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			Presentación

			En un escenario globalizado como el actual, el desarrollo y la integración comercial están entrelazando los vínculos entre el Estado y los actores no estatales. Esto se refleja en la configuración de esquemas que albergan dinámicas nuevas y mayores espacios de relación entre ambos actores.

			Como parte de la serie de textos que el Grupo de Investigación sobre Política Exterior Peruana (GIPEP) ha elaborado acerca de los determinantes internos de la política exterior peruana, en este libro se analiza el rol de los grupos de interés económico (GIE) en el marco de uno de los episodios de mayor importancia para el comercio exterior del país: el proceso de negociación y firma del tratado de libre comercio (TLC) con China, en 2009. El rol de estos grupos se observa tomando en cuenta los antecedentes de otro acuerdo relevante, el TLC con Estados Unidos.

			El trabajo se enmarca en un recuento histórico a partir del año 2000, con la configuración de una proyección exterior durante el gobierno de Alejandro Toledo y la creación del Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (Mincetur), en 2002. En este devenir se observa el crecimiento de las exportaciones peruanas y, con ello, la progresiva importancia de los grupos de interés económico como actores de este desarrollo comercial.

			Los intentos de conceptualizar las formas de influencia y distinguir los niveles y modalidades de interacción representan un desafío metodológico. Este estudio es solo una aproximación al tema, en el que se distinguen las características visibles de los GIE, como su capacidad de agrupación y tenencia de recursos, así como su participación en los canales y espacios que se abrieron en paralelo a los esquemas tradicionales de negociación.

			El estudio se realizó desde marzo de 2015 hasta setiembre de 2016 y se han actualizado ciertos datos hasta 2017. Queremos resaltar la colaboración de Luis Popa Casasaya, docente del Departamento de Ciencias Sociales de la PUCP y de la maestría en Ciencia Política y Gobierno de la misma universidad; y de Edith Venero Ferro, estudiante de la mencionada maestría. Asimismo, asistieron en la investigación las entonces estudiantes de Ciencia Política de la PUCP, Mónica Hayakawa y Valeria Paredes; así como Gabriel Arrieta, entonces alumno de Economía de la misma universidad.

		


		
			Introducción

			El escenario internacional atraviesa por diversos cambios. Fenómenos como la globalización han tenido un impacto gradual al modificar las estructuras económicas, reducir los límites entre los ámbitos interno y externo, y alterar las dinámicas en la toma de decisiones. Los Estados tienen un rol cada vez menos protagónico frente a actores de otra índole, como las organizaciones internacionales, las empresas transnacionales y las organizaciones no gubernamentales.

			 Esta situación se refleja en el ámbito comercial y deriva en la formación de esquemas progresivamente más complejos y componentes más técnicos. Un número cada vez mayor de actores no estatales acompaña a los Estados en los procesos de formulación de las políticas comerciales. Como consecuencia, hay una ampliación progresiva de las agendas comerciales, se configuran nuevas dinámicas y se abren mayores espacios de interacción.

			Entre la gama de nuevos actores identificamos a los grupos de interés económico, entendidos como un conjunto de carácter asociativo que influye sobre los esquemas de gobierno y los procesos decisorios, a partir del interés que persiguen. La participación de estos grupos ha llamado la atención de diversos estudiosos que buscan comprender su rol y la importancia que han adquirido tanto en países con economías consolidadas como en aquellos en vías de desarrollo.

			En América Latina, las grandes reformas de fines del siglo XX tuvieron como resultado la reducción del aparato estatal. Ello derivó, según diferentes especialistas, en que la participación de actores externos al Estado tuviera un mayor asidero a partir del crecimiento económico y comercial de las primeras décadas del siglo XXI, en un proceso paralelo a la proliferación de acuerdos comerciales bilaterales y multilaterales y de políticas de liberalización que permitieron a las economías latinoamericanas, entre ellas la del Perú, insertarse en los principales esquemas comerciales del mundo.

			Este libro aborda el rol que desempeñaron los GIE en el marco de los procesos de negociación del acuerdo comercial con China, como parte de la serie de textos sobre los determinantes internos de la política exterior peruana que ha elaborado el GIEP. Partimos de un recuento histórico en el Perú, que empieza en el año 2000 con la creación del Mincetur como un hito importante en el proceso de configuración de la proyección comercial hacia el exterior. El peso de dicho ministerio se incrementó junto con el crecimiento de las exportaciones peruanas, la suscripción de nuevos acuerdos comerciales y el acercamiento a las principales economías globales.

			El texto recoge, a manera de antecedentes, las dinámicas de los GIE en el marco de las negociaciones del acuerdo comercial con Estados Unidos, para luego acercarse a las establecidas con China, con el objetivo de contrastar el accionar de los GIE en la consecución de dos de los mayores hitos comerciales del Perú en la primera década del siglo XXI.

			Al observar el rol de los actores internos a partir de la recopilación de documentación primaria, de testimonios de actores de los procesos y del registro de fuentes periodísticas, el estudio se aleja del predominio de los enfoques económico y jurídico, que imperan en este ámbito. Dirige su mirada, más bien, hacia rasgos como la capacidad de agrupación, la tenencia de recursos y el rol de los GIE más allá de su interacción con las estructuras estatales en los esquemas tradicionales de negociación.

