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Introduccion

Los ultimos 20 afios han mostrado cambios significativos en el escenario
mundial que trajeron aparejados, entre otras cosas, la re-estructuracion de las
agendas nacionales de politica exterior en funcion de la creciente complejidad y
variedad tematica de la agenda global, un reacomodamiento de posiciones y de
alianzas, el surgimiento de nuevos actores que interactuan con el Estado-Nacion
y los organismos internacionales, y una marcada interdependencia politica y
economica acentuada por la dinamica globalizadora y la democratizacion de la
tecnologia y de las comunicaciones.

Frente a un escenario complejo y diverso en el que la resolucion o el manejo de
conflictos y disputas coexiste con la busqueda o creacion de oportunidades que
permitan la satisfaccion del interés nacional de los protagonistas de aquel
escenario, la negociacion internacional aparece como la alternativa mas
relevante y prometedora.

La Republica Argentina, como actor del sistema internacional contemporaneo, no
permanece ajena a los vaivenes estructurales a que la somete su interaccion
cotidiana y la conformacion tematica de su propia agenda. La Republica
Argentina participa en numerosas negociaciones internacionales que plantean un
desafio tanto para la promocion de sus intereses nacionales como para definir su
posicion estructural y su eficacia en el logro de los objetivos propuestos en su
accion exterior.

De ahi que sea imperioso preguntarse acerca de cémo el pais elabora sus

estrategias y determina sus tacticas, en funcion de los intereses y objetivos



CONSEJO ARGENTINO PARA LAS RELACIONES INTERNACIONALES

nacionales. Esto supone, por un lado, establecer
como funciona el proceso de toma de decisiones,
quiénes son sus protagonistas y cudles son sus
condicionantes; y, por el otro, observar el perfil,
vale decir, el comportamiento, estilo y practicas
de aquellos encargados de poner lo anterior en
ejecucion: el negociador, agente o representante
del gobierno nacional. Poder disponer de una
“fotografia” que explicite en detalle el
funcionamiento del proceso de toma de
decisiones en nuestro pais y defina el perfil del
negociador argentino nos permitira comprender
cual es la situacion de ambos ejes e incluso
evaluar sus ventajas y debilidades.

El presente trabajo persigue tres objetivos.
Primero, proporcionar una referencia para
ayudar a conocer y comprender el proceso de
toma de decisiones en la Argentina en materia
de negociaciones internacionales. Segundo,
facilitar la comprension del comportamiento y
ejecucion de diversas politicas y lineas de accion
adoptadas en nuestro pais desde el regreso de la
democracia. Tercero, describir las caracteristicas
y patrones que sobresalen entre los negociadores
argentinos. Las ideas aqui presentadas fueron
elaboradas sobre la base de las conclusiones a
las que se llegaron en el desarrollo del Proyecto
titulado “El funcionamiento del proceso de toma

de decisiones y las caracteristicas del negociador

argentino”. Dicho proyecto, fue realizado de
manera conjunta por el Consejo Argentino
para las Relaciones Internacionales y la
Universidad Torcuato Di Tella, a través de su
Departamento de Ciencia Politica y Estudios
Internacionales y la Maestria en Estudios
Internacionales®. El mismo estuvo orientado a
definir, por un lado, las caracteristicas,
modalidades y estilos del negociador
argentino, y, por el otro, a identificar la
naturaleza, el funcionamiento y la proyeccion
del proceso de toma de decisiones en la
Republica Argentina, en los distintos ambitos
en que se manifiestan ambos pilares de esta
iniciativa. El periodo de andlisis abarca desde
1983 hasta 2006.

