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Introduccién3?

Estudiar el proceso de toma de decisiones de politica exterior argentina no es tarea facil. En este trabajo explo-
ratorio discutiremos las principales dificultades metodolégicas y elaboraremos los principales ejes tedricos para
su estudio. Como hilo conductor, sostendremos la importancia de realizar estudios histéricamente situados que,
teniendo en cuenta las principales contribuciones teéricas de los Analisis de Politica Exterior, no dejen de lado
las caracteristicas particulares que adquiere el sistema presidencialista argentino. Tras reflexionar en torno al
fendmeno de la centralidad presidencial, concluiremos que, el estudio de la estructura y de los procesos de toma
de decisidn en politica exterior argentina debe mantener un diadlogo fluido de varias disciplinas (principalmente
de las relaciones internacionales, la politica exterior y la ciencia politica) al tiempo que debe esforzarse por rea-
lizar un analisis dialéctico de variables internas, externas y globales.

Dificultades metodoldgicas

Adentrarse a la investigacion del proceso de toma de decisiones no es tarea facil para el estudioso de las rela-
ciones internacionales y de la politica exterior. Por ello, en este primer apartado delinearemos algunas conside-
raciones tedrico-metodoldgicas que serviran de puntapié inicial para esta desafiante tarea.

Definimos al estudio del proceso (y la estructura) de la toma de decisiones como un desafio por algunas razones.
En primer lugar, y esta es una de las dificultades metodoldgicas, porque como dice Roberto Russell en su clasico
articulo sobre el sistema de creencias y su relacion con la politica exterior (1996), meterse en la mente de los
tomadores de decisién implica algunos problemas metodoldgicos (Russel, 1996, pp. 5-6). Conocer plenamente
lo que pasaba por la cabeza de la clipula decisoria en un momento critico no es tarea facil. Esta es la segunda
dificultad, buena parte de la informacidn es confidencial y sélo se desclasifica muchos afios después. En tercer
lugar Russel asegura, siguiendo a Powell, Dyson y Purkitt (1987), que algunos de los conceptos no logran captar
la complejidad real del proceso de toma de decisiones y no nos ayudan a comprender como es que éste funciona
en una situacion concreta y especifica (citado en Russell, 1996, pp. 5-6). Estas dificultades metodoldgicas se unen
a otro problema adicional que radica en la gran cantidad de grupos, intereses y sectores que se encuentran
involucrados (directa pero sobre todo indirectamente) en la toma de decisiones de politica exterior.

Empero, estos escollos metodoldgicos podran ser sorteados, aunque jamas del todo superados, con agudas e
incisivas entrevistas en profundidad3 a los actores clave de la clpula decisoria y al circulo que la rodea. Es
menester mencionar que la técnica de entrevistas en profundidad tampoco estd exenta de dificultades. El en-
trevistado podria no ser del todo honesto, por ejemplo. Pero por eso es necesario realizar varias entrevistas de
este tipo e ir cotejando los datos que vayan surgiendo de las declaraciones de los entrevistados. Esta técnica
resulta sumamente Util para aliviar estos problemas metodoldgicos sobre todo si tenemos en cuenta que hay
cuestiones del quehacer cotidiano de la labor politica que sélo pueden conocerse gracias a las entrevistas.

32Licenciada en Ciencia Politica. Maestranda en Relaciones Internacionales

33 Las conclusiones preliminares de este trabajo se presentaron durante el Il Simposio Anual de Politica Exterior Argentina organizado por
la Sociedad Argentina de Analisis Politico (SAAP) en el marco del XV Congreso Nacional de Ciencia Politica y el XIV Congreso Nacional y VII
Internacional sobre Democracia que tuvo lugar del 10 al 13 de Noviembre del 2021 en la Ciudad de Rosario

34 Una entrevista es definida como “una interaccion entre dos o mas sujetos; lo que la va a diferenciar de una conversacién comun es el
tratamiento que hacemos con la informacién que nos brinda esta interaccién [...]. A diferencia de una conversacién cotidiana, la entrevista
se sustenta siempre en una hipédtesis y serd guiada por objetivos establecidos en funcidn de nuestros intereses cognitivos” (Cortazzo y
Trindade, 2014, citado en Schettini y Cortazo, 2016)
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Hechas estas salvedades metodoldgicas importantes, continuaremos bosquejando algunos ejes tedricos para
estudiar el proceso de toma de decisiones en politica exterior en Argentina.