			Finalmente, en esta publicación no se ha tratado de identificar y medir las diversas modalidades de influencia que pueden darse entre los GIE y el Estado, sino que toma en cuenta los resultados observables como elementos importantes para comprender el escenario y los condicionantes sobre los cuales los GIE pudieron desempeñar su rol, ya sea de apoyar u oponerse a los acuerdos y decisiones del gobierno peruano.

		


		
			Capítulo 1. 
Grupos de interés económico y política exterior 

			Nos interesa explorar el rol de los grupos de interés económico (GIE) en los procesos decisorios recientes de la política exterior peruana; específicamente, en la negociación del tratado de libre comercio (TLC) con China. Para ello, comenzamos por definir conceptos teóricos relevantes y explicar las consideraciones metodológicas aplicadas. 

			Cabe reconocer, en primer término, la reciente participación de actores no estatales —entre ellos, los GIE— en campos como la política exterior. Las nuevas dinámicas se enmarcan en la globalización; aquí se generan los procesos de integración, principalmente económica, entre los países, cuya herramienta principal son los acuerdos comerciales. En las últimas décadas dichos acuerdos evolucionaron de un entorno principalmente tecnocrático a uno más abierto, en el cual se incorporan diversos actores, incluidos los grupos de interés económico. La apertura ocurre en paralelo a una paulatina complejización de los acuerdos y a un creciente interés por sus repercusiones internas (Capling & Low, 2010). 

			Si bien los Estados se mantienen como únicos actores capaces de liderar las negociaciones y de implementar y hacer cumplir los acuerdos, los actores no estatales están encontrando —sobre la base de su especialización y su conocimiento de las relaciones comerciales— espacios para insertar sus intereses a partir de su asociación con los Estados (Shaffer, 2003). Con esta apertura progresiva se crean mecanismos de participación y consulta en los procesos de toma de decisiones que hoy permiten la presencia cada vez más protagónica de los grupos de interés, sobre todo de aquellos vinculados a los sectores económicos y comerciales.

			Un proceso de toma de decisiones agrupa a una multiplicidad de actores y busca presentar una respuesta particular a una situación definida como problemática. Asimismo, se desarrolla en un contexto determinado, del cual se nutre y al cual pretende modificar o mantener (Velásquez, 2009). No es un proceso estático, por lo que resulta difícil acotarlo en una etapa particular del diseño y la definición de una política pública. 

			Al tener en consideración las complejas dinámicas surgidas en la relación entre los grupos de interés económico y el Estado en campos como la política exterior, diversos autores incorporan una amplia gama de enfoques (Stengel & Baumann, 2017). Enmarcándonos en este debate, empleamos un enfoque centrado en el rol de los actores no estatales —de manera más específica, los GIE— en los procesos decisorios. Consideramos, asimismo, diversos acercamientos a la política exterior. Desde el ámbito interno, por ejemplo, algunos autores se centran en el rol de un país y su interacción con unidades del sistema internacional (van Klaveren, 1992, p. 6), mientras que otros observan la etapa del proceso de toma de decisiones (decision-making; Vargas-Alzate, 2010). 

			Sin dejar de reconocer la importancia de una perspectiva interna, en este trabajo también se incluye una perspectiva externa, orientada a observar la interacción en el plano internacional, para explorar la participación de los actores estatales y de los privados en los procesos de negociación de los TLC. 

			Al ahondar en el ámbito interno, definimos la política exterior como una política pública de Estado que integra decisiones, acciones, acuerdos e instrumentos definidos por autoridades públicas, y que incluye la participación de actores privados y de la sociedad en general. 

			Tomamos como referencia, asimismo, a otros autores que incluyen en su estudio de la política pública1 un ciclo característico de cuatro fases: instauración de la agenda pública, diseño de la estrategia, implementación y, por último, evaluación de la política pública (Lindblom, 1991, p. 54).

			Alberto van Klaveren analiza el proceso de elaboración de la política exterior desde una perspectiva regional en América Latina, centrándose en la toma de decisiones. A partir de un vínculo de retroalimentación, que implica un grado de interacción entre los ámbitos interno y externo, se identifican factores que afectan la política exterior, aunque esta afectación por lo general no es del todo clara. Esto último porque en el proceso de decisión se incorporan cada vez más actores nacionales y transnacionales, con lo que se produce una penetración, en el sistema político, de agentes oficiales y no oficiales, así como un flujo continuo de comunicaciones internacionales (1992, pp. 8-10). De van Klaveren tomamos tres elementos: 

			I) Orientación del régimen, que incluye el tipo de sistema político, es decir, el tipo de organización política particular de cada país. II) Estrategia de desarrollo, la cual se enmarca en los procesos de integración a nivel regional, así como la adopción de estrategias comerciales y negociaciones económicas particulares y el estilo de política exterior que se aboca a los conceptos de tradición y liderazgo particular de cada país. III) Actores, sean los estatales —la burocracia— o los no estatales —quienes han incrementado su participación en la toma decisiones—, comprendidos los partidos políticos, las asociaciones empresariales, los medios de prensa y los grupos de interés (1992, p. 13).

