver con temas internacionales. Sin embargo, las conclusiones se inclinan hacia

recomendaciones sobre el “deber ser” del Congreso. Lo cual es valioso y relevante, pero se queda
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corto a la hora de ofrecer una explicacion acerca de las dinamicas internas que se producen dentro

del legislativo.

Con este contexto en mente se eligié a Colombia como caso de estudio, teniendo en cuenta
que este trabajo se propone complementar los estudios que se han realizado sobre este pais a la
fecha. Por un lado, uno de los enfoques mas comunes que ha tenido la literatura colombiana para
abordar los tratados comerciales es el juridico, a través del derecho internacional (Ramirez, 1991;
Gonzales, 2015). Otra aproximacién es la normativa, que relata las falencias del ejercicio de
control politico que se llevé a cabo desde La Comision Il sobre la politica exterior del Gobierno
Nacional y propone un abanico de sugerencias para mejorar el desempefio colombiano en el
exterior. (Galan, 2007; Granados, 2010). Sin embargo, estos estudios han dejado sisteméaticamente
de lado variables y actores que podrian explicar las particularidades tanto de este instrumento en
especifico, como de la politica exterior colombiana en general. Asi, cobra sentido centrarse en este
pais como caso de estudio porque utilizar una metodologia que use datos empiricos resulta
novedoso. De esta forma, seria posible arrojar luz sobre nuevos factores que deberia considerar la
academia en el futuro, lo cual, a su vez, termina alimentando la discusion y el debate sobre la

desempefié Colombiano en la arena internacional.

Inclinando la balanza: composicion del Congreso.

Entonces, ¢de qué manera se suele explicar la tendencia a favorecer un modelo
internacionalizado o uno cerrado? Por un lado, existen quienes argumentan que la ideologia de un
partido es fundamental para los tomadores de decisiones a la hora de realizar alguna modificacion
monetaria, cambiaria o fiscal. De esta forma, la naturaleza del partido, ya sea de derecha o de
izquierda, influencia su posicion frente a ciertas variables (Hibbs, 1977). En la literatura,

regularmente, se asume que aquellos partidos con inclinacién a la izquierda prefieren un bajo

12



desempleo, en lugar de apuntar a una baja inflacion. Por su parte, los de derecha se inclinan por
controlar los precios, asumiendo consecuencias como la tendencia a un incremento del desempleo

(Lopez, M., & Rodriguez, V, 2009).

De manera particular, para el caso colombiano, la liberalizacion comercial ha sido dirigida
por el Partido Liberal y sus disidencias, pues el Partido Conservador solo ha tenido un periodo de
gobierno (1998-2002) desde el inicio formal la apertura. En este orden de ideas, se observa una
propension de los gobiernos liberales a estimular el crecimiento y reducir el desempleo, a través
del crecimiento promedio del PIB, que ha sido mayor en los gobiernos de ese partido. Incluso, se
ha considerado que los tomadores de decisiones liberales habrian promovido la liberalizacion

comercial del pais (Coronel-Lépez, Danna-Buitrago, & Mercado-Suarez, 2019).

En este orden de ideas también es necesario considerar la posicién de otras corrientes
ideoldgicas que se han consolidado con el declive del bipartidismo. Aunque Colombia ha tenido
una marcada inclinacion a la derecha a través de su historia, en el contexto reciente es notorio un
fortalecimiento de la izquierda legal pais (Nasi, 2007). Pero ;Cémo se diferencian estos gobiernos?
De forma general, un primer aspecto que suele distinguir se refiere al gasto social: Por un lado, la
derecha normalmente es abiertamente neoliberal y a favor del libre mercado, mientras la izquierda,
generalmente, favorece las medidas redistributivas, cierto proteccionismo econémico y la
inversion social aun si es en contra de la eficiencia econdmica. (Nasi, 2007). Para Colombia
algunos autores definen a la izquierda a través de “Una perspectiva institucionalista democratica,
que agrupa a todos los partidos y movimientos no armados que se oponen al modelo econémico
neoliberal(...)” (Restrepo, Casas & Patifio, 2021). En ese sentido, queda claro como en gran medida
la identidad de la izquierda se construye desde el rechazo a la apertura comercial y la liberalizacion

