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por Pablo Nemifna** y Julieta Zelicovich***

Introduccion

Basta con una revisién rdpida a la literatura de las relaciones interna-
cionales y de la economia politica dedicada al andlisis de negociaciones inter-
nacionales para notar la relevancia y difusién del trabajo de Robert Putnam
en dicho campo de andlisis. Cuestiones comerciales, financieras y de seguri-
dad, han sido frecuentemente analizadas a partir de la premisa de que los
procesos negociadores deben entenderse como un juego de doble nivel en el
que los planos doméstico e internacional se encuentran conectados entre sf,
aunque con ldgicas diferentes. De hecho, la necesaria vinculacién entre los
planos domésticos e internacional se ha convertido en un elemento de am-
plia aceptacién dentro de la disciplina como factor explicativo de la conduc-
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ta de los estados; sin embargo, el c6mo y cudndo se produce dicha vincula-
cién permanece objeto de debate (Moravesik 1993, Heldt 2011). En este
sentido, resulta necesario ampliar las investigaciones teéricas y empiricas que
aplican este marco conceptual.

Si bien el esquema tiene el mérito de poner orden en lo que puede
parecer una red intrincada de intereses y estrategias, desplegadas por una
multiplicidad de actores, locales y externos, su utilidad para el andlisis de
procesos de negociacién concretos puede verse limitada por un excesivo
esquematismo y por la apelacién a supuestos poco congruentes con la reali-
dad, como el del negociador como un actor racional. Asimismo, su aplica-
ci6n a casos empiricos que no se ajustan al tipo ideal considerado por el autor
—negociaciones bilaterales entre estados y sobre pocos temas — no siempre
ha resultado sencilla, especialmente al trasladarla a casos de paises en desa-
rrollo. Es por ello que este trabajo tiene por objeto presentar una reflexién
metodoldgica sobre el uso de la teorfa de los juegos de doble nivel en dos
estudios de casos que se alejan de la tipologfa de negociacién bilateral plan-
teada por Putnam: uno relativo a las negociaciones de la Ronda de Doha en
la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) y otro referido a las negocia-
ciones entre el Fondo Monetario Internacional (FMI) y los paises en desa-
rrollo en torno a la suscripcién de un acuerdo de financiamiento. Nos pro-
ponemos identificar cudles son las dificultades metodolégicas mds frecuen-
tes de la aplicacién del marco conceptual de los juegos de doble nivel al
andlisis de diversos tipos de negociacién. En este caso, negociaciones inter-
nacionales multilaterales y negociaciones bilaterales en las cuales uno de los
negociadores es un actor no estatal. En base a la experiencia de investigacién
derivada de nuestras tesis doctorales y a un relevamiento de la literatura del
drea, procedemos a analizar las distintas alternativas para abordar dichas di-
ficultades.

En un primer apartado se repasan los conceptos centrales de la pers-
pectiva de andlisis de negociaciones internacionales, centrdindonos en la teo-
rfa de los juegos de doble nivel. Seguidamente, en el segundo apartado se
presentan las distintas consideraciones y dificultades metodolégicas que sur-
gen de la aplicacién de tal marco conceptual. Finalmente se exponen las
conclusiones de este trabajo.
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I. La teoria de los juegos de doble nivel
en los analisis de negociaciones internacionales

Uno de los desafios mds importantes que enfrenta la Economia Politi-
ca Internacional consiste en abordar el estudio de problemdticas como las
relaciones monetarias, los flujos comerciales y la inversién extranjera, las cua-
les reflejan la interaccidn entre actores estatales y no estatales insertos en el
dmbito doméstico e internacional (Frieden y Martin 2002). El objetivo cen-
tral radica en dar cuenta de la interrelacién entre intereses domésticos sobre
la politica internacional e intereses internacionales sobre la politica domésti-
ca. Un posible abordaje consiste en estudiar cémo inciden los intereses eco-
némicos domésticos sobre la politica externa de un pais (Lasagna 1995).
Otro enfoque propone estudiar la incidencia de las condiciones econémicas
internacionales sobre las decisiones politicas domésticas (Gourevitch 1993).
De manera complementaria a los enfoques sefialados, el esquema de doble
nivel propone analizar simultdneamente la interrelacién entre la politica
doméstica e internacional (Putnam 1996)".

Para Putnam (1996), es inutil debatir si la politica nacional influye
sobre las relaciones internacionales o viceversa, ya que ambas estdn
interrelacionadas; mds interesante es analizar cudndo y cémo influyen. Propu-
so para ello la teorfa de los juegos de doble nivel. Segiin ésta, la politica de las
negociaciones internacionales puede concebirse como un proceso de dos nive-
les superpuestos e interconectados entre si. En el nivel nacional, los grupos
domésticos persiguen sus intereses presionando al gobierno, mientras los go-
bernantes buscan consolidar su poder construyendo coaliciones entre esos gru-
pos. En el nivel internacional, los gobiernos buscan maximizar su capacidad
para satisfacer las presiones internas, minimizando al mismo tiempo, las con-
secuencias adversas de las negociaciones internacionales. Los miembros del
gobierno no pueden ignorar ninguno de los dos niveles, dado que se condicio-
nan mutuamente. La particular complejidad de este esquema radica en que las
decisiones que pueden parecer adecuadas para un negociador en un nivel,
pueden resultar imprudentes para ese mismo negociador en el otro nivel.

Conforme al esquema los acuerdos dependen de la interaccién y su-
perposicién de los conjuntos ganadores de los planos domésticos de cada

' Elarticulo fue publicado originalmente en International Organization, Vol. 42, N° 3,

1988.
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una de las partes involucradas en la negociacién, en el plano internacional de
la misma. Estos conjuntos son definidos como todos los acuerdos posibles
del nivel I (internacional) factibles de ser ratificados en el nivel II (domésti-
co). Cada negociador puja por obtener una mayor tajada para si, en esta
superposicion de conjuntos ganadores, maximizando los beneficios que pue-
da alcanzar en el nivel I para satisfacer las demandas de los actores del nivel I1.

De tal manera se crean interrelaciones politicas que traspasan las fron-
teras nacionales y condicionan los respectivos niveles o mesas de negocia-
cién. Segin Rosenau (1973) las vinculaciones remiten a secuencias de con-
ducta que se originan en un sistema (o nivel) y a las que se reacciona en otro,
configurando diferentes tipos de inputs y outputs. Los canales para ello en la
teorfa de los juegos de doble nivel son mecanismos tales como la reverbera-
cién, los pagos cruzados y el linkage, los cuales le permiten al negociador
alterar el tamano del propio conjunto ganador, o el de su contraparte, apelar
al tejido de alianzas transnacionales y a la promocién de acciones con grupos
domésticos que erosionen la posicién de los lideres extranjeros (Moravesik 1993).

El esquema de dos niveles presenta tres caracteristicas destacables:
primero, se trata de una teorfa sobre negociaciones internacionales; segundo,
enfatiza el papel de la méxima autoridad como el actor estratégico central de
la negociacién, debido a que estd directamente expuesto y media entre las
presiones domésticas e internacionales; tercero, la estrategia elegida por el
negociador principal refleja una evaluacién simultdnea de las restricciones y
oportunidades que se presentan tanto en el plano interno como externo
(Moravcsik 1993).