			En el contexto latinoamericano tomamos en cuenta, además, las reformas de liberalización y su impacto sobre el diseño y la elaboración de políticas públicas. En el Perú las reformas se aplicaron a inicios de la década de 1990, cuando el entonces presidente Alberto Fujimori impulsó una apertura económica que derivó en una importante reducción del Estado mediante un plan de privatizaciones, el retiro del Estado de la participación directa en la producción, su modificación por un rol subsidiario y la reducción masiva del número de servidores públicos.

			En la región, como resultado del proceso de reformas, se generó un nuevo tipo de negociaciones comerciales, caracterizadas por ampliar el rango de los actores involucrados. Asimismo, como señalan Stengel y Baumann (2017), en el terreno comercial, la definición de la política exterior comenzó a recibir una mayor influencia de organizaciones internacionales, de redes intergubernamentales y transnacionales, además de las tradicionales instituciones nacionales. Esto derivó en una mayor inclusión de actores no estatales en los procesos de formulación de políticas y, como resultado, nuevas dinámicas y reglas de juego al ampliarse este espectro. El nuevo tipo de interacción, más directa, modificó un campo antes dominado casi exclusivamente por los actores gubernamentales (Bull, 2008, p. 196). El Perú no constituyó una excepción. Los nuevos actores buscaron participar en los procesos e influir en las instancias estatales encargadas de negociar y ratificar los acuerdos comerciales para lograr un resultado más favorable a ellos.

			Luego de la caída del gobierno de Fujimori en el año 2000, sobrevino una etapa de transición presidida por Valentín Paniagua (noviembre de 2000 a julio de 2001), a la que le siguió el gobierno de Alejandro Toledo (2001-2006). A pesar de los cambios impulsados en el esfuerzo por democratizar el país, la estrategia comercial no se distanció de aquella adoptada durante la década fujimorista y se mantuvo la apertura del mercado hacia los principales bloques comerciales. No obstante, aunque continuó la participación en instancias y redes multilaterales, se priorizó la consecución de acuerdos bilaterales. Esto llevó al Perú a elaborar una estrategia caracterizada por la búsqueda, negociación y suscripción de acuerdos con sus principales destinos comerciales: Estados Unidos, la Unión Europea y China. La estrategia fue consolidándose a partir del inicio del segundo gobierno de Alan García (2006-2011), con la firma del TLC con Estados Unidos. Al mismo tiempo, se fortalecieron las relaciones comerciales con los otros destinos mencionados, en un contexto internacional que impulsó la dinámica de exportación de materias primas. Además, el Perú participó activamente en la creación y el desarrollo de la Alianza del Pacífico como bloque regional con una clara orientación comercial. Más tarde, en el gobierno de Ollanta Humala (2011-2016), con el TLC con China se afianzó esta estrategia de apertura comercial; asimismo, continuó el impulso de la Alianza del Pacífico.

			Durante los tres gobiernos mencionados —Toledo, García y Humala— los actores privados, principalmente los medianos y grandes empresarios vinculados al comercio exterior, obtuvieron una participación cada vez más activa en los entornos de negociación e implementación de acuerdos. 

			Este breve recuento histórico nos ubica en el escenario actual: el rol de los actores no estatales, en particular los denominados GIE, ha adquirido un peso importante en la orientación de la política exterior comercial del Perú.

			En el marco del progresivo desarrollo comercial del Perú y del rol desempeñado por los GIE en este proceso, nos proponemos observar uno de los hitos de mayor relevancia para el país, el TLC con China, que se negoció durante seis rondas entre enero y octubre de 2008, y se constituyó como un paso importante en la proyección comercial peruana al afianzarse los vínculos con ese país, al punto de convertirse en el principal socio comercial del Perú en 2014, cuando alcanzó el 18,3% de las exportaciones (Fairlie, 2015, p. 73) y, para 2017, dicho porcentaje se incrementó a 26%, según los datos señalados en el Observatorio de Complejidad Económica (OEC). Es importante analizar el rol que pudieron desempeñar los GIE durante el proceso de negociación de este TLC y trascender las rondas para observar las demás interacciones que tuvieron lugar entre los años 2006 y 2009. Nos referiremos adicionalmente al TLC firmado con Estados Unidos, dado su innegable carácter fundacional por el estilo, la estructura y la dinámica de la negociación entre el Estado peruano y los GIE, que se instaló como precedente.

			Frente a la pregunta sobre el rol que desempeñaron los GIE en los procesos de negociación, como el que implicó el TLC con China, y sobre la base de los precedentes en la dinámica de estos actores y el Estado, planteamos como hipótesis que el papel de los GIE está determinado por su capacidad de agrupación, claridad de objetivos, tenencia de recursos relacionales y grado de institucionalidad; y que, asimismo, el grado de permeabilidad de la estructura institucional estatal con la cual se vinculan incluye en dicho rol.