econdmica.
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En la practica el discurso anterior cobra sentido en un momento particular de la historia
colombiana: el proceso de ratificacion del Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos. En
ambos paises los grupos de izquierda, en especial los sindicalistas, expresaron su inconformidad
con la firma de este acuerdo. En Estados Unidos, el tramite habia sido obstaculizado de forma
indefinida gracias al reclamo de diferentes organizaciones sindicalistas al gobierno de dicho pais
por la violencia ejercida en contra de lideres sindicalistas y las violaciones a los derechos laborales
en el pais suramericano. Por su parte, en Colombia, aunque el movimiento sindical no era tan
fuerte organizacionalmente como el estadounidense, el inicio de las negociaciones de este tratado
acrecento los motivos de conflicto entre los trabajadores y sus organizaciones con el gobierno, que
ya eran bastante algidas para la época (Celis, Toro & Valero, 2014). Habiendo realizado este
recorrido, para efectos de este trabajo se esperaria que la presencia de una mayor cantidad de
congresistas de corte ideoldgico izquierdista desembocara en un proceso de ratificacion mas lento
para los tratados econdmicos y comerciales. Esto confirmaria la teoria hasta ahora revisada, donde
la composicidn del Congreso tiene un peso en la direccidn que toma el pais en politica econémica

y que, especificamente, una postura de izquierdas obstruiria una ratificacién veloz.

Sectores econdmicos y su influencia en el Congreso colombiano

También hay que recordar lo mencionado en la revision de la literatura, donde se expuso
que hay posturas que analizan el rol de diferentes actores, como grupos de presion, opinién publica,
entre otros, en las decisiones que toma el Congreso (Bailey, 2001; Dirr & Mateo, 2014). Con esto
en mente, es importante tener en cuenta que, para Colombia las condiciones financieras de diversos
sectores cambiaron con la apertura comercial. Con el modelo proteccionista de sustitucion de
importaciones los industriales y los productores se encontraban en una posicion privilegiada, por

lo tanto, seria natural que utilizaran los medios que tuvieran disponibles para mantenerla. Por
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ejemplo, algunos autores Echavarria (1999) y De Lombarde (2000) explican cémo el gremio de
los industriales, a pesar de diversos factores, llego a ser bastante eficaz en la defensa de sus
intereses. Esto a través de mecanismos como nombrar miembros de familias industriales en altos
cargos en el sector publico y creando instancias como la Federacion Nacional de Industriales y la
Industria Nacional Colombiana que tuvieron como uno de sus objetivos principales influir en

materia arancelaria (De Lombarde, 2000).

Ademas, en la literatura existe un grado de consenso en cuanto a la importancia de
considerar la influencia de los gremios de la industria para entender la dinamica de la politica
comercial en Colombia. Por ejemplo, la presion de los gremios, como los cafeteros, la Asociacion
Nacional de Industriales y la Federacién de Industriales Metaltrgicos de Colombia logré revertir
importantes reformas arancelarias (Martinez, 1986 en De Lombarde, 2000). De esta manera, 10s
industriales impidieron un mayor grado de liberacion comercial, a través de su capacidad para
establecerse como grupos de presion y obligar a los gobiernos a abandonar sus metas estratégicas

(De Lombarde, 2000).

En cuanto al sector agricola, durante la década de los 90, un periodo clave para el proceso
de apertura econOmica, los productores nacionales asociaban el rdpido aumento de las
importaciones como una sefial de politicas a que beneficiaban bienes importados y, por esto, eran
desfavorecedoras para ellos (Jaramillo, 2010). Incluso se afirma que “Las consecuencias de la
crisis de 1992 generaron intensas presiones politicas para revertir el proceso aperturista en el sector

agricola” (Jaramillo, 2010, p.13).

Luego de este analisis, para efectos de este trabajo se determind que era fundamental tener

en cuenta el rol de diferentes sectores econdémicos a la hora de ejercer presion interna en el
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Congreso. Por este motivo, se decidio incluir en el estudio el porcentaje del PIB que ocupaba la
agricultura y la industria para cada afio del periodo evaluado. Esto bajo la suposicion de que al
ocupar un papel mas preponderante en la economia del pais, tendrian mayores recursos para influir
en las decisiones que tomara el pais en materia comercial. Entonces, se espera que un sector
agricola e industrial fortalecido, se traduzca en un tiempo mayor para la ratificacion de tratados
comerciales y aduaneros, dado que la apertura representa una posicion desventajosa comparada

con el proteccionismo.