Para lograr esas definiciones se convocaron a
personas relevantes y que se desempefiaron o
desempefian en el sector publico, el ambito
académico, empresarial y diplomatico, entre
otros, para participar en un taller de trabajo
desarrollado a lo largo de cuatro sesiones de
tres horas de duracion cada una. Durante esas
sesiones, los participantes procuraron
identificar y explicar las cuestiones que
definen el proceso de toma de decisiones y las

caracteristicas del negociador argentino**.
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El funcionamiento del proceso de toma de

decisiones:

En el desarrollo de la negociacion, las Partes que
intervienen en ella adoptan posiciones que, por
lo general, responden a wuna estrategia o
planificacion  previamente  articulada. La
articulacion de esa planificacidon es el resultado
del proceso de toma de decisiones, entendiendo
por tal el mecanismo en el que se adoptan las
decisiones estratégicas en funcion de los
intereses u objetivos planteados. Esto supone un
proceso sea de colaboracion o bien de
competencia entre diversos organismos y actores
politicos, orientados a influir o afectar las
decisiones y acciones del gobierno nacional en
relacion con un tema o cuestion determinados.
Los ejes que ordenaron el debate fueron:
. ¢Como se describe el proceso de toma de
decisiones en nuestro pais de acuerdo con

los distintos ambitos de decision?

. ¢Varia el proceso segun los temas y dreas
involucradas?

. ¢Quiénes son los actores para esas areas
tematicas?

. ¢Donde y como interactuan esos actores?

. ¢Cuadles son y como proceden las “unidades

ultimas de decision”?

. ¢Cual es el grado de permeabilidad del
proceso de toma de decisiones en
nuestro pais respecto de las condiciones
y estimulos externos y domésticos del
sistema politico?

. ¢Como inciden en el proceso de toma de
decisiones factores circunstanciales
domésticos, tales como periodos
electorales o cuestiones de alto interés
ciudadano?

. ¢Qué grado de continuidad, si hubiera
alguno, se observa en el proceso de
toma de decisiones?

. ¢Como se adopta la decision final?

. ¢Como se cumple la decisidon final?

Teniendo en cuenta estas cuestiones y demas
aspectos desarrollados por los participantes,
resulta posible extraer las siguientes
conclusiones en torno del primer eje

estructurante del taller:

1) No hay un unico proceso de toma de
decisiones: en nuestro pais, como en muchos
otros, no existe un unico proceso de toma de
decisiones. En tanto, los respectivos procesos
de toma de decisiones estan en relacion

directa con la cuestion, tema o problema que
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los activan y se traducen en decisiones o
acciones, llamadas comunmente “politicas”.
Estas decisiones abarcan distintos ambitos
tematicos: estratégico, politico, economico,
comercial, educativo, militar, entre otros, las
cuales se proyectan en acciones de politica
exterior o bien de politica interna. A los fines
practicos, y dado que los participantes
ordenaron sus exposiciones en vinculacion con
los ambitos tematicos en los que se desarrollé su
labor y experiencia, se hara referencia de ahora
en mas al “proceso de toma de decisiones”.

2) El proceso de toma de decisiones revela un
alto grado de centralizacion:

La toma de decisiones muestra, en el periodo
historico abarcado en el presente estudio, un
proceso muy centralizado, en el que las
decisiones bdasicas quedan en manos de una
persona y, en ocasiones, de muy pocas personas,
-“Unidad Ultima de Decision” (UUD)-. Esta UUD,
que tiene a su cargo esa centralizacion de las
decisiones, esta representada por el titular del
Poder Ejecutivo.

Esa centralizacion es propia de aquellos paises
que, como el nuestro, poseen un régimen
presidencialista de gobierno, y pese a sucesivos
cambios de gobiernos o de administraciones

nacionales, se ha mantenido como una constante

desde el advenimiento de la democracia en
1983 hasta nuestros dias.

Al caracterizar un esquema centralizado al
interior del mecanismo de toma de decisiones,
la teoria identifica como rasgo definitorio la
presencia de un “lider predominante”, que es
quien ejerce la titularidad del Poder Ejecutivo.
A su lado, se encuentra también un “grupo
unico”, esto es, un reducido numero de
personas proximas a aquel que participan en
la adopcion de la decision final y que pueden
ser o no algunos de los miembros de su
gabinete ministerial, y cuyo numero no es
uniforme para todos los casos.