			En el caso del TLC con China, los GIE que apoyaron el acuerdo desplegaron mecanismos de participación que les permitieron ejercer diversos grados de influencia en dos niveles —siempre tomando en cuenta su constitución y cantidad de recursos—: en un nivel interno, dispusieron de canales directos con las instancias decisorias de las entidades estatales, a través de comités técnicos y participación en reuniones con las instituciones estatales vinculadas al proceso de negociación; y, en un nivel externo, conformaron coaliciones empresariales, desarrollaron actividades con agentes del gobierno y lograron el respaldo mediático. Los GIE que no apoyaron el TLC —que dependieron también de su grado de organización y tenencia de recursos relacionales, productivos y financieros— mostraron una influencia menor en el proceso decisorio: resultó exigua su capacidad para activar mecanismos mediáticos e influir sobre núcleos empresariales líderes, fuerzas políticas decisorias o sindicatos capaces de, por ejemplo, convocar huelgas significativas.

			1. Grupos de interés económico (GIE)

			Los GIE, su composición, características y mecanismos de influencia dentro del proceso decisorio, han sido estudiados por autores como Miguel Ángel Asensio (1972), quien, siguiendo a Verdú y Mathiot, los toma como asociaciones que tratan de influir en las instituciones públicas para obtener la defensa o promoción de sus intereses. Por su parte, Luis Sánchez Agesta se refiere a estos como un «conjunto de individuos que, sobre el fundamento de una comunidad de actitudes (interés u opinión), expresan reivindicaciones, alegan pretensiones o toman posiciones que afectan de manera directa o indirecta a otros actores o instituciones de la vida social» (en Asensio, 1972, p. 92). Sin embargo, es Gabriel Almond (en Asensio, 1972) quien ensaya una categorización inicial valiosa de los grupos de interés al resaltar el tipo asociativo (ver cuadro 1).

			
				
					
					
				
				
					
							
							Cuadro 1. Categorización de grupos de interés

						
					

				
				
					
							
							Categoría

						
							
							Características

						
					

					
							
							No asociativos

						
							
							Se «pronuncian» frente a la «jerarquización de los valores» únicamente de tiempo en tiempo.

						
					

					
							
							Anómicos

						
							
							Su posición frente a la política es espontánea y normalmente de duración muy limitada.

						
					

					
							
							Asociativos

						
							
							Grupos específicamente organizados para defender sus intereses, de modo estable, ante el poder público. De forma corriente solo se hace referencia a ellos cuando se menciona a los grupos de interés o de presión, por ser los que han logrado una mayor difusión y por constituir un rasgo característico.

						
					

					
							
							Institucionales

						
							
							Agrupamientos que, sin tener por fin principal la representación de intereses, desempeñan esta función por periodos más o menos prolongados.

						
					

					
							
							Fuente: Almond, citado en Asensio, 1972, pp. 79-105. Elaboración propia.

						
					

				
			

			Por otro lado, autores como Andreas Dür y Dirk De Bièvre (2008) sostienen que los GIE, conforme al poder que pueden llegar a poseer, tienen la capacidad de ejercer influencia en los procesos decisorios hasta el punto de interferir según su propia lógica, al mismo tiempo que pueden ser de carácter nacional o pertenecer a un conglomerado transnacional. A partir de esto, tomamos en cuenta la definición referida al «conjunto de firmas relacionadas por lazos de propiedad y gestión corporativa común, cuyo tamaño capital y diversificación sectorial de su cartera de inversión les ha permitido alcanzar posiciones prominentes en las esferas políticas y económicas» (Vásquez, 2000, p. 27).

			Para este estudio consideramos las siguientes características de los GIE: su carácter asociativo para distinguir el beneficio que persiguen —en este caso particular, el económico— y su interés por la implementación de un tipo de desarrollo exportador que busca la diversificación de los mercados; así como una economía liberalizada comercial y financieramente —además de débilmente regulada—, que permita la inserción financiera internacional (Campodónico, Castillo & Quispe, 1993, p. 293).

			1.1. La capacidad de influencia de los GIE 

			Según Edgar Lane, aunque la capacidad de influir en la burocracia pública ya se infería, dados los estrechos vínculos que generaban, el gran desafío se centraba en la posibilidad de describirla. Frente a ello, Lane toma en cuenta los factores referidos a la tendencia de recursos y el acceso al sistema burocrático, como aproximación inicial, dado el efecto inmediato de ambos factores en el proceso de toma de decisiones (1954, pp. 104-110). 

			Sobre esta capacidad de influir de los GIE, otros autores la han orientado sobre los outputs, o los tipos de control sobre recursos y actores, y sobre los resultados políticos (Hart, 1976, en Dür & De Bièvre, 2008). Este enfoque, trabajado por Dür y De Bièvre, considera que los GIE obtienen poder en tanto logran influir en los outputs del proceso decisorio, de una manera que los acerca a sus puntos de interés. Este output puede entenderse como una posición oficial adoptada por las autoridades públicas o como la aplicación de una política específica (2008, p. 3). 