Disefio de Investigacion

Para realizar este trabajo se utilizaron técnicas de andlisis de supervivencia,
especificamente una prueba semi paramétrica, la regresion de Cox, o modelo de riesgo
proporcional. Las unidades de observacion en este tipo de estudios son eventos que tienen un inicio
y un final en el tiempo, a partir del cual puede medirse su longitud temporal hasta la ocurrencia de
un evento. (Cleves, Gould, Gutierrez & Marchenko, 2010). Este tipo de prueba es pertinente para
identificar el efecto de las variables de interés sobre la probabilidad de que un tratado sea ratificado
por el Congreso porque la variable dependiente es la duracién, es decir, la cantidad de dias que

ocurrieron entre la suscripcién y la ratificacion del tratado.

Los datos empleados para esta variable fueron extraidos de La Biblioteca Virtual de
Tratados del Ministerio de Relaciones Exteriores de la Republica de Colombia. Esta herramienta
contiene los tratados bilaterales y multilaterales suscritos por el Estado colombiano a partir del afio
1823, asi como informacidn relacionada con la suscripcién, aprobacion y perfeccionamiento de
estos instrumentos. Sin embargo, para cumplir con el propésito de este trabajo se realizaron
distintos filtros. En primer lugar, para la construccion de la base de datos solo se tuvieron en cuenta

los tratados categorizados como “comercio internacional y desarrollo, inversion extranjera,
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integracion econdémica” y “aduaneros”. En segundo lugar, se seleccionaron unicamente aquellos
tratados cuya suscripcion data de 1965 en adelante. A pesar de contar con un registro mucho mas
antiguo se tomé esta determinacion dada las limitaciones para encontrar informacion de las
variables independientes en periodos anteriores. Finalmente, se utilizaron Unicamente aquellos
tratados cuya forma de perfeccionamiento correspondiera a la ratificacion. Dado que otras figuras,

como ¢l “canje de notas”, no requieren de aprobacion por parte del Congreso de la Republica.

La informacion suministrada por la Biblioteca Virtual de Tratados consigna tanto la fecha
de suscripcién del tratado, como la fecha de publicacion de su ley aprobatoria correspondiente. se
realiz6 una resta entre estos dos acontecimientos para construir la variable duracion. Ahora,
teniendo en cuenta que para este caso en especifico se utilizd un modelo de supervivencia, para
cada observacion se llevo a cabo el célculo del acumulado de dias que habian transcurrido sin que
se aprobara el tratado en el Congreso. Ademas, se agrego una variable de fallo, indicando con 1 si

en el transcurso del afio se ratificd efectivamente el tratado, o 0 si no lo hizo.

Por ultimo, en este orden de ideas, la unidad de analisis corresponde a la duracion o el
tiempo que le toma a un tratado ratificarse, que sera tenida en cuenta en dias. Ademas, vale la pena
mencionar gque se tuvo en cuenta los periodos por legislatura y no por afio efectivo. En Colombia,
como lo explica Congreso Visible (2015) cada congresista es elegido por cuatro afios y a su vez,
cada cuatrienio estd compuesto por cuatro legislaturas, que es el tiempo en que se mide la actividad
legislativa del Congreso. Comienzan el 20 de julio y terminan el 20 de julio del afio siguiente, y
cada legislatura se divide en dos periodos. Es decir, que el primer semestre de cada afio

corresponde a la legislatura del segundo semestre del afio anterior.
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Segun la revision de la literatura, distintos autores afirman que el buen crecimiento de la
economia afecta los procesos internos que se llevan a cabo al interior del Congreso (Fairbrother,
2007; Hiscox; 1999; Bailey, 2001). De forma particular, para Colombia, se espera que el sector
agricola, sector industrial y sector de servicios presente resistencia a los procesos de apertura,
debido a que lo pone en desventaja frente a competidores internacionales. En otras palabras, la
suposicion es que cualquiera de estos sectores al encontrarse fortalecido tiene herramientas para
ejercer presion ante el Congreso y demorar aquellos tratados que no considera convenientes. En
ese sentido, para la construccion de la base de datos se tuvieron en cuenta diferentes variables
asociadas a la fortaleza de dichos sectores en la economia colombiana. Por un lado, se implementd
el porcentaje del PIB en Agricultura como un mecanismo para determinar el efecto que tiene el
agro en la toma de decisiones en el congreso. Ademas, se tuvo en cuenta el porcentaje del PIB en
industria para observar como estos sectores podrian incidir en la aprobacion de los acuerdos
comerciales. Finalmente, siguiendo esta misma linea, se utilizo el porcentaje del PIB
correspondiente a prestacion de servicios. Las tres variables fueron tomadas del repositorio de

datos del Banco Mundial.