Principales ejes teodricos

Ahora bien, écédmo estudiamos entonces los procesos de toma de decisiones en politica exterior argentina? Por
mucho tiempo, la disciplina de las relaciones internacionales se ha preguntado si la politica exterior debe ser
considerada una politica publica. Durante los ultimos afios, empero, parece haberse generado un consenso en
la academia en torno a considerar a la politica exterior como una politica publica mdas3®. Si partimos de esta
apreciacion, tal como lo hacen Merke y Tokatlian (2014) y Miguez (2020), entre otros autores, necesariamente
debemos incorporar a nuestros estudios algunas proposiciones de la teoria de la politica publica.

La segunda aproximacidn tedrica que debemos tener en mente a la hora de abordar este fendmeno viene de la
mano de las corrientes del mainstream anglosajén - sobre todo norteamericano-. Los Analisis de Politica Exterior
(APE) se inscriben dentro del paradigma que propone desreificar al estado nacion y abrir su caja negra (Hudson
y Day, 2020).

Sin embargo, dadas las particularidades de la historia, la sociedad y la cultura politica argentina, asi como las
caracteristicas de sus instituciones y los atributos que asume nuestro sistema presidencial, una visidén que tome
prestados los conceptos provenientes de estas corrientes sin problematizarlos no lograra captar la complejidad
real de nuestro proceso de toma de decisiones.

Estudiar el quiénes (es decir la estructura decisional) y el cdmo (el proceso de toma de decisiones propiamente
dicho) en Argentina presenta, entonces, algunas caracteristicas particulares. En consonancia con lo planteado
por Russel, partimos del supuesto de que el proceso de toma de decisiones de politica exterior es “un juego de
permanente retroalimentacién” en donde “el quién y el cdmo de la decisidn, afectan en buena medida el qué
de la politica exterior” (Russell, 1990, p. 13).

Asimismo, coincidimos con buena parte de la literatura en politica exterior latinoamericana (Lasagna, 1995; Van
Klaveren, 1992; Miguez, 2020), que observa a los condicionantes internos como factores criticos a la hora de
abordar este fendmeno. No podemos comprender la accion exterior del estado, y por consiguiente, los procesos
y decisiones que desembocan en ella sin enfocar nuestros ojos en los condicionantes internos.

Esto no quiere decir que debemos descuidar en nuestro estudio aquellos influjos o condicionantes provenientes
del sistema internacional puesto que, nuestro pais se inserta en el sistema mundo como un pais periférico y en
muchos ambitos rule taker (Hamilton y Pelkmans, 2015). Tampoco podemos dejar de lado, las ldgicas globales
o transnacionales (Deciancio y Miguez, 2020). Necesariamente, el estudio del proceso de toma de decisiones en
politica exterior - muchos autores aseguran que por consiguiente los estudios de politica exterior- debe ser mul-
tivariable y multinivel (Zelicovich, 2020; Deciancio y Miguez, 2020).

Ahora bien, dentro de los condicionantes internos®® hay uno que, a nuestro entender, merece especial atencién
y que no ha sido fruto de investigaciones extendidas y profundas. Se trata de las caracteristicas particulares que
asume nuestro sistema presidencial.