			Con los elementos previamente señalados, se puede plantear una aproximación inicial sobre el concepto de «influencia» como el control sobre ciertos elementos específicos, como se muestra en el gráfico 1. A ello se suma lo mencionado por Francisco Durand (2016), quien resalta la importancia de comprender la capacidad de influencia de estos actores en los casos de países con economías de mercado emergentes y con bajo nivel de regulación —como el Perú—, por estar muy acentuado el peso de los grandes actores privados. 

			
				
					
				
				
					
							
							Gráfico 1. Aproximación a la capacidad de influencia
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			Cabe aclarar que se observará el efecto de la influencia antes que intentar evaluar el tipo de poder en sí mismo. Esta conceptualización de la influencia no intenta medir un objeto abstracto, sino que busca centrarse en sus efectos observables empíricamente en la política pública (Dür & De Bièvre, 2008), y que además se busca entender en el marco de los siguientes factores:

			
					Estructura institucional: se refiere al esquema en el cual se generan los vínculos entre los GIE y el gobierno, y que puede favorecerlos o dificultarlos. La estructura institucional caracteriza el tipo de interacción entre el GIE y el Estado, si tomamos en cuenta que las instituciones influyen en el balance doméstico de los intereses al fomentar la concentración de determinados intereses en detrimento de otros (Schneider y Baltz, 2004, en Dür & De Bièvre, 2008, p. 4).

					Tipo de interés: los intereses pueden ser difusos o concentrados, lo cual se vincula con la comprensión de la lógica de influencia de los GIE, ya que estos articulan su actuación con un interés en particular. Sin embargo, en tanto el tipo de interés que se persiga sea más difuso, surgirán mayores complicaciones para definir los mecanismos de influencia, aunque esto dependerá de la capacidad de los GIE para utilizar acciones de base o la presión a partir de funcionarios en puestos clave (Frieden & Rogowski, 1996; Bernhagen y Brauninger, 2005, en Dür & De Bièvre, 2008).

					Tipo de política: se toman en cuenta la distributiva y reguladora (Lowi, 1964). La política reguladora plantea la configuración de costos o beneficios concentrados. Ello permite la existencia de intereses heterogéneos entre las principales circunscripciones que, a su vez, pueden abrir el camino para que los actores estatales persigan sus políticas preferidas, para lo que compensan a los opositores y crean coaliciones en apoyo de opciones políticas específicas. La política distributiva, por el contrario, facilita a los GIE encontrar socios de la coalición que se apoyen mutuamente, ya que los principales GIE tienen intereses homogéneos. 

					Grado de prominencia: cuanta más atención preste el público a una decisión específica, más difícil será que los GIE influyan en los resultados. El grado de prominencia puede ser endógeno al proceso de políticas si los actores incrementan la importancia de un tema en la percepción del público debido a razones estratégicas. Para los GIE que defienden intereses difusos, por ejemplo, aumentar la importancia de un tema puede ser una estrategia eficiente para mejorar su influencia.

					Tenencia de recursos: la «tecnicidad» de un tema puede explicar también la variación de la influencia entre las cuestiones, en la medida en que determina las necesidades de recursos de los políticos. En cuanto aumenta el nivel de tecnicidad de una cuestión, la necesidad de los decisores de recibir aportaciones de los actores de la sociedad, como la información de expertos, también debería incrementarse (Coen & Grant, 2005). Al mismo tiempo, los GIE capaces de proporcionar la información necesaria deberían ganar influencia. 

			

			Los factores que deben considerarse, vinculados a la capacidad de influencia de los GIE, se resumen en el cuadro 2.

			
				
					
					
				
				
					
							
							Cuadro 2. Factores que moldean la influencia de los GIE

						
					

				
				
					
							
							Influencia

						
							
							Factores que inciden

						
					

					
							
							Poder para disponer o influir sobre outputs, recursos y actores

						
							
							Entorno institucional

						
					

					
							
							Tipo de política

						
					

					
							
							Tipo de interés

						
					

					
							
							Grado de prominencia

						
					

					
							
							Tenencia de recursos

						
					

					
							
							Fuente: Dür y De Bièvre, 2008, pp. 25-43. Elaboración propia.

						
					

				
			

			Por último, en relación con los mecanismos de influencia de los grupos de interés en el aparato estatal, estos se generan en función de sus propiedades y recursos, relaciones y capacidades, y tienden a combinarse de acuerdo con las fases del ciclo político. Inicialmente, la penetración puede ser directa o indirecta (cuadro 3).

			
				
					
					
				
				
					
							
							Cuadro 3. Modalidades de influencia en agencias estatales

						
					

				
				
					
							
							Modalidad

						
							
							Tipo

						
					

					
							
							Directa

						
							
							Reuniones entre los propietarios o ejecutivos de las empresas y el Poder Ejecutivo (presidente o ministros), lazos de amistad, pago en dinero o especies.

						
					

					
							
							Indirecta

						
							
							Soporte institucional de apoyo de estudios de abogados, empresas de publicidad o consultoras. Conectores, lobby formal e informal. Mecanismo de «puerta giratoria».