El enfoque reconoce que las politicas domésticas pueden ser usadas
para afectar los resultados de las negociaciones internacionales y que los
movimientos en la esfera internacional pueden estar orientados a cumplir
objetivos domésticos. Aunque el negociador principal suele expresar los inte-
reses de los grupos domésticos a los cuales busca beneficiar, en ocasiones
puede favorecer intereses externos, ya sea por conviccién o para presionar a
sectores de la oposicién local. Por ello, la comprension de la configuracién y
el resultado de los procesos de negociacién de doble nivel requieren tomar en
cuenta, ademds de los intereses de los actores domésticos y externos con
capacidad efectiva de influencia politica, los del propio negociador princi-
pal, cuyas motivaciones pueden estar orientadas a modificar el equilibrio de
poder en el plano doméstico, o perseguir en el dmbito internacional sus
propios intereses (Putnam 1996).
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A la necesidad de centrar el andlisis en la politica, Putnam agrega que
es un error estudiar las negociaciones internacionales considerando al Estado
como un actor unitario, ya que en la prdctica, en casi todos los asuntos
importantes existen divergencias entre los funcionarios del gobierno acerca
de las lineas de accidn a seguir y los intereses a priorizar”. En funcién de ello
se propone abrir la “caja negra”, enfocando la investigacién a los procesos
concretos mediante los que se construyen los intereses y se resuelven los
conflictos (ver Osorno 1995).

El enfoque de dos niveles puede entenderse como una metéfora o
como una teorfa. Como metdfora, proporciona un marco general para des-
cribir las negociaciones internacionales. Cada lado estd representado por un
negociador individual y el proceso de negociacién se divide en dos etapas:
fase de negociacién, donde los negociadores discuten un acuerdo internacio-
nal tentativo, y fase de ratificacién, donde los actores domésticos de cada pais
deciden, formal o informalmente, si ratifican e implementan el acuerdo. En
este esquema, el proceso de ratificacién constituye el vinculo teérico crucial
entre politica doméstica e internacional. No obstante, Putnam sefiala que
las etapas de negociacién internacional y doméstica estdn entrelazadas y son
simultdneas, y que las expectativas y desarrollos de una arena afectan las
negociaciones en la otra. Por lo tanto, la distincién posee sélo una finalidad
analftica.

Segtin Moravcsik (1993), la consolidacién de este esquema como una
teorfa requiere profundizar la vinculacién con tres bloques tedricos esenciales:
la naturaleza del juego de la politica doméstica (las restricciones domésticas), la
estructuracién del entorno externo de negociacion (las restricciones interna-
cionales y las caracteristicas y preferencias del negociador principal (lo que
puede denominarse como las restricciones individuales —o grupales—
que impone el negociador).

A continuacién, se presenta una reflexién acerca de las posibilidades y
limitaciones que ofrece el esquema de doble nivel para el andlisis de procesos
bilaterales y multilaterales de negociacién internacional, entre un organismo
internacional (el FMI) y un gobierno, y entre varios gobiernos en el dmbito
de la OMC, respectivamente. Aunque el esquema de Putnam fue pensado
originalmente para negociaciones entre dos estados, resulta relevante tam-

? Idea que desde la economia politica se habia planteado hacia mds de una década Strange

(1970).
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bién para considerar las negociaciones multilaterales y aquellas en las que
intervienen organismos internacionales. Respecto de las negociaciones
multilaterales, algunos precedentes de la aplicacién de Putnam los encon-
tramos en Bouzas y Avogadro (2002), en la compilacién del INTAL-ITD-
STA (2002), en Porras (2003), en Carvalho (2010), en Heldt (2011) y en
Zelicovich (2014), entre otros. En el caso de las negociaciones entre un
gobierno y el FMI, el propio Putnam senala que el esquema podria aplicarse
al “andlisis de negociaciones entre un ministro de Hacienda y el equipo del FMI”
(Putnam 1996: 82); por otra parte, Dash (1999), Kahler (1993), Labaqui
(2009), Lujdn (2007), Nemifa (2011a), Vreeland (2005) estudian estas
negociaciones a partir del esquema de doble nivel.

La complejidad de estos procesos de negociacién estriba en que los
negociadores toman decisiones tomando en cuenta no solo los intereses pro-
pios, sino también los de los actores econémicos y politicos locales e interna-
cionales a los que representan, o de los que reciben presiones. Por ello, el
esquema de doble nivel se presenta como una herramienta conveniente para
el estudio de negociaciones donde el negociador estd sentado en la mesa
internacional y doméstica simultdneamente. A continuacidn, se desarrollan
las principales consideraciones relativas a este esquema.

Il. Los juegos de doble nivel en la practica
de investigacion en economia politica internacional

Putnam centra su abordaje al estudio de negociaciones no
institucionalizadas, ocasionales, entre pocos actores estatales y sobre un tini-
co 0 pocos temas, que ademds estdn sujetas a la mutua ratificacién para su
implementacién. Ese parece ser el “tipo ideal” para la aplicacién de la teorfa
de juegos de doble nivel. Sin embargo, en la prictica este marco conceptual
ha sido extendido a casos mucho mds diversos de procesos de negociacién,
como la renegociacién de la deuda externa (Lehman y McCoy 1992), las
condicionalidades relativas a la legislacion laboral (Caraway, Rickerd y Anner
2012) o la difusién de patentes médicas (Morin 2010). Tal extensién supo-
ne adecuar la herramienta conceptual al caso o problema bajo andlisis y
también a los recursos del investigador.

A continuacién revisamos las dificultades mds frecuentes surgidas en
la implementacién del enfoque y realizamos algunas consideraciones respec-
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to de la aplicacién del marco conceptual de los juegos de doble nivel en
funcién de: i) el tipo de negociacién que se trate, tanto por agentes —con
la incorporacién de actores no estatales y de procedimientos multilaterales—
como por objeto, con el abordaje de agendas complejas; y ii) de la l6gica
argumental empleada, refiriendo con ello al supuesto del actor racional, a
la asignacién de causalidades y medicién de resultados, y a la asuncién de
la negociacién como un proceso de etapas y dindmicas relativamente estd-
ticas. Identificamos dificultades en el uso de esta teorfa en distintos casos
de estudio y recopilamos algunas de las alternativas empleadas para lidiar
con las mismas, con especial énfasis en las que utilizamos en nuestras tesis
doctorales (Nemifia 2011a, Zelicovich 2014). Los casos seleccionados
permiten no solo resaltar las limitaciones y posibilidades del esquema de
Putnam, sino también reflexionar acerca de la extensién del mismo a un
grupo mds amplio de negociaciones para las que originalmente fue pensa-
do, a la vez que senalar las complejidades metodoldgicas que se presentan
en su implementacién.

I1.1. El abordaje de distintos tipos de negociacion
I.1. a. Laincorporacién de actores no estatales

El andlisis de la negociacién entre el FMI y un gobierno en torno ala
suscripcién de un acuerdo de financiamiento en base al esquema de doble
nivel (donde se considera al FMI como un negociador equivalente a un
gobierno) obliga a abordar dos cuestiones de indole metodoldgica: el origen
y la naturaleza de la politica doméstica del organismo y las caracteristicas y
orientacién de las estrategias en funcién de la dindmica y el objeto de la
negociacion.

Para Putnam, el margen de negociacién en el plano internacional estd
fuertemente condicionado por la estructura de intereses y relaciones de fuer-
za en el plano doméstico, las constricciones institucionales y las caracteristi-
cas del negociador principal. En el caso de un gobierno, la literatura coinci-
de en que esto implica considerar a los actores con intereses en la relacién, las
particularidades de la organizacién politica del pais (por ejemplo, si se trata
de un régimen parlamentario o presidencialista) y el estilo negociador del
presidente (Porras 2003).
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Respecto de los principales actores sociales “domésticos” del FMI,
hay que distinguir entre los que inciden directa e indirectamente en la nego-
ciacién. Los primeros son los gobiernos de los 188 paises miembros, que
tienen voz y voto sobre los acuerdos y estdn representados en el Directorio a
través de sus directores ejecutivos. Los segundos suelen ser bancos, institu-
ciones financieras y asociaciones de acreedores que poseen un interés en ase-
gurar que el pafs solicitante acceda a los recursos financieros y/o se compro-
meta a implementar un ajuste fiscal suficiente para hacer frente a sus obliga-
ciones externas. La principal diferencia entre ambos es que a través de su voto
en el Directorio, los primeros determinan la ratificacién (o no) de los acuer-
dos, mientras que los segundos influyen indirectamente a través de sus
posicionamientos o vinculos con los gobiernos (Gould 2006).