Centralidad presidencial

Como venimos comentando, el proceso de toma de decisiones es un complejo juego y entramado de decisiones,
avances y retrocesos, en donde varios grupos de interés o diversos sectores de la sociedad (local pero también
internacional) intentaran pujar por hacer oir su voz. Esto significa que, posiblemente, el proceso de toma de
decisiones en si no varie sustancialmente de periodo a periodo -sobre todo teniendo en cuenta que estamos en
un régimen democratico con un sistema presidencialista fuerte o dominante como dirdn Mainwaring y Shugart
(2002) o incluso un presidencialismo hegemadnico a decir de Cavarozzi (2010)- pero es altamente probable que

3 Dice Maria Cecilia Miguez (2020) “toda politica estatal es una toma de posicién del Estado frente a una “cuestién socialmente problema-
tizada”, es decir, aquella que por su importancia para algun sector ha sido incluida en la agenda de problemas sociales que requieren un
necesario posicionamiento. La particularidad es que en el caso de las politicas exteriores, los sectores que instalan determinada cuestién
como demanda no solamente se ubican en el plano interno, sino que se incluyen otros actores del plano internacional” (p. 36)

36 Entre los factores internos que condicionan la elaboracién y la puesta en marcha de la politica exterior Miguez menciona: 1) La composi-
cién del blogue en el poder; 2) El grado de autonomia relativa del estado, la coyuntura politica y del sistema politico; 3) El modelo econé-
mico; 4) Las ideas y creencias (Miguez, 2020)
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un cambio de gobierno implique modificaciones en la estructura decisional y, por consiguiente, en la direccion
de la accidn exterior del estado. La estructura decisional, como demuestra Russell (1990), incluso puede variar
dentro de un mismo gobierno o administracion.

Creemos que, siguiendo a Russell (1996) y tal como lo han demostrado otros estudiosos de la politica exterior
(Lasagna, 1995), el régimen impacta significativamente en el proceso y la estructura de la toma de decisiones'y,
por consiguiente, afecta a la politica exterior. Las relaciones internacionales y la politica exterior, preocupadas
por desentraiar la relacion entre régimen y politica exterior no le han prestado tanta atencién a investigar el
vinculo entre el sistema presidencialista de gobierno, el liderazgo presidencial y la politica exterior. Esto no
quiere decir que no encontremos investigaciones que aborden la decision presidencial y cdmo impacta el estilo
de liderazgo de la cabeza del ejecutivo en la direccion de la politica exterior (George, 1991; Neustadt, 1993) sino
que su estudio no estd ampliamente extendido en la region.

Sostenemos, siguiendo a Ollier (2008, 2010) que el liderazgo presidencial podria funcionar como la puerta de
entrada para estudiar a la region. Y esta proposicion podria aplicarse también al campo de la politica exterior.
Ademas, esta propuesta cobra aun mas fuerza si entendemos que, pese a las particularidades histéricas, nuestro
pais asiste a un fendmeno de centralidad presidencial®’ en donde la cabeza del ejecutivo concentra la mayoria
de las decisiones de politica exterior (Merke y Tokatlian, 2014).

Este fendmeno se ve reforzado por algunas caracteristicas particulares de nuestro entorno nacional -federa-
lismo, personalismo y crisis politicas de envergadura dicen Merke y Tokatlidan (2014)- asi como por algunos fe-
némenos internacionales como la crisis del multilateralismo que tienen impacto en la regién. De esta manera,
en el escenario regional asistimos a un reforzamiento de la diplomacia presidencial (Malamud, 2010) y de la
diplomacia de cumbres. En ambos, el presidente tiene una centralidad inusitada en materia de cooperacién y
didlogo regional. No debemos olvidar que, el primer mandatario es definido en la literatura especializada como
la unidad uUltima de decision (Merke y Tokatlian, 2014).

Tener en mente las caracteristicas peculiares que asume el sistema presidencial no significa, empero, un analisis
puramente institucionalista. Todo lo contrario. No se puede comprender cabalmente la politica argentina (y su
proyeccion externa) si dejamos de lado las légicas informales de poder. Y la estructura y el proceso de toma de
decisiones no es la excepcion.

Si tenemos en cuenta estas particularidades vy, si seguimos la tradicion de Mario Rapaport (1992), el estudio del
proceso de toma de decisiones de politica exterior no puede estar separado de un estudio de su historia. Una
investigacion rigurosa de este fendmeno, si bien auxiliada de la teoria, no debe estar disociada de la historia y
del conocimiento de las fuerzas profundas (Renouvin y Duroselle, 2010; Busso et al., 2008) que signan la trayec-
toria y el derrotero de la accidn externa. Y aqui es cuando el estudio de caso viene a prestarse como un gran
aliado para los analistas del proceso de toma de decisiones.