Por otro lado, se considero otra variable relacionada con la composicion del Congreso pues
segun la literatura la afiliacion partidista puede afectar la inclinacion hacia ciertas posturas
macroecondmicas. Para este caso se escogieron los congresistas con afiliacion izquierdista?,
porque por la ideologia de este tipo de partidos normalmente posee cierto rechazo a las politicas

liberales y competitivas. En decir, se proyecta que ante un mayor numero de congresistas de este

2 partidos politicos seleccionados: UNO, Frente Unidad del Pueblo, Frente Democratico,
Unién Patriética, Educacién Cambio y Trabajo, Frente Social y Politico, Movimiento Comunal y
Comunista, Via Alterna, Partido Social Demécrata, Polo Democratico Alternativo, Lista de Decentes,
MAIS, FARC.
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corte, el proceso de ratificacion de un tratado serd mas lento. En ese sentido, la variable se
construyo con los datos expuestos por Nohlen (2005) acerca de la composicion del congreso.
Luego, se calculd un promedio sumando a los izquierdistas del senado y la camara de

representantes, para asi obtener un agregado de las dos instancias.

Variables de control

Para empezar esta seccion, una parte considerable de la literatura a nivel nacional reconoce
la importancia del ejecutivo en la politica exterior del pais. Ademas, se afirma que la afiliacion
partidaria del presidente tiene una influencia en el tipo de decisiones que tomara respecto a la
politica econdmica. Tomando esto en cuenta, se empleara la variable presidente en el modelos a
estimar. Esta variable se construyo a partir asignando un 1 si el presidente de turno era liberal 0 0
si, en el caso contrario, pertenecia al partido conservador. De acuerdo con lo mencionado
anteriormente, se espera que si el presidente es liberal tenga afinidad a la apertura econdémica vy,

por lo tanto, los tratados comerciales y aduaneros se ratifiquen en menos tiempo.

Por otro lado, una parte de la literatura sobre apertura econémica comenta que un pais con
mejores indicadores de calidad de vida, mas industrializado y con una economia sélida tiende a
tener relaciones comerciales mas abiertas. En ese sentido, se agrego el porcentaje de la poblacién
total que vive en aglomeraciones urbanas de mas de 1 millén, como una forma de estimar el nivel
de industrializacion que ha alcanzado el pais. Ademas, se incluy6 el PIB per capita como una
forma de estimar la consolidacion y fortaleza econdmica. Para ambos casos se espera que, al
estimar el modelo, los tratados se ratifiqguen en menor tiempo cuando Colombia tenga mayor PIB

per capita y mas porcentaje de la poblacion en ciudades.
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Finalmente, se tuvieron en cuenta dos momentos clave en la historia colombiana que, segun
diversos autores, marcaron transformaciones en el modelo econémico del pais. Por un lado, para
establecer un antes y un después del Frente Nacional, se asigno 1 si el afio correspondia a un
periodo anterior a su desmonte o O si correspondia a un periodo posterior. De igual manera, se
establecio esta diferencia para la Constitucion de 1991, donde O corresponde al periodo previo al
cambio constitucional y 1 a los afios siguientes a la aprobacion de la nueva constitucion. Se espera
que tanto después del Frente Nacional, como posterior a la Constitucion de 1991, los tratados sean

ratificados con mayor rapidez.

Resultados

Al momento de analizar los resultados correspondientes a las variables de interés se puede
observar que la variable de proporcion de congresistas con corte izquierdista cuenta con un alto
nivel de significancia. Segun el analisis, un aumento en una unidad en la proporcién de
congresistas que tienen afinidad con la izquierda disminuye el radio de riesgo de la ratificacion de
tratados comerciales y aduaneros en un factor de 20%, manteniendo las demas variables constantes
(Ver Tabla 1). Este resultado comprueba la suposicion teorica, segun la cual los congresistas de
izquierda, por la naturaleza de su posicién ideoldgica, estarian en contra de la apertura econémica
y comercial. Aungue esta conclusién es importante por si misma, lo que es verdaderamente
trascendental es que se corrobora que el Congreso si cumple un rol en la politica exterior del pais

mas alla de aprobar formalmente los acuerdos que elija el ejecutivo.