Si bien todos los paises poseen representacion en el Directorio, la
uniformidad de tratamiento se ve limitada por el voto calificado y las mayo-
rfas especiales. A diferencia de organismos como la ONU, donde cada pais
posee un voto, en el FMI (como en el Banco Mundial), los paises poseen una
cantidad de votos que procura reflejar su peso en la economifa internacional.
Esto lleva a que las potencias nucleadas en el G7 posean mds del 45 por
ciento de los votos y mds del 16 por ciento estén concentrados en los Estados
Unidos, lo cual le otorga a este grupo de paises una capacidad de influencia
destacada’.

Si bien las potencias centrales juegan un rol dominante, esto no im-
plica considerar al FMI como un mero instrumento de politica exterior de
éstas. El staft 'y la gerencia (integrada por el director gerente y tres vice direc-
tores) disponen de un margen de autonomia de los paises miembros, basado
en la administracién de recursos propios y el poder que les otorga ser la
agencia del sistema ONU con legitimidad en el expertise en temas moneta-
rios y financieros a nivel global (Strange 1974, Woods 20006). Recuperando
las consideraciones de Evans (1993), esto habilita a pensar a la gerencia y al
staff como un negociador principal colectivo, liderado por el director gerente.

En segundo lugar, para acceder al financiamiento del Fondo, los pai-
ses convienen un programa de politica econémica (o acuerdo), donde se

> Enel caso de Estados Unidos, su posicién le otorga un poder de veto de facto paralas

decisiones sustantivas que requieren mayorfas especiales del 85 por ciento de los votos.
Esta desigualdad se ve agravada porque solo ocho paises —Estados Unidos, Japén,
Alemania, Gran Bretafia, Francia, Rusia, China y Arabia Saudita— poseen un director
propio; los 180 restantes deben compartir a 16 directores (Woods y Lombardi 2000).

430



POSTDaza 21, N° 2, El andlisis de las negociaciones internacionales. Reflexiones...

establecen metas cuantitativas y estructurales. Los acuerdos son el resultado
de un complejo proceso de negociacién, en el cual los negociadores procuran
obtener el mayor beneficio para ellos y su base de apoyo. Para esto desplie-
gan una serie de estrategias de negociacién, que pueden caracterizarse en
funcién de tres variables: a) disposicion a otorgar concesiones, b) disposicién
a implementar los compromisos asumidos y ¢) disposicién a tolerar los in-
cumplimientos. La primera corresponde a la etapa inicial de la negociacién y
refiere tanto al FMI como al gobierno del pais que solicita el financiamiento;
la segunda y tercera corresponden a la segunda etapa y refieren al gobierno y
al FMI respectivamente®.

Que el FMI presente una alta disposicién a otorgar concesiones al
suscribir el acuerdo, o el gobierno una baja disposicién a implementar com-
promisos, estd en relacidn con la posicién negociadora y el estilo de negocia-
cién. La posicién negociadora expresa el grado de fortaleza que se ostenta en
la negociacién, el cual puede evaluarse a partir de la existencia de apoyos por
parte de actores que posean intereses compartidos o similares, la neutraliza-
cién de enfrentamientos con actores que posean intereses divergentes, y el
contexto macroeconémico local e internacional. La consideracién del con-
texto como un tercer atributo se basa en las caracteristicas del objeto de
estudio. A diferencia de los paises industrializados, los paises periféricos con
economias abiertas son mucho mds vulnerables a los cambios en las condi-
ciones econémicas internacionales, los que influyen alterando la relacién de
fuerzas entre los negociadores (Kahler 1993). Por ejemplo, el estallido de
una crisis financiera refuerza la posicién negociadora del FMI, ya que puede
proveer financiamiento en un contexto de restriccién del crédito; del mismo
modo, la mejora de los saldos de balanza de pagos mejora la posicién nego-
ciadora del gobierno, en tanto reduce la necesidad de contar con créditos
externos para equilibrar el sector externo. En la arena de las negociaciones
comerciales, estos cambios contextuales también resultan relevantes, en tan-
to fortalecen o debilitan el poder de mercado del negociador, a la vez que
impactan en la conformacién de los conjuntos ganadores (por ejemplo cuan-
do cambia el precio de un bien importado o exportado, tales como los
commodities agricolas en la tltima década).

*  La primera etapa refiere a la negociacién entre el FMI y el gobierno del pafs por la

suscripcion de un acuerdo, y la segunda etapa se vincula con la ratificacién e
implementacién del mismo por parte del Fondo y el gobierno respectivamente. La
explicacién referida a este punto se desarrolla en el apartado I1.2.c.
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Con todo, una explicacién mds acabada de las estrategias requiere
considerar, ademds, el estilo de negociacién (Salacuse 2000). Este se caracte-
riza en funcién de la flexibilidad para adaptarse a las exigencias del adversa-
rio, la cual puede evaluarse a partir de la existencia de preferencias sobre la
politica econémicay la receptividad a las propuestas del adversario. Por ejemplo,
si el presidente del pais negociador no posee preferencias sobre la politica
econdmica, serd mds flexible y estard mds dispuesto a cooperar que otro que
posee convicciones diferentes a las del FMI (Kahler 1993).

Por dltimo, las estrategias implementadas se ajustan al objeto de la
negociacién. En términos estilizados, puede concebirse una negociacion tipica
entre el gobierno de un pais y el FMI, como una situacién en la cual ambos
coinciden en la importancia de que el primero reciba financiamiento
multilateral para mitigar los efectos del desequilibrio externo que enfrenta (o
puede enfrentar), pero difieren respecto de la orientacién que debe tomar la
politica econémica para resolverlo. Los desembolsos y las condicionalidades
constituyen el objeto principal en torno al cual se dirigen las estrategias del
gobierno y el Fondo para mejorar el resultado en beneficio propio. Por ello, la
configuracién definitiva que toma el acuerdo, esto es, el tipo y la magnitud del
financiamiento, y el tipo y la cantidad de condicionalidades incluidas, puede
interpretarse como expresion de las relaciones de poder en ese momento.

En el caso de los desembolsos, la evaluacién de la disposicién a otor-
gar concesiones por parte del Fondo requiere considerar si mostré resistencia
para otorgar o no el financiamiento, ya que el organismo no suele negociar
sobre la magnitud de los montos a otorgar. Respecto de las condicionalidades,
la existencia de diferentes pardmetros para clasificarlas hace mds compleja su
evaluacién. Pueden identificarse dos clases: cuantitativas y estructurales. Las
primeras refieren a metas numéricas sobre indicadores macroeconémicos
como saldo fiscal, endeudamiento y base monetaria. Las segundas consisten
en reformas del marco institucional de la economia. Aqui la variedad es
mayor y se cuentan, entre otras, privatizaciones, desregulaciones y reformas
al régimen financiero, tributario o laboral. Asimismo, debe considerarse el
tipo de condicionalidad, las cuales pueden ir de acciones previas y criterios
de ejecucién, cuyo incumplimiento amerita la suspensién de los desembol-
sos’, 2 medidas indicativas, cuyo incumplimiento no conlleva sancién formal.