						
					

					
							
							Fuente: Durand, 2004. Elaboración propia.

						
					

				
			

			Otra estrategia, aplicada ocasionalmente, son las invitaciones del gobierno a los grupos de interés económico para participar de forma directa y pública en instancias consultivas de alto nivel (Durand, 2004, 2016).

			1.2. Participación de los GIE en el proceso de toma de decisiones

			Este trabajo se enfoca en el rol de los GIE y explora las modalidades de participación que pudieron tener durante un proceso decisorio, a partir del interés que persiguen. Es así que, al tomar a la política exterior como una política pública, se identifican las distintas fases que comprende y se reconoce la importancia del proceso de toma decisiones.

			A partir de esa lógica, recogemos lo planteado por Charles E. Lindblom (1991) al observar el papel de los GIE en la elaboración de las políticas públicas, enmarcado en el proceso de toma de decisiones. Lindblom asume a los GIE como una burocracia organizada jerárquicamente y dirigida desde una cúspide por una o varias autoridades que se identifican también con los funcionarios de gobierno, sus asociaciones y departamentos o agencias como actores. En este estudio de caso se toma en cuenta que los grupos de interés peruanos pueden vincular su actividad a los procesos de policy-making e interactuar con otros actores —como por ejemplo, las élites locales, los inversionistas extranjeros y el gobierno—, para promover sus intereses en los ambientes político-económicos (Vásquez, 2000). 

			1.3. Consideraciones teóricas sobre los GIE en la política exterior

			El rol de los grupos de interés económico y su dinámica ante el Estado como parte de los actores no estatales es un fenómeno relativamente nuevo y, por lo tanto, no muy tomado en cuenta desde distintos campos, por ejemplo, desde la política exterior. Stengel y Baumman (2017) señalan que el estudio de la participación de los actores no estatales, como los GIE, se ha dado de manera paulatina. Cabe mencionar los estudios de Sebastián Herrero (2010) sobre Chile, Jaime Zabludovsky y Linda Pasquel (2010) sobre México, y Hernando J. Gómez y Javier Gamboa (2010) sobre Colombia, quienes analizan el grado de participación e influencia de estos actores en los procesos de negociación de los acuerdos comerciales de sus respectivos países (en Capling & Low, 2010). En el caso peruano, Humberto Campodónico, Manuel Castillo y Andrés Quispe (1993), así como el mismo Humberto Campodónico sumado esta vez a Francisco Durand (2009), abordan el tema principalmente desde la perspectiva económica. 

			Al acercarse a este fenómeno desde la política exterior, este trabajo presenta un carácter exploratorio desde este campo y reconoce los desafíos de identificar el rol de los grupos de interés económico, que en el caso peruano están compuestos tanto por gremios con un alto nivel organizativo como por conglomerados de micro y pequeñas empresas que se caracterizan por su poco nivel organizativo.

			Esta complejidad también se extrapola al momento de plantear indicadores para medir la capacidad de influencia, así como para trazar la conceptualización clara de los GIE. Conscientes de esta dificultad esbozamos una definición que incorpora elementos de la literatura académica, que reconoce el surgimiento de nuevos enfoques teóricos que han permitido nuevas formas de analizar al Estado que no lo consideran un actor unitario, lo cual limitaba la posibilidad de examinar la participación de actores internos y de carácter no estatal, como los GIE, en los procesos de toma de decisiones.

			Se toman en cuenta los enfoques basados en la agencia, así como en el análisis de la política exterior, que resultan más adecuados para el caso seleccionado, pues permiten desagregar al Estado y observar las dinámicas individuales y grupales que influyen en los procesos de toma de decisiones (Stengel & Baumann, 2017). Las nuevas tendencias de interpretación teórica no solo toman en cuenta el resultado de las decisiones estatales, sino que ponen énfasis en el proceso decisorio. Esto da pie a esquemas teóricos más enfocados en la dinámica que se genera entre los componentes de la estructura estatal y los nuevos actores globales y también nacionales. Para autores como Ricardo Gamboa (2013), este aspecto también se aplica en el campo de la política exterior.

			Al aplicar una lógica de influencia en el proceso de toma de decisiones nos referimos a Graham Allison (1988), uno de los primeros autores en plantear los nexos en el ámbito interno a partir de la existencia de agencias que, en el interior del Estado, participan en el proceso de elaboración de una política exterior. Cada agencia, según Allison, se guía por un interés particular, que no necesariamente se enmarca en el interés nacional. El autor grafica esta idea a partir de tres modelos. Entre estos, el tercero parte de entender el proceso de toma de decisiones como una fase dinámica con diversos actores situados en distintos «anillos» de influencia, con el fin de ejercer una mayor presión a partir de su cercanía al núcleo decisorio. Esta interacción entre los actores ubicados en estructuras decisorias distintas ha sido objeto de estudio tanto en el campo de las relaciones internacionales como en el de la política exterior (Baumgartner y otros, 2009; Baumgartner y Leech, 1998; Dür y De Bièvre, 2008, en Gamboa, 2013).