Por otra parte, en los ultimos aflos se ha visto
en determinadas negociaciones una mayor
intervencion de quién ocupa la cima de la
UUD, que lo lleva, en wuna suerte de
“diplomacia presidencial”, al sentarse en la
mesa de negociacion.

3) Los participantes inciden en el proceso de
toma de decisiones:

El peso de los distintos actores que influyen
en el proceso de toma de decisiones es
relativo y estd en funcion de la cuestion o
tema puntual de la agenda nacional. Asi,
segun la naturaleza del problema o cuestion
que pone en funcionamiento la maquinaria

institucional que efectiviza la decision, habra
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una mayor o menor incidencia de las distintas
areas del Gobierno nacional.

Algo similar puede decirse respecto de los
actores privados, tales como la opinién publica,
los medios de prensa, las agrupaciones de
determinados sectores politicos o economicos,
las organizaciones no gubernamentales y
representativas de la sociedad civil, entre otros,
quienes pueden llegar a ejercer una considerable
influencia en la arquitectura de la decision
adoptada por los actores gubernamentales. Otros
susceptibles de ejercer influencia en la decision
son los actores externos, esto es, los gobiernos
extranjeros y los organismos internacionales.

Se observo la practica de la llamada “diplomacia
paralela”, esto es, la gestion o la intervenciéon en
temas de politica exterior por parte de agencias
del gobierno o carteras de Estado distintas de la
Cancilleria. Aunque en contadas ocasiones,
también se noto la existencia de wuna
“diplomacia parlamentaria”.

Cuando se trata de cuestiones técnicas, las
oficinas técnicas respectivas se erigen al mismo
tiempo en “instancias decisorias” y en
“instancias negociadoras”.

4) No existe un mecanismo de consultas
sistematizado e institucionalizado:

No hay un proceso de consulta claramente

sistematizado e institucionalizado entre los

actores relevantes del proceso de toma de
decisiones. En los casos en que las consultas
existen, no hay un analisis y definiciéon previa
de a quienes se consulta y no hay una
regularidad en los actores consultados.

Lo anterior genera, en ocasiones, que la
decision sea directamente adoptada por las
areas o agencias con competencia en el tema.
Por otra parte, es posible reconocer una cierta
incidencia en la decision adoptada de la
capacidad y el estilo del o de los funcionarios
que toman las decisiones.

Como se afirma seguidamente, los temas de la
agenda inciden en la frecuencia y en los
destinatarios de las consultas con el sector
privado, el que no integra frecuentemente la
delegacion oficial a conferencias o
negociaciones internacionales, haya o no
existido una interaccion o consulta previa con
¢l. No obstante, como se puso de relieve en el
taller, la interaccion sector publico-sector
privado es mucho mayor hoy de lo que era en
los 80, fruto de un mayor acercamiento y de
la identificacion de mayores intereses en
comun.

5) Cada tema o problema que activa el
proceso de toma de decisiones es revelador de
la mecanica y de los actores del proceso de

toma de decisiones:
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El tema condiciona el funcionamiento y
participantes del proceso de toma de decisiones e
igualmente determina la eventual realizacion de
consultas asi como el entorno o actores
consultados. Hay temas que tienen caracter
estratégico, que podriamos Ilamar de “alta
politica” o de suma cero, y que no suelen estar
abiertos normalmente a consulta. Como
contrapartida, aquellas  cuestiones, que
podriamos calificar de “baja politica” o de win-
win, estan abiertas a consulta o su decision se
deja librada a las agencias gubernamentales que
tienen competencia en el tema, sin que la UUD
intervenga o conozca siquiera de ellas.