> Enestos casos, el organismo puede otorgar un waiver (dispensa) para que el programa

continde vigente, o no otorgarlo, lo que lleva a la suspensién del acuerdo. Dado es
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[I.1.b. La incorporacién de multiples actores estatales

En el andlisis de las negociaciones de la OMC, y en particular en el caso
de las de la Ronda Doha —lanzada en 2001 en el seno de dicha organiza-
cién—, las negociaciones resultan mejor conceptualizadas como negociacio-
nes formales, multilaterales y de una agenda extensa y compleja, en vincula-
ci6én con otras negociaciones a su vez. Reconocer estas caracteristicas particula-
res resulta fundamental para la aplicacién de la propuesta de Putnam.

En primer lugar, la organizacién en torno a rondas transforma a las
negociaciones en procesos de largo plazo, en lugar de negociaciones tnicas.
Fstas se ven condicionadas, a su vez, por ciertas normas. Por ejemplo, en la
Ronda Uruguay y en la Ronda Doha, mecanismos como el single undertaking
han condicionado tanto el inicio como el cierre de las negociaciones (Steinberg
2002). Asimismo otros principios rectores como el de la reciprocidad (y
reciprocidad no plena) condicionan la forma en la que se desarrollan las
negociaciones comerciales y las lgicas entre niveles’. Por su parte, la aplica-
cién de la regla del consenso al proceso de toma de decisiones otorga a cada
Estado un cierto poder de veto, aunque, como veremos, con limitaciones.
Por ultimo, debe reconocerse el rol de los érganos que encausan la negocia-
cién: formalmente, el Comité de Negociaciones Comerciales, el cual funcio-

frecuente que exista algiin tipo de desvio de las metas pautadas, en la prictica los
waivers suelen operar como un instrumento politico a través del cual el FMI manifiesta
suapoyo o desacuerdo con la gestién econémica del pais. Véase Buira (2003).

La cldusula del single undertaking o todo tinico establece que “nada estd acordado hasta
que todo este acordado”. Como resultado, todos los paises tienen que llegar a un
acuerdo sobre todos los temas que estdn dentro de la agenda de negociacién. Sibien se
sostiene que este mecanismo tiene como espiritu garantizar que se produzcan intercam-
bios de propuestas en todos los temas hasta alcanzar un acuerdo para la totalidad de los
mismos, también conduce a que no puedan concretarse avances parciales en las nego-
ciaciones. A su vez, dada la dificultad que los paises en desarrollo tienen para abordar de
manera individual el conjunto de los temas, dicho mecanismo contribuye a acentuar la
distancia entre las capacidades negociadoras de los estados miembro de la OMC. Por
otra parte, este mecanismo permite a los paises desarrollados ejercer mayor presién sobre
los demds, exigiendo el consenso de los paises en desarrollo en la totalidad de los
compromisos de los acuerdos en discusién.

Hasta la Ronda Kennedy las negociaciones se ordenaron bajo la regla del proveedor
dominante (Tussie 1986) y en una modalidad lista por lista, a partir de esa Ronda, en
1964, se adoptaron los recortes lineales, y desde la Ronda Tokio se dio lugar al abordaje
de temas no arancelarios y a una “diplomacia de edicién” (Sjostedt 1994).
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na bajo la autoridad del Consejo General; e informalmente, las reuniones
“mini-ministeriales”, “ Green-rooms” y “ Five Interested Parties meetings (cono-
cidas como FIPs)”® en las que ha canalizado el proceso negociador’.

A la hora de considerar la dindmica negociadora, estas modificaciones
en el grado de institucionalizacién de las negociaciones de la OMC vis a vis el
tipo ideal considerado por Putnam, generan un impacto en las estrategias que
estdn a disposicién de las partes. En efecto, la opcién de mantener el statu quo
(la no negociacién) no se encuentra disponible en estos casos, o al menos no lo
estd sin enfrentar costos, como puede suceder en el caso de una negociacién
bilateral. La oposicién a la propuesta de una nueva ronda de negociaciones
remite a la aplicacién de un veto, que como ha conceptualizado Rolland (2007)
puede tener costos, especialmente para los paises en desarrollo. Por otra parte,
en términos generales, las negociaciones institucionalizadas se rigen por reglas
preestablecidas que condicionan la conducta del negociador individual. Asi-
mismo, al ser negociaciones multilaterales institucionalizadas, en las que el
ejercicio del veto resulta costoso, hay un menor efecto del riesgo de condicio-
nar el acuerdo a una defeccion voluntaria o involuntaria (Putnam 1996), siem-
pre y cuando ésta se limite a actores individuales y con menor peso relativo en
el sistema'®. Como resultado de estas variaciones consideramos especialmente
importante incorporar a los disefios de investigacién de casos como éste lo que
Moravcsik (1993) ha senalado como el enzorno de la negociacién internacio-
nal, es decir los condicionantes sistémicos e institucionales''.

Estos tres tipos de esquema sefialan una préctica de negociacién discriminatoria. Se trata
de un mecanismo de reuniones de un grupo reducido de miembros de la organizacién,
utilizado para alcanzar consensos entre un niimero pequefio de negociadores, para
luego ser extendidos al resto de los miembros.

Debe sefialarse que, segtin el caso, en las distintas rondas e instancias de las negociaciones
multilaterales de comercio han existido variaciones en esta combinacién precisa de alcan-
ce, principios, modalidad de negociacion, plazos y procedimientos de toma de decisién y
GSrganos facilitadores intervinientes en proceso. Tales variaciones se acuerdan a comienzo
de cada ronday se plasman en el documento de modalidades que orientan las mismas.
La defeccién de un caso opuesto, es decir, de actores con un peso relativo mayor en el
sistema, sf puede poner en riesgo el proceso negociador, tal como sucedié con la no
ratificacién de Estados Unidos del acuerdo que establecia la Organizacién Internacio-
nal de Comercio.

A mododecjemplo, en Heldt (2011) se busca explicar cémo las negociaciones multilaterales
de comercio son afectadas por las instituciones domésticas de los estados y por el tipo de
presién que puede ejercer el factor temporal en el plano internacional.
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A modo de ejemplo, sehalamos que durante la Ronda de Doha, tanto
la incorporacién del principio del single undertaking sobre una amplia agen-
da de temas como el uso intensivo de las instancias informales de negocia-
cién, han sido condicionantes relevantes para la participacién negociadora
de los paises en desarrollo, lo cual, entre otros, ha conducido a la conforma-
cién de coaliciones negociadoras (Narlikar y Tussie 2004).

Los cambios en el nimero y tipo de actores intervinientes, también
repercuten en el disefo de la investigacién. El andlisis multilateral supone
un incremento en la complejidad del estudio. Al aumentarse la cantidad de
actores, se multiplican los conjuntos ganadores y se incrementan las posibi-
lidades de vinculos sinérgicos y de reverberacién que pueden establecerse
entre las partes. En caso de involucrar a actores que tengan algin grado de
supra o sub-nacionalidad (como un proceso de integracién como la Unién
Europea o una coalicién como el G20) la negociacién cobra cardcter de
multinivel". Por ejemplo, en el caso de las negociaciones de la Ronda Doha,
se trata de la interaccién de 160 paises, ademds de la propia Secretarfa de la
OMC, de los cuales algunos actan agrupados en procesos de integracién,
como la Unién Europea, y otros lo hacen coordinados en subconjuntos como
coaliciones negociadoras.