Nuestra propuesta tedrica para entender y estudiar el proceso de toma de decisiones en Argentina contempla
otra consideracién importante. Al analizar la centralidad presidencial no sélo debemos tener en cuenta los fac-
tores tangibles de poder sino también los intangibles, como los denominan Merke y Tokatlian (2014). Las ideas,
las percepciones, las ideologias y las cosmovisiones de los presidentes deben ser colocadas en el centro de los
estudios. Esto significa, en términos de la visién tedrica de Ollier (2008), considerar los recursos objetivos y sub-
jetivos de poder con los que el presidente cuenta al tiempo que incluir aquellos que este puede conquistar3s.

Si bien, algunos analisis optan por hacer foco o echar luz en algunas caracteristicas particulares o en algunos
actores del proceso de toma de decision como los actores subnacionales y no estatales (Bueno, 2010), los parti-
dos politicos (Miguez, 2013) o el rol del Congreso (Sanchez, 2010), por citar sélo algunos ejemplos, es impor-
tante, como sefialan Merke y Tokatlian (2014) mantener una mirada integral del proceso. Nuestro esquema
tedrico, si bien coloca al presidente en el centro de la escena, considera al proceso de toma de decisiones como
un complejo juego de actores (nacionales, internacionales e incluso transnacionales o globales) que involucra -
directa e indirectamente- a un gran entramado de intereses que muchas veces entran en pugna.

37 Tomamos prestado este concepto de |a ciencia politica y de la politéloga argentina Maria Matilde Ollier quien lo utiliza para calificar a
los “liderazgos presidenciales con un alto grado de concentracion personal de poder” (Ollier, 2010, p.3)

38 La visién tedrica de Ollier se aleja de las concepciones estaticas del poder y nos acerca mas a las nociones dindmicas que entienden que
los recursos de poder no estan dados de una vez y para siempre sino que se pueden conquistar y, por supuesto, también perder (Ollier,
2008).
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Reflexiones finales

Estudiar el proceso y la estructura de toma de decisiones en politica exterior argentina es una tarea desafiante
para los internacionalistas. Si bien el proceso no estd exento de dificultades metodoldgicas estas pueden ser
superadas -aunque nunca totalmente- con el recurso de las entrevistas en profundidad.

Asimismo, sostenemos la necesidad de realizar estudios interdisciplinarios -sobre todo valiéndonos de los apor-
tes de la ciencia politica, las relaciones internacionales y la politica exterior- para aprehender la complejidad de
este fendmeno. La teoria de la politica publica aunada a las corrientes del mainstream sobre los Analisis de
Politica Exterior tiene mucho para aportar a la discusidn. Pero no es posible pensar un modelo teérico de la
estructura y los procesos de toma de decision dejando de lado el estudio de la historia. La historia y las particu-
laridades de nuestro sistema presidencialista -signado por instituciones y atribuciones formales pero también
por légicas informales- no deben ser dejados de lado a la hora de abordar esta problematica. Y es por ello que
la elaboracion de un modelo tedrico debe estar acompafiado de un estudio de caso.

En este sentido entendemos que dado el fenémeno de centralidad presidencial, como hemos denominado al
protagonismo que tiene el presidente en materia de politica exterior, el liderazgo presidencial funcionaria como
puerta de entrada para estudiar el proceso de toma de decisiones.

Finalmente, hemos remarcado la importancia de mantener una mirada integral que, si bien haga foco en la figura
del presidente, no descuide el andlisis de los condicionantes internos ni el examen de las légicas sistémicas y
globales. Por ende, un estudio de los procesos de toma de decision en politica exterior argentina no sélo debe
ser multivariable sino también multinivel. Sélo de esta manera se logrard aprehender la complejidad de este
fenémeno.
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