Existen cuestiones estratégicas o de suprema
importancia para el interés nacional que
evidencian una clara continuidad en el valor que
le atribuye cada nuevo gobierno, aunque varie el
método o las modalidades de su proyeccion. Un
ejemplo de ello lo constituye el tema Malvinas.
Existen politicas que son estables y marcan una
continuidad, como sucede con el apego a las
normas del derecho internacional o como
ocurrié con la renuncia al uso de la fuerza o con
la politica de no proliferacion, apoyadas por los
sucesivos gobiernos argentinos en el periodo
considerado. También se han seflalado ejemplos
de actitudes o politicas adoptadas sobre bases

mas bien “pragmaticas”, como la insercion

comercial de Argentina en el mundo, que no
siempre ha respondido a una deliberada
accion estratégica.

Las crisis alteran y condicionan
significativamente el proceso de toma de
decisiones. Es aqui donde la regularidad del
proceso se quiebra y surge la necesidad de
actuar con celeridad ante el grave e
inesperado riesgo que se presenta. Un ejemplo
fue la crisis por la que atraveso el pais en el
2001, que altero la estructura misma del
proceso, hizo desaparecer la aludida
centralizacion, gener6 un repliegue del
sistema institucional sobre si mismo y produjo
un vacio de poder en la Unidad Ultima de

Decision.

Las Caracteristicas del Negociador Argentino

El segundo eje estructurante de este Taller de

Trabajo se relaciona con las caracteristicas del

negociador argentino. Las preguntas que

sirvieron como punto de partida para el

debate fueron:

. ¢Qué variables definen el perfil del
negociador argentino?

. ¢Dependen esas variables de los temas?
¢Varian de acuerdo a los periodos

historicos?

El funcionamiento del proceso de toma de decisiones y las caracteristicas del negociador argentino / N° 55




CONSEJO ARGENTINO PARA LAS RELACIONES INTERNACIONALES

. ¢(Cual es el peso de las wvariables
estructurales?

. ¢El perfil del negociador argentino es
definido también por las circunstancias
externas? ¢En qué medida?

. ¢Cual es la incidencia de las caracteristicas
personales del negociador en la definicion

de su perfil?

El acervo cultural, la personalidad, la formacion
profesional, la naturaleza de las funciones a
cumplir y el contenido de la politica asi como de
las instrucciones a ejecutar determinan e inciden
en el “perfil” de ese negociador. Entre las
conclusiones extraidas de los debates producidos

en las dos sesiones del taller se cuentan:

1. No existe un patron unico que sirva para
identificar o definir a todo negociador argentino:
La primera conclusion a la que arribaron los
participantes es que no existe un perfil
sistematico del negociador argentino. No hay un
prototipo de negociador argentino, sin perjuicio
de que puedan identificarse  algunas
caracteristicas comunes a quienes desempefian
dicha funcion.

Los rasgos del negociador argentino estan
determinados por el proceso de toma de

decisiones, el momento histérico y la orientacion

general de las politicas publicas, los temas en
relacion con los cuales el negociador
desarrolla su gestion, la estructura
institucional a la cual pertenece y su propia
formacion profesional, personalidad y
educacion.

El tema o problema que convoca la
negociacion incide en la composicion de la
delegacion nacional que participa en ella y en
el perfil o -caracteristicas del o de los
negociadores que la integran.

También cabe hacer una distincion segun el
ambito en que se desarrolla la negociacion. Es
decir, hay diferencias segun que las
negociaciones se lleven a cabo en el campo
diplomatico o en el comercial, econémico
financiero, por ser distintos los participantes y
por ser diferentes las caracteristicas que
componen su perfil.

Los participantes en el taller observaron, en
relacion con el sector publico, que en nuestro
pais no hay una estrategia de formacion del
negociador y se reconocid que pese a que la
Cancilleria es la institucion mads activa del
gobierno en negociaciones internacionales y
es la que cuenta con el mayor numero de
negociadores, no tiene establecido un
programa adecuado de capacitacion y

formacion de negociadores.
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2. Algunos rasgos comunes de los negociadores

argentinos:

Pese a afirmarse que no existe un perfil unico

del negociador argentino, los participantes en el

taller de trabajo identificaron ciertos rasgos
comunes que califican a nuestros negociadores,

a saber:

. La busqueda del consenso es una
caracteristica  evidenciada por el
negociador argentino, por lo que
predomina una tendencia al estilo win-win,
esto es, a trabajar conjuntamente o
colaborar con su contraparte para obtener
beneficios mutuos y la satisfaccion de sus
respectivos intereses y objetivos.