La multiplicidad de temas de la agenda negociadora acentia el incre-
mento de la complejidad arriba mencionada conforme se amplian la canti-
dad de datos a considerar en el estudio. En el caso de las negociaciones de la
Ronda Doha, la agenda negociadora se compuso de ocho puntos sobre los
cuales establecid la celebracién de negociaciones e incluyé otros tantos en los
que se disponfa la creacién de programas de trabajo. Para cada uno de estos
aspectos ha existido en el plano doméstico de los mds de 160 paises un
conjunto de actores que pujan sobre su definicién y que, a la luz de las
percepciones y mdrgenes de accién del negociador principal, van confor-

12 Alanalizar los procesos de integracién, Balaban (2006) sostiene que es preciso incorpo-

rar un tercer nivel de andlisis convirtiendo el esquema de doble nivel en uno de tres
instancias, interactivas entre si. A partir de allf los procesos de integracién se constituyen
en un nivel adicional en las negociaciones. En el mismo sentido, Leib (2004) sostiene
la necesidad de reconceptualizar el modelo de doble nivel como un modelo de multi o
n- niveles. Asimismo, este trabajo pone de manifiesto la idea de simultaneidad de las
mesas o niveles de andlisis, en oposicién a la secuencialidad de los niveles, enfatizando asf
los procesos de negociacién, en detrimento de la instancia de ratificacién, que es la que
recibe mayor peso en el andlisis de Putnam.
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mando los conjuntos ganadores. Ello ademds da lugar a las multiples posibi-
lidades de vinculacién de cuestiones que se presentan al interior de la nego-
ciacién, y entre ésta y el entorno —es decir, las otras negociaciones que se
producen en simultdneo fuera de la OMC—. Como resultado “las preferen-
cias de los distintos actores domésticos dejan de ser nitidas” (Porras 2003:
10) y la determinacién de las posibles zonas de acuerdo no resultan fécil-
mente identificables. Asi, tanto para el negociador como para el investiga-
dor, el acercamiento a la superposicién de los conjuntos ganadores de la
totalidad de paises que estdn involucrados en la Ronda Doha, constituye
una tarea de dificil abordaje.

La respuesta mds habitual dentro de los estudios cualitativos a la difi-
cultad que esta gran cantidad de datos genera, ha sido establecer recortes
dentro de ese entramado que queda tejido a modo de telarafia. Para los
estudios cuantitativos, puede considerarse la modelizacién de distintas va-
riables. El propio Putnam (1996), de hecho, propone analizarlo en térmi-
nos de iso-votos o curvas de indiferencia politica. No obstante, no se han
encontrado aplicaciones de este tipo en la literatura.

En el caso, por ejemplo, de Argentina en la Ronda Doha, la opcién
utilizada ha sido la de centrarse en la participacion negociadora de este pais y
considerar cémo se modificaba su nivel Il y su accionar en el nivel I, a partir
de la interaccién con un conjunto de actores prioritarios y conforme tam-
bién a un recorte en los temas abarcados en la negociacion (Zelicovich 2014).

1.2 La consideracion de distintas logicas argumentales
1.2.a. La racionalidad del actor

El negociador principal es el nexo entre la politica doméstica e inter-
nacional, lo cual lo ubica en una posicién preferencial en el proceso de nego-
ciacién y le otorga un margen de autonomia de sus representados. Asi, pue-
de implementar estrategias hacia su adversario; hacia los grupos domésticos
de su contraparte extranjera, buscando aliados “detrds de la espalda” de sus
adversarios; y hacia los propios actores domésticos, con el fin de modificar el
conjunto ganador. Por tal motivo, el esquema permite pensar que el negocia-
dor no necesariamente puede sostener los intereses de sus representados,
sino también los de su contraparte o los propios definidos individualmente.
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Por otra parte, Putnam reconoce que el Estado (en tanto actor para-
digmdtico del esquema de doble nivel) no es un actor unitario sino colectivo,
y por lo tanto es necesario abrir la “caja negra”, entendiendo por esto el
andlisis de la red de relaciones entre organismos y funcionarios que lo com-
ponen. Pero en la prictica, esto queda desdibujado por dos motivos. Prime-
ro, debido a una economfa argumentativa que reproduce la idea del Estado
como un actor unitario y racional, comtin —huelga decirlo— a buena parte
de los enfoques cldsicos de las Relaciones Internacionales hasta la década de
1980. Por otra parte, el esquema evita afrontar la complejidad que presentan
los colectivos sociales ya que la figura del negociador principal queda reduci-
da a un individuo, que en el caso del ejemplo de Putnam, es la autoridad
méxima del Estado (el presidente o el primer ministro).

La decisién de sostener el supuesto de la racionalidad instrumental
del negociador conlleva algunas limitaciones. En primer lugar, se subesti-
man las restricciones que impone la situacién de incertidumbre sobre las
estrategias del negociador, en particular la consideracién de los efectos de las
expectativas y la ausencia de informacién perfecta. Segundo, no se toma en
cuenta la posibilidad de que los intereses de los actores participantes se mo-
difiquen durante la negociacién, obligando a orientar el andlisis sobre el
supuesto poco verosimil de que los intereses se mantienen constantes. Final-
mente, la figura del negociador principal ostenta un exceso de autonomia y
poder, que subestima los condicionamientos estructurales que enfrenta tan-
to internos como externos, lo cual implica considerar tanto los de su contra-
parte como los de actores domésticos opuestos a su gestién. A continuacién,
se desarrollan las criticas basadas en estos puntos.

Los conflictos entre actores colectivos como el FMI y un gobierno se
dan en un marco de alta complejidad e incertidumbre, que limita la posibi-
lidad de disponer de un conocimiento probabilistico de las consecuencias
causales de las decisiones, y por ende, comprender con precisién la relacién
éptima medios—fines (Beckert 2003). En este sentido, si un negociador hd-
bil se caracteriza por tomar decisiones poco predecibles por su adversario, un
buen negociador serd aquel que se forma no para aplicar las recomendaciones
recibidas, sino para preveer los movimientos de su adversario y sorprenderlo
con acciones no esperadas. Asi, el supuesto de la racionalidad conduce curio-
samente a que un buen negociador sea aquel que no acttia racionalmente,
dado que sus movimientos poseen menos margen de anticipacién para su
adversario.
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Por otra parte, menos que permanecer constantes, las posiciones e
intereses de los negociadores suelen modificarse en funcién de la dindmica
del conflicto; de este modo, las acciones pueden cambiar la estructura y la
accién del adversario, y por ende, el resultado calculado. Por ello, menos que
una estructura determinada a priori, la negociacién debe comprenderse como
lo que los participantes hacen de ella (Sebenius 1992).

Por dltimo, aparece la cuestién de la autonomia del negociador prin-
cipal. Putnam sefiala que la capacidad para negociar internacionalmente y
remitir el resultado luego para su ratificacién doméstica, proporciona al ne-
gociador un veto tdctico sobre cualquier acuerdo, que puede ejercer simple-
mente rehusdndose a negociar o a remitir el acuerdo para ratificacién. Sin
negar la capacidad de influencia que le proporciona ser quien se sienta en
ambos tableros, las posibilidades de alcanzar un acuerdo dependen tanto de
la estrategia que despliega el negociador, como en la configuracién domésti-
ca e internacional de relaciones de fuerza. De acuerdo con Evans (1993), el
rol del negociador no puede comprenderse aislado, en efecto, como veremos
en el siguiente apartado, el éxito o fracaso de una negociacién depende de su
impacto sobre las estructuras preexistentes de interés, tanto domésticas como
internacionales. Asi, si bien los negociadores pueden ser preeminentes en los
dos niveles, las agendas de los actores participantes condicionan su margen
de maniobra.