			La relación entre los factores externos e internos en la formación de la política exterior ha sido analizada también por Robert D. Putnam, para quien la política de las negociaciones internacionales puede concebirse como un «juego de dos niveles» (1988, p. 433). El gobierno busca maximizar su habilidad para satisfacer las presiones domésticas y minimizar las consecuencias adversas en el plano externo, en el marco de una negociación en la esfera internacional y una confirmación de acuerdos en la esfera doméstica. El aporte de Putnam es relevante para este trabajo pues permite distinguir a los actores que dan a conocer y negocian sus intereses particulares, que al mismo tiempo buscan hacer viable la ratificación de los acuerdos. Entre esta gama de actores se encuentran los grupos de interés económico —que presionan al gobierno para lograr políticas favorables a ellos— y los sectores políticos que construyen coaliciones con dichos grupos para obtener más poder.

			Si seguimos con el análisis teórico de Putnam (1988), el éxito de la negociación internacional se da a partir de la superposición de los win-sets, o conjuntos ganadores, entendidos como los acuerdos que incorporan intereses de los actores estatales y no estatales. Según la lógica de este autor, será posible lograr un acuerdo solo a partir de la consonancia entre los acuerdos alcanzados en el nivel interno y el externo, ya que el primer nivel es el encargado de la ratificación. La esencia de la negociación, según este enfoque teórico, es el juego de poder entre las diversas preferencias e intereses de los actores participantes; estos determinarán el tamaño del win-set. Por ello, cuanto menor sea el costo de la no consecución del acuerdo en el nivel externo, menor será el tamaño del win-set.

			2. Metodología

			El presente trabajo explora la incidencia de los grupos de interés económico durante todo el proceso que comprendió el TLC con China, los antecedentes e inicio de las negociaciones (2006-2008), la suscripción del mismo (2009), su entrada en vigencia (2010) y su publicación oficial (2011). Se considera grupo de interés económico a aquellas agrupaciones de tipo asociativo que persiguen un interés en particular, en el caso de este estudio, el de carácter económico.

			Para analizar esta participación se han planteado un conjunto de indicadores, que toman en cuenta trabajos previos sobre el tema. Se ha revisado, además, fuentes documentales —como memorias institucionales o documentos oficiales— y recopilado y sistematizado información de la prensa escrita. Asimismo, se sostuvieron entrevistas semiestructuradas con actores no estatales de gremios empresariales y expertos en comercio exterior con participación directa e indirecta en el proceso del TLC, para recopilar sus testimonios2. 

			Se hace necesaria, igualmente, una breve descripción del contexto institucional durante el periodo de negociación del TLC con China, para conocer el grado de rigidez o cambio de las agencias estatales en este proceso. El Perú se caracteriza por tener un régimen presidencialista, en el cual el Poder Ejecutivo tiene el liderazgo sobre la toma de decisión de la política comercial. El Poder Legislativo debe aprobar los acuerdos comerciales antes de su ratificación únicamente cuando incluyen asuntos relacionados con los derechos humanos, la soberanía, la defensa nacional y las obligaciones financieras, según lo especificado en el artículo 56 de la Constitución peruana. De no incluir ninguno de estos temas, el presidente de la república tiene la potestad de ratificar los tratados sin el requisito de la aprobación previa del Congreso, al que solo debe darle cuenta, tal como estipula el artículo 57.

			El contexto institucional condiciona la etapa de negociación y un mayor número de actores complejiza el acuerdo necesario para concretar una política comercial. En el marco del proceso de negociación del TLC con China nos enfocaremos en el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (Mincetur) como principal actor estatal, al tener la rectoría en el tema, entendiendo también que participan otras agencias estatales, aunque con menos injerencia. Intentaremos medir la vinculación de las agencias estatales o su permeabilidad a través del número de reuniones sostenidas con los GIE, con el fin de identificar el tipo de acercamiento y el nivel de llegada de estas agrupaciones con el gobierno.

			Con el objetivo de analizar la participación de los GIE, planteamos los siguientes indicadores: 

			
					Pertenencia a coaliciones orientadas a comprender el tipo de configuración con que actuaron durante el proceso decisorio, así como el tipo de interés que persiguieron durante dicho proceso. 

					Grado de coordinación con las instituciones de gobierno a partir de la organización de reuniones, foros o eventos que puedan evidenciar el tipo de coincidencia y articulación con instituciones, como el Mincetur, durante el proceso de negociación.

					Aparición en la prensa escrita3, como un indicador que permite mostrar el tipo de seguimiento y presión realizada desde los GIE, tanto para respaldar alguna postura en particular, como para llamar la atención sobre algún punto durante la etapa decisoria. Esto se apoya en lo planteado por Capling y Low (2010) respecto a los medios de carácter formal, como la participación en reuniones o comités organizados por el gobierno; iniciativas privadas, como la organización o coordinación de reuniones y foros desde el sector privado; y predominio de la opinión pública a partir de la activa presencia en los medios de comunicación. 