. No hay en el negociador argentino una
vision de largo plazo; es decir, se
concentra puntualmente en la negociacion
que lleva adelante sin reparar en que puede
volver a encontrarse con su contraparte en
el futuro.

. El negociador argentino denota como
cualidad la flexibilidad y adaptabilidad, lo
que le facilita, incluso, lidiar con cambios
subitos o frente a la imprevision.

. Se desenvuelve con soltura y solvencia, lo
que asi es reconocido entre sus pares.

. Procura establecer relaciones personales

con su contraparte, lo que, en ocasiones,

tiene casi tanta importancia el contrato
suscripto a la hora de garantizar el
cumplimiento del acuerdo.

Es formal en el trato con su contraparte
en la mesa de negociacion y si pasa a la
informalidad no lo hace de inmediato
sino de manera gradual.

Tiene wuna perspectiva legalista en
relacion con el método y la forma
elegida para concluir el acuerdo.

No se deja llevar por las emociones en la
mesa de negociacion, lo que afirma su
racionalidad.

Puede exhibir una propension a correr
riesgos, en la medida que exista claridad
en los objetivos a alcanzar a través de la
negociacion.

El negociador argentino tiene en el
exterior una imagen de altanero, de
soberbio, de no escuchar tanto a quienes
estan sentados con ¢l en la mesa de
negociacion.

Su preparacion y solvencia le permite,
en determinadas circunstancias, actuar
aun sin instrucciones, basandose en el
conocimiento o seguimiento de la
posicion sostenida por nuestro pais en el
tema que se trate; a excepcion de los

casos que involucren cuestiones
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altamente sensibles como aquellas que
afectan la soberania.

El negociador argentino no emplea en su
negociacion la asociacion de agendas.

No hace uso de canales de comunicacion
alternativos -diplomacia no oficial en la
que participan actores no gubernamentales,
también llamada “diplomacia paralela” o
“diplomacia  ciudadana”  (track II
diplomacy)-, lo que evidencia el
predominio de los contactos oficiales, por
medio de funcionarios gubernamentales, o
“diplomacia oficial” (track I diplomacy).

El no uso de la llamada track II diplomacy
no debe confundirse con la realizacion de
contactos o reuniones informales, como
prenegociacion o en paralelo con Ia
negociacion oficial, de los que ha hecho y
hace uso frecuentemente el negociador
argentino.

El negociador argentino apela
normalmente a la persuasion -que es un
aspecto central del estilo win-win- y no
busca imponer su posicion a la contraparte
en la mesa de negociacion, lo que se
observd como una consecuencia de que el
poder relativo de nuestro pais limita

nuestro margen de accion.

Los negociadores argentinos son
habitualmente tenidos como referentes y
ejercen en ocasiones liderazgos en las
negociaciones en que intervienen.

El negociador argentino tiene por lo
general una muy buena educacion y
formacion profesional, pese a no existir
una estrategia sistematica e
institucionalizada de formacion de los
negociadores.

No exhibe una marcada propension a
trabajar en equipo sino que predomina
mas bien el individualismo.

El unico sector oficial negociador en el
que es posible reconocer una
continuidad, independientemente de los
cambios que ocurran en el gobierno
central, es en el que corresponde al
Ministerio de Relaciones Exteriores.
Exhibe una tendencia a integrar
coaliciones o alianzas regionales, si bien
€so no es una constante en todas las
épocas ni para todos los temas,
dependiendo en gran medida de los
intereses y posiciones de nuestro pais asi
como del ambito en el que se desarrollan

las negociaciones.
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* Este proyecto fue coordinado por Mauricio
Alice y conto con la colaboracion de Roberto
Russell (UTDT), Catalina Smulovitz (UTDT), José
Maria Lladds (CARI) y Federico Merke (CARI).
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