[1.2.b. La asignacién de causalidades
y la medicién de resultados

Otro aspecto a destacar remite a la asignacién de causalidades. En
términos precisos, este es un problema que excede al enfoque y es mds bien
propio de los estudios de negociaciones internacionales. No obstante, el
cardcter de este articulo amerita su inclusién. Dentro de los andlisis de las
negociaciones —especialmente multilaterales — resulta complejo medir la
influencia de un actor, y adjudicar causalidades entre la participacién nego-
ciadora y el resultado alcanzado. Pueden plantearse interrogantes como ;el
negociador principal presenta una mejor estrategia negociadora? el acuerdo
evidencia algtin /inkage? ;los conjuntos ganadores de uno resultaron menos
permeables que el de otro?, y su respuesta serd dificil de determinar. La
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dificultad se incrementa en el caso de las negociaciones plurilaterales, pero
puede existir incluso en las bilaterales®.

En efecto, en su investigacién sobre la participacién de Argentina en
distintos procesos negociadores Miller (2000) sefiala que, mds alld de deter-
minar si Argentina durante la Ronda Uruguay alcanzé o no sus objetivos, no
se podrfa demostrar una conexién causa-efecto entre la diplomacia argentina
y tales logros. Algo semejante es sugerido por Dowding (2003), quien en el
andlisis de situaciones de negociacién econémicas intraestatales introduce la
idea de que puede existir una coincidencia entre los intereses de una de las
partes y la estructura de poder, y que entonces, los resultados obtenidos por
aquella no se deben adjudicar a su habilidad negociadora, sino a la “suerte”
de dicha coincidencia.

Una manera de sortear esta dificultad es a través de la triangulacién de
fuentes, la cual consiste en la utilizacién de diversos tipos de fuentes para el
testeo de una misma hipdtesis o argumento, dentro de un mismo disefio de
investigacién. Por ejemplo, la aplicacién del andlisis de contenido a entrevis-
tas en profundidad, fuentes secundarias periodisticas y fuentes documenta-
les (Cantor 2002). En el caso del estudio de la participacién de Argentina en
las negociaciones de la Ronda Doha fue este método el que permitié estable-
cer la causalidad entre el accionar de este pais y la aprobacién del pdrrafo 24
de la Declaracién Ministerial de Hong Kong, entre otros hitos del proceso
negociador (Zelicovich 2014)".

Mis adn si se considera que en ciertas ocasiones los gobernantes celebran acuerdos que
son mds una herramienta para la consolidacién de reformas domésticas que un instru-
mento de integracién internacional per se. Como puede verse en la base del “efecto
Juggernaut” conceptualizado por Baldwin (2006), los acuerdos internacionales pue-
den afectar las preferencias y composicién de las coaliciones politicas necesarias para la
aprobacién de medidas en el plano nacional. Véase por ejemplo Sdnchez Cuenca
(1995) en cuanto a la reforma de la PAC y la Ronda Uruguay o bien Paarlberg (1997),
sobre la reforma agricola europea y norteamericana, ambos trabajos a partir de la aplica-
cién de los juegos de doble nivel.

Alli pudo determinarse la autorfa de Argentina de ese documento a partir de entrevistas
a tres informantes clave (dos pertenecientes al nivel Il y uno al nivel I), el acceso a fuentes
documentales que circularon tanto en el plano doméstico, como en el regional y el de la
propia OMC, y el andlisis de fuentes secundarias, de cardcter periodistico. La propues-
ta, que establecid un cerrojo entre las negociaciones agricolas y no agricolas, tuvo su
origen en una serie de trabajos técnicos realizados por los Ministerios de Relaciones
Exteriores y Produccién de la Argentina, en vinculacién con el sector privado. Estos
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Vinculado al establecimiento de causalidades otro aspecto relevante en
los andlisis de negociaciones, no exclusivo de las de doble nivel, es la medicién
de la efectividad de la negociacion. El resultado del proceso de negociacién (sea
un acuerdo o el statu quo) altera las relaciones entre las partes y se encuadra
dentro de los puntos de contacto de los respectivos conjuntos ganadores. Des-
de la perspectiva de cada una de las partes, su efectividad respecto de cada uno
de los resultados parciales y globales serd la medida de su capacidad para gene-
rar influencia, plasmando sus propios intereses y posicionamientos en cada
una de las instancias de las que se compone el proceso negociador. Debe con-
siderarse el ajuste entre medios y fines al analizar tal efectividad: una participa-
cién efectiva, en dltima instancia, implica el minimo ajuste en la propia con-
ducta, y el mdximo cambio en el comportamiento de los otros, para alcanzar
un acuerdo mutuamente beneficioso y/o aceptable (Solignac 2001, Richards
2001). Una de las formas de considerar entonces la efectividad de la influencia
de la participacién sobre los temas elegidos serd considerada en funcién de la
receptividad de la posicién negociadora inicial (conjuntos ganadores de nivel
II) en los documentos de negociacién resultantes de cada momento clave en la
instancia internacional (nivel I).

Nuevamente apelando al caso de Argentina y el pdrrafo 24 de la de-
claracién ministerial de Hong Kong, la efectividad de este accionar puede ser
medida a partir de la consideracién de ese documento a la luz de los conjun-
tos ganadores nacionales. Debe sefialarse que Argentina tradicionalmente
habia tenido una postura liberal —y exclusiva— en agricultura que, desde
2003 en adelante la habfa complementado con una posicién mds proteccio-
nista en bienes industriales fundada en el fortalecimiento de este sector en el
plano nacional tras la aplicacién de un modelo econémico de corte neo-
desarrollista (Wylde 2011). En consecuencia, en el plano doméstico dos
grandes sectores se enfrentaban en la configuracién de los conjuntos ganado-
res, dejando a los negociadores con un #rade-off limitado. La férmula de
equilibrio, tal cual fue volcada en la propuesta elevada por nuestro pais,
condicionaba la liberalizacién de los bienes industriales a una mayor apertu-

trabajos fueron discutidos en dos instancias del Mercosur, con buena aceptacién de los
paises miembros (las reuniones del GMC y del Grupo Ad hoc OMC-SGPC), y
puestos en consideracién de la mesa de nivel I por uno de los negociadores argentinos,
asabiendas del respaldo de su grupo regional. La negociacién fue desarrollada por la
propia Argentina, en representacién de una coalicién de paises, y finalmente aceptada
en la declaracién ministerial.
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ra de los sectores agricolas. La alta correspondencia entre el documento en
cuestién y la posicién negociadora de la Argentina, permite inferir la existen-
cia de una “participacién efectiva’.

1.2.c. La negociacién como proceso

La tercera y dltima consideracién desde la légica argumental remite a
la idea de proceso. Respecto de las negociaciones entre el FMI y un gobier-
no, si bien el esquema de doble nivel aparece como un marco adecuado para
el andlisis (Kahler 1993, Labaqui 2009, Miller 2006, Nemina 2011a), las
particularidades de una negociacién entre un gobierno y un organismo in-
ternacional alrededor de un acuerdo que no posee rango de tratado interna-
cional y cuyo incumplimiento no conlleva las mismas sanciones formales
(Gold 1970), requiere tomar en cuenta algunas consideraciones adicionales
en funcién de las particularidades del caso. En especial deben resaltarse dos.
Primero, la diferencia entre niveles y etapas de negociacién; segundo, la com-
plejidad del proceso de ratificacién que, a diferencia del ejemplo de Putnam,
no sucede de manera simultdnea entre ambos negociadores, sino en instan-
cias consecutivas y periddicas.