					Nombramientos de funcionarios en las instituciones gubernamentales con participación en el proceso de negociación. Se recopila información referida a la trayectoria de funcionarios de alto nivel ministerial que tuvieron participación en el proceso de negociación, con particular énfasis en el Mincetur. Este indicador permite complementar los anteriores pues busca evidenciar el grado de relación entre el sector privado y las instituciones públicas, así como la importancia del sector tecnocrático.

			

			A partir de lo mencionado, se organizan los cinco indicadores planteados para evidenciar el grado de participación de los GIE durante el proceso de negociación del TLC con China entre los años 2006 y 2011, tal como se indica en el cuadro 4.

			
				
					
					
					
				
				
					
							
							Cuadro 4. Indicadores de influencia de los grupos de interés

						
					

				
				
					
							
							
							Indicador

						
							
							N°

						
					

					
							
							Permeabilidad institucional

						
							
							Acciones del sector público

						
							
							1

						
					

					
							
							Grado de participación de los GIE

						
							
							Pertenencia a coaliciones

						
							
							2

						
					

					
							
							Organización/coordinación de reuniones, foros o publicaciones

						
							
							3

						
					

					
							
							Aparición en medios

						
							
							4

						
					

					
							
							Nombramientos en puestos de gobierno

						
							
							5

						
					

					
							
							Fuente: Capling y Low, 2010. Elaboración propia.

						
					

				
			

			Se ha dividido a los actores en dos bloques: estatales y no estatales, para poder proyectarlos en el esquema del «modelo gubernamental» de Allison y distinguir los diversos niveles de participación e influencia bajo la lógica de los anillos decisorios.

			Comenzamos con el sector estatal y con el nivel presidencial. Ponemos en relieve su predominancia en el proceso de toma de decisiones, para luego abocarnos al nivel ministerial y viceministerial, y, finalmente, al nivel parlamentario. Si bien este último no llega a tener una participación activa como institución durante el proceso, tiene un rol preponderante a partir de la fase de ratificación del acuerdo, según el esquema de Robert D. Putnam (cuadro 5).

			En cuanto a los actores no estatales, delimitamos a los grupos asociativos que se caracterizan por la persecución de un interés en particular. De este modo, reconocemos en primer lugar a los gremios de carácter binacional (peruano-chino) o nacional que han tenido una marcada participación en el rubro exportador, como la Confederación Nacional de Instituciones Empresariales Privadas (Confiep), la Sociedad Nacional de Minería, Petróleo y Energía (SNMPE), la Sociedad de Comercio Exterior del Perú (Comex Perú) y la Asociación de Exportadores (Adex). Estos gremios reúnen a la mayor cantidad de empresas nacionales, sin embargo, entendemos que no son los únicos grupos de la escena nacional, por lo que identificamos a los conglomerados y las micro y pequeñas empresas que pueden desempeñar un papel secundario, sujeto a las dinámicas planteadas por los GIE con mayor poder. Otros dos grupos son los estudios de abogados, en un ámbito de asesoramiento, y los medios de comunicación, vehículos a través de los cuales los GIE presentan posturas y defienden aspectos ligados a sus intereses (cuadro 6).

			
				
					
					
				
				
					
							
							Cuadro 5. Tipología de actores estatales

						
					

				
				
					
							
							Tipo

						
							
							Actores

						
					

					
							
							Gubernamentales

						
							
							Presidente (comité presidencial)

						
					

					
							
							Ministros 

						
					

					
							
							Viceministros

						
					

					
							
							Parlamento

						
					

				
			

			
				
					
					
				
				
					
							
							Cuadro 6. Tipología de actores no estatales

						
					

					
							
							Tipo

						
							
							Actores

						
					

				
				
					
							
							No gubernamentales

						
							
							Cámaras de comercio y asociaciones de empresas peruano-chinas

						
					

					
							
							Gremios empresariales nacionales

						
					

					
							
							Conglomerados de micro y pequeñas empresas

						
					

					
							
							Estudios de abogados*

						
					

					
							
							Medios de comunicación

						
					

					
							
							* El estudio abordó su participación de forma secundaria.

						
					

				
			

			

			
				
					1	Otros autores incluyen en sus análisis el reconocimiento de las características y las fases del resultado de una política u output, como producto de un proceso decisorio que luego se traduce en la implementación de una acción concreta.

				

				
					2	A solicitud de las personas entrevistadas, sus identidades se han mantenido en reserva.

				

				
					3	Diarios El Comercio, Gestión y La República, por considerarlos como los más relevantes al tema planteado. 

				

			

		

OEBPS/Images/1.jpg
_\_\‘\ﬂNEe,%
X 2 [FONDO
22/ | EDITORIAL

py b

()

PONTIFICIA UNIVERSIDAD CATOLICA DEL PERU





OEBPS/Images/TLC_Per_-China_-_portada.jpg
SERIE POLITICA EXTERIOR PERUANA 4

TLC PERU-CHINA

EL PAPEL DE LOS GRUPOS DE INTERES ECONOMICO

Santiago Pedraglio Mendoza
Erick Mormontoy Atauchi





OEBPS/Images/fig1.png
Control sobre
un ouspur

Influencia

Control sobre
recursos

Control sobre
actores