Tabla 1. Modelo Semiparemétrico de Cox sobre la ratificacion de tratados

comerciales y aduaneros en Colombia (1965-2019)
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PIB Agro

PIB Servi

PIB Industr

Presidente

Post_FreNaci

Post 91

pibpercapita

-0.223%*x*

(-3.32)

0.141~*

(2.09)

-0.0993

(-1.21)

0.0588

(0.68)

0.0914

(0.35)

-0.864

(-1.26)

2.029%**

(3.40)

-0.00120%*

(-2.51)
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Poblacionurb 0.467**

(2.60)

t statistics in parentheses

* p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

Por otro lado, se observa que no existe una relacion estadisticamente significativa con la
industria. Sin embargo, el analisis estadistico contradice las predicciones iniciales acerca de la
posicién de los gremios productores agricolas frente a la apertura econémica, donde se suponia
que estarian interesados en mantener un panorama proteccionista. El analisis estadistico sugiere
que el aumento de una unidad en el porcentaje del PIB que corresponde a la agricultura aumenta
el radio de riesgo de la ratificacion de tratados comerciales y aduaneros en un factor de 15%,
manteniendo las demas variables constantes (Ver Tabla 1). Lo interesante de este resultado radica
en que ahora no solo es el Congreso el que es relevante para el analisis, sino las caracteristicas de
los grupos de interés que se relacionan e influyen en él. En ese sentido, serian mas las variables
que han sido dejadas de lado. Ademas, dado que el crecimiento en el agro aceleraria la aprobacion
de tratados comerciales nace la siguiente pregunta: ¢Por qué el sector agricola le apostaria a la
apertura comercial? Es posible que los productores mas grandes, con mayor capacidad de ejercer
presion, vieran en el modelo liberal una ventana de oportunidad para extender su mercado a otros
paises o atraer inversion extranjera. Otro enfoque que valdria la pena considerar seria analizar los

intereses del sector agricola en periodos mas cortos en el tiempo. Teniendo en cuenta que durante
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mas de 50 afios es muy probable que su agenda cambiard, dirigiéndose hacia los valores de una

sociedad cada vez mas globalizada.

Discusion

Hasta aqui” se han discutido el tipo de factores que podrian afectar la velocidad con la que
se ratifica un tratado comercial o aduanero, especificamente Colombia durante el periodo 1965 a
2019. Se mostro, ademas, un recorrido por la literatura relacionada con el estudio de los tratados
internacionales y el funcionamiento interno del congreso, esto con el fin de construir un argumento
tedrico fuerte, que luego seria puesto a prueba con la ayuda de un modelo estadistico de

supervivencia .

Los resultados mostraron que un sector agricola mas fuerte tiene un impacto positivo en la
velocidad con la que se ratifican los tratados. Lo anterior es completamente contraintuitivo a lo
esperado segun la argumentacion tedrica. La literatura colombiana ha establecido una narrativa en
la que, dada la historia proteccionista del modelo econdémico, los productores agricolas tendrian
una vision negativa de un enfoque liberal y competitivo, teniendo en cuenta, ademas, las
desventajas que enfrentarian con paises mas industrializados. De esta forma se abre una discusion
sobre cudles sectores agricolas estarian a favor de la apertura y cuéles estarian en contra. Para
futuras investigaciones valdria la pena considerar las diferencias internas dentro de ellos, por
ejemplo, los intereses de los productores de café, un bien principalmente de exportacion, podrian
ser diferentes a los de aquellos que cultivan productos enfocados en el consumo local. Incluso,
seria posible suponer que, en primera instancia, las asociaciones gremiales de productos agricolas
de exportacion tendrian el potencial para ser estudiados como grupos de presion ante el Congreso

para influir en condiciones que les favorezcan.
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Por otro lado, en cuanto a la proporcion de congresistas izquierdistas el resultado confirma
el argumento tedrico, dada la ideologia del partido al que pertenecian estas personas, era de
esperarse que estuvieran en contra de un modelo abierto y, mas bien, prefieran uno con mayor
intervencion estatal. Sin embargo, lo anterior es contradictorio para una parte importante de la
literatura de relaciones internacionales en Colombia. Esto se debe a que normalmente el Congreso
no es tenido en cuenta como un actor relevante en la politica exterior. Se asume, dadas las
funciones presidenciales, que el ejecutivo es hacia donde hay que apuntar a la hora de realizar
estudios. Por eso, este trabajo abre las puertas para futuras investigaciones. Aunque los resultados
presentados son interesantes, aln queda un terreno amplio y desconocido frente a la relacion del
Congreso con la politica exterior en Colombia. Asi que es de vital importancia seguir avanzando
en este campo, sin dejar de lado variables historicamente relegadas de los analisis, porque al final

esto solo empobrece el proceso investigativo.
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