A diferencia de las negociaciones entre estados, en las cuales desde el
punto de vista analitico la fase de negociacién internacional y de ratificacién
es simultdnea, en las negociaciones entre el FMI y gobierno prestatario hay
una demora como consecuencia de la estructura del proceso de negociacién.
Analiticamente, estas negociaciones pueden dividirse en dos etapas (o fases),
en las cuales se concentran en cada una conflictos correspondientes a un
nivel determinado, sin perjuicio de que, en la prictica, tengan implicancias
en ambos niveles debido a la interaccién existente entre la dimensién local e
internacional.

En la primera etapa la disputa gira esencialmente en torno a los
términos del acuerdo provisional, esto es, el financiamiento y las
condicionalidades que se incluirdn en la carta de intencidén; por lo tanto, el
conflicto se manifiesta fundamentalmente en el plano internacional. Esta
etapa comienza con el envio de una misién del FMI al pais para negociar
junto a los funcionarios locales. Aqui los negociadores disponen de diferen-
tes tdcticas, las cuales se ajustan a la orientacién de la estrategia desplegada,
ya sea cooperativa o confrontativa.
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Debido a que una mayor fortaleza de la posicién negociadora amplia
el margen de accién y aumenta las posibilidades de éxito de la estrategia,
tanto la gerencia como el gobierno procuran obtener el apoyo de los actores
con los cuales comparten intereses, o neutralizar conflictos con los actores
que poseen diferentes posturas en relacién a los temas en discusién. Del
dmbito internacional —desde el punto de vista del gobierno negociador —
intervienen los gobiernos de los paises centrales, y en menor medida, asocia-
ciones de instituciones financieras y grupos de acreedores. Del 4mbito local
intervienen los partidos politicos, corporaciones empresarias, asociaciones
bancarias y sindicatos, entre otros".

Una vez concluida la negociacién entre la misién y el gobierno, el
Fondo redacta la versién definitiva de la carta de intencién que serd presenta-
da por el director gerente ante el Directorio Ejecutivo para su ratificacién.
En términos analiticos, aqui se cierra la primera etapa de la negociacién. En
la segunda etapa la tensién se traslada al dmbito doméstico de cada negocia-
dor, quien debe obtener la ratificacién del acuerdo. La carta de intencién se
discute dentro del Directorio del FMI donde participan, directamente, los
gobiernos de los paises miembros mediante el voto de sus directores, e indi-
rectamente, empresas transnacionales, asociaciones de acreedores e institu-
ciones financieras, entre otros. La participacién indirecta de estos actores se
funda en que no poseen capacidad de influencia directa sobre la negocia-
cién, sino que deben hacerlo a través de los miembros del gobierno. Debido
a las caracteristicas del proceso de ratificacién, se entiende al Directorio Eje-
cutivo como el dmbito doméstico de negociacién de nivel IT de la Gerencia
del FMI (Kahler 1993; Dash 1999). Dado que rara vez un acuerdo prelimi-
nar que es puesto a consideracién del Directorio Ejecutivo del FMI es des-
echado', en la prictica la disputa suele girar alrededor del desempefio del
pais respecto de la implementacién de los compromisos asumidos.

La lista de actores no pretende ser estable ni definitiva, por el contrario, varfa en funcién
de los temas en discusién. Por ejemplo, la privatizacién de una empresa generard la
resistencia de los sindicatos de empleados que allf trabajan. O el establecimiento de un
tope a la tasa de interés, la reaccién de los bancos internacionales con subsidiarias en el
pafs. Elandlisis se centra en las estrategias que implementan el FMI y el gobierno del pais
uno frente a otro.

Aunque suelen darse discusiones intensas, los acuerdos avalados por el staff y la gerencia
suelen aprobarse y la forma mediante la cual tradicional —y excepcionalmente— un
director demuestra su disconformidad es absteniéndose en la votacién.
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Ahora bien, la ratificacién del acuerdo en los paises no implica una
votacién formal, sino la implementacién del mismo, es decir, el cumpli-
miento de los compromisos establecidos y el mantenimiento al dfa de las
obligaciones financieras (Kahler 1993, Putnam 1996). A diferencia de un
acuerdo negociado entre paises, la ratificacién de un acuerdo con el FMI no
puede reducirse a aprobar o rechazar, ya que la implementacién puede llevar
a que algunos compromisos se cumplan, otros se pospongan, y otros queden
incompletos (Dreher 2009). Aqui es clave considerar la disposicién del pais
a implementar los compromisos asumidos, junto al comportamiento de los
actores domésticos participantes, esto es, que poseen capacidad material y
formal directa de incidir sobre las medidas a implementar por el gobierno,
ya sea apoyando u oponiendo resistencia'’.

Entre dos y cuatro meses después el organismo envia una nueva mi-
sién para monitorear el cumplimiento de las condicionalidades y recomen-
dar al Directorio, en caso de ser necesario, el otorgamiento de waivers ante
incumplimientos. En el marco del esquema de andlisis, la revisién posee un
doble cardcter: concluye la segunda etapa y abre una nueva negociacién. Por
ello, durante su realizacién se encuentran tdcticas relativas tanto a la etapa de
revisién como a la de negociacién (Nemina 2011b).

Esta instancia intensifica los conflictos relativos a la segunda etapa de
la negociacién, y con ellos, las estrategias del gobierno y el organismo. El
proceso continda de esta forma hasta que el acuerdo: concluye en el tiempo
establecido, es cancelado por el FMI ante numerosos incumplimientos, o
queda suspendido por la decisién del gobierno de no avanzar en las revisio-
nes, por lo general, para evitar cumplir compromisos que el FMI no acepta
flexibilizar. El hecho de que la ratificacién del acuerdo en el pais refiere a la
implementacién del mismo (lo cual puede designarse como una larga ratifi-
cacién), e implica una nueva negociacién internacional que se abre para
revisar el acuerdo vigente, justifica la referencia a procesos de negociacién.
De este modo —siempre en términos analiticos— puede pensarse el objeto

'7 Se entiende por actores participantes en el nivel II del gobierno, los sectores econémicos

o politicos cuya participacién es necesaria para la implementacién de las medidas inclui-
das en el acuerdo, que estén organizados para llevar a cabo una accién colectiva e influir
sobre la negociacién. Por ejemplo, ante la exigencia de la flexibilizacién de las leyes
laborales, debe considerarse junto a la disposicién del gobierno a implementar esa
medida, el comportamiento desplegado por los sindicatos.
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de estudio como un proceso iterativo de sucesivas negociaciones de dos eta-
pas que se implican mutuamente (Kahler 1993).

En el caso de la OMC las etapas de la negociacién son también mul-
tiples. Primero debe acordarse el lanzamiento de una negociacién y cudles
serdn los temas de la agenda y la manera a implementarse (por ejemplo, si se
aplicard un principio de todo tinico o no). Esta etapa tiene lugar formalmen-
te en la Conferencia Ministerial, aunque la negociacién es llevada a cabo con
anterioridad en las instancias informales. La segunda etapa corresponde a la
negociacién de los temas incluidos en la agenda, dividida en dos etapas: la de
definicién de las modalidades e intercambio de posiciones de negociacién y
la de identificacién de posibles acuerdos. Esta etapa, que puede tener una
duracién imprecisa, se lleva a cabo tanto en los comités de negociacién,
como en las instancias informales, y otras modalidades que el secretario ge-
neral decida implementar. Finalmente, el cierre de las negociaciones se plas-
ma en un nuevo documento que debe ser aprobado por todos los miembros
en la Conferencia Ministerial. Luego cada pais debe ratificar los acuerdos a
través de sus respectivos procesos de internalizacién normativa. Como se
menciond en el apartado II.1.b, debido al cardcter multilateral del proceso,
la defeccién de unos pocos actores —siempre que estos sean de menor poder
relativo — no obstaculiza la puesta en vigor de los nuevos documentos, sino
que con un determinado piso de ratificaciones los mismos ya quedan firmes
para los estados que los han aplicado y son extendidos por el principio de
nacién mds favorecida al resto.

El reconocimiento de la negociacién como proceso y la identificacién
de estas etapas, tienen una implicancia no menor para los estudios de nego-
ciaciones internacionales, debido a que puede aplicarse el enfoque de doble
nivel para el estudio de negociaciones inconclusas. En nuestra aproximacién
esto resulta plausible, en tanto y en cuanto exista una concepcion de ratifica-
cién ampliay se asuma a las negociaciones como procesos (ver Sjostedt 1994
y Lang 1994).

La idea de proceso implica comprender a la negociacién como una
secuencia de acciones a través de las cuales dos o mds negociadores realizan
demandas y propuestas unos a los otros con el propésito de alcanzar un
acuerdo o modificar una conducta (Odell 2003). La idea de proceso lleva a
enfatizar, como sefiala Hopmann (2002), no la correlacién entre las condi-
ciones iniciales y el resultado de la negociacién, sino aquellas variables que
intervienen en las instancias intermedias y que van dando cuenta de los
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cambios de conducta. Asi, dentro de la negociacién entendida como proceso
es posible identificar momentos claves o turning points (Druckman, Olekalns
y Smith 2009), entendidos como puntos de inflexién en los que el proceso
negociador cambia, sea en momentos de consensos o de confrontacién.

En este sentido, una negociacién puede estudiarse no solo a partir del
resultado final, sino también en funcién de las diferentes instancias sucedidas
entre el punto en el cual las partes convergen ante la necesidad de iniciar una
negociacion, el intercambio de posiciones negociadoras y la definicién de las
estrategias, la identificacién de espacios de posibles acuerdos, la celebracién
o no de un acuerdo final y la ratificacién (parcial, completa o nula) del
mismo. Cada una de estas instancias presenta un resultado parcial, que reci-
be un tratamiento determinado en la mesa doméstica a modo de una ratifi-
cacién transitoria entendida en sentido amplio. De esta forma es posible
considerar la efectividad del proceso negociador al contrastar tales resultados
de los momentos claves, con la mesa de nivel I y los distintos conjuntos
ganadores.

Conclusiones

Alo largo del trabajo analizamos la pertinencia del marco conceptual
propuesto por Putnam para el andlisis de las negociaciones internacionales,
ponderando las ventajas y limitaciones de la aplicacién del esquema de do-
ble nivel a negociaciones internacionales bilaterales y multilaterales. Se trata
de un esquema que permite ordenar los procesos de negociacién, aunque
apoyado en algunas generalizaciones que pueden erosionar la capacidad ex-
plicativa. Esto lleva a una tensién entre promover andlisis mds complejos y
alentar una mayor comprensién de la realidad. En funcién de lo evidenciado
alo largo del articulo, entendemos que existe una mediacién posible a partir
de ciertas adaptaciones conceptuales y metodoldgicas. Con ello, tomamos
una posicién optimista frente a la inquietud que el propio Putnam plantea
respecto de la existencia de una tensién entre “las ventajas de un mayor
detalle en la especificacién de los factores” y “la complejidad del problema”
(Putnam 1996: 103).

El esquema de doble nivel puede ser utilizado satisfactoriamente en el
estudio de negociaciones internacionales no limitadas exclusivamente a las
bilaterales entre estados. El andlisis pone de manifiesto su pertinencia para el
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estudio de negociaciones bilaterales entre organismos internacionales, como
el EMI, y estados, y de negociaciones multilaterales entre varios estados,
como las de la OMC. Su aplicacién, no obstante, requiere una serie de
adaptaciones a fin de alcanzar una explicacién que de cuenta de la compleji-
dad del proceso sin caer en andlisis abstractos descontextualizados de la rea-
lidad que pretenden reflejar.

En términos esquemdticos podemos sefalar dos grandes cuestiones.
Primero, la inclusién de actores no estatales o multiples estados requiere
tomar en cuenta las particularidades que implican sobre la dindmica del
proceso de negociacion, y los objetos de negociacién. La negociacién acerca
de un acuerdo de financiamiento con el FMI, que no posee rango de tratado
internacional, complejiza y aumenta la importancia de la instancia de ratifi-
cacién; mientras que la discusion de cientos de paises acerca de una agenda
compleja de temas bajo la 16gica de single undertaking acentia la centralidad
de la fase de negociacién internacional.

En segundo lugar, estos casos requieren adaptar tres aspectos de la
l6gica argumental de Putnam, que en funcién de ganar simpleza no logra
captar las particularidades de estas negociaciones. Aqui pueden sefialarse la
necesidad de incorporar la idea de racionalidad limitada del negociador, la
posibilidad de que éste no sea un individuo sino también un equipo (con sus
correspondientes conflictos internos), la posibilidad de que factores azarosos
intervengan en la negociacién —por ende, la necesidad de considerar en-
tonces la inclusién de la triangulacién de fuentes como mecanismo para
asignar causalidades— y la consideracién de la negociacién como un proceso
dindmico, cuyas etapas y fases suelen solaparse y desarrollarse de manera
simultdnea. El andlisis en el dltimo apartado de la dindmica de las negocia-
ciones entre el FMI y un gobierno y varios estados en la OMC, muestra con
claridad este dltimo punto.

Las consideraciones precedentes no implican desdenar del esquema
de doble nivel, sino por el contrario, reforzar sus bases conceptuales de ma-
nera de facilitar y extender su utilizacién a negociaciones econémicas inter-
nacionales multilaterales o aquellas que incluyan la participacién de actores
no estatales.
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Resumen

La teorfa de los juegos de doble nivel de
Putnam ha sido reconocida por su mérito
para explicitar las vinculaciones entre los
planos doméstico y sistémico, y a la vez
ordenar negociaciones con multiples
vectores. Sin embargo, su utilidad para el
andlisis de procesos de negociacién concre-
tos puede verse limitada por un excesivo
esquematismo y por la apelacién a supues-
tos poco congruentes con la realidad. Es
por ello que este trabajo tiene por objeto
identificar cudles son las dificultades
metodoldgicas mds frecuentes de la aplica-
cién del marco conceptual de los juegos de

doble nivel al andlisis de negociaciones
multilaterales en el dmbito dela OMCy
bilaterales en las cuales uno de los negocia-
dores es un actor no estatal (FMI), toman-
do como caso la participacién de Argenti-
na. En base a la experiencia de investiga-
cién derivada de nuestras tesis doctorales y
aun relevamiento de la literatura del 4rea,
se presentan tres alternativas para superar
dichas dificultades: la incorporacién de la
racionalidad limitada del negociador, la
posibilidad de que intervengan factores
azarosos y la consideracién de la negocia-
cién como un proceso dindmico.
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Abstract

Putnam’s theory of the two-level games has
been recognized for its merit of making
explicit the linkages between the domestic
level and the systemic level, while it allows
to order negotiations with muldiple vectors.
However, its usefulness for the analysis of
specific negotiation processes may be limited
by being too schematic and by sustaining
some assumptions inconsistent with reality.
For that reason this work aims to identify
whatare the most common methodological
difficulties of implementing the framework

of two-level games, analyzing multilateral
negotiations in the realm of the WTO and
bilateral negotiations in which one of the
negotiators is a non-State actor (IMF), both
with Argentinas participation. Based on the
research experience derived from our ph.d
dissertations, and on a review of the literature
of thearea, three alternatives are proposed to
address these difficulties: the incorporation of
negotiator’s bounded rationality, the possibility
of randomness and the consideration of the
negotiation asa dynamic process.
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International negotiations — methodology - two-level game theory — IMF - WTO
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