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Prélogo

No son pocas las imagenes (imagen heredada porontigninpo) de la actividad
cientifica que presentan a los cientificos comdammando un grupo social homogéneo
y casi monolitico, con estrictos rituales de ingrgsle ascenso, y una lealtad completa -
como en el ejército o la iglesia- pero basada enfuarza mas intensa: la verdad, la
razon. Esta imagen, se podria decir que desde Rouadaca, es puesta en cuestion. No
obstante, los cientificos, especialmente los pedentes a los paises en “desarrollo”
muchas veces, consienten incondicionalmente eklig® del hemisferio Norte. Alli es
donde se decide cuales son los temas de mayogsntes métodos mas prometedores,
las orientaciones generales mas convenientes pdea disciplina cientifica, y alli se
evalla en ultima instancia la obra de cada cientiftulminando con reconocimientos
efectivos para otorgar ‘status’. Alli esta la étieepoder del grupo.

Se trata de un sistema, el sistema cientifico, quéuerza; presiona. Que presiona a
través de los desarrollos de la élite del grupmeeesidad de fondos, la motivacion de
los trabajos, ansiedad por publicar, el prestige ld ciencia universal, etc. El
investigador produce para el mercado, para el mderce&ntifico. Aun asi, el sistema
tiene todavia grietas que podrian aprovecharse (oaxd menos), pero el temor en caer
en desgracia, a quedar fuera del sistema, esentiicpara alejar a la mayoria de los
investigadores de los temas que los mismos comsidgue puedan ser estimados
peligrosos por y para statu quo Ello conduce al, tal vez, instrumento mas efidak
sistema, el mecanismo datocensura

Este conjunto de caracteristicas de la investigaciéntifica actual es lo que autores
como Varsavsky (1969), Strasser (1977) o Klimovgk§94), por nombrar algunos,
denominarorcientificismo Cientificista es el investigador que se ha adhpia este
mercado cientifico de manera tal que renuncia ecpggarse por el significado social de
su actividad, desvinculandola de los problemastipo$i, y se entrega de lleno a
engrosar swurriculum vitae aceptando para ello las normas y los valoresode |
grandes centros internacionales, concentrados esaatafon.

El problema mayusculo es que el cientificismo e$agtor importante en el proceso de
desnacionalizacion; refuerza nuestra dependenclturalu y econdmica, y nos
transforma en satélites de ciertos polos mundddeaserta version del “desarrollo”.
Oponerse a ese proceso significa inscribirse emglmiento “pro autonomia cultural”,
por ponerle una etiqueta ya utilizada, que esdpeemas decisiva y dificil de la lucha
contra el colonialismo. El significado de la autoria cultural esta en general claro,
salvo en lo que atafie a la ciencia. No es muclaatienomia cientifica que se pueda
conseguir sin cambiar el sistema social. Y tamps&@ un objetivo si no se logra
independencia cientifica aunque sea en parte (Vekgal969: 17).

Si alguna afirmacion cientifica en lo referenteoa éstudios internacionales permite
hacer la experiencia, es que conviene plantesstaeti® de cada problema social en su
marco de referencia local, buscando factores iraptes y las regularidades adecuadas
al caso particular, sin despreciar la experiengigassal, pero sin aceptarla a priori.

Lo que ocurre es que la verdad no es la Unica diidemue cuenta: hay verdades
que son triviales, hay verdades que son tontasyéalades que solo interesan a
ciertos individuos. “Una proposicion significa algoy so6lo si puede ser declarada
verdadera o falsa”, afirma una escuela filoséficsy @n boga entre los cientificos

norteamericanos. Yo no lo creo: hay otra dimensdiénsignificado que no puede

ignorarse: lamportancia(Varsavsky, 1969: 18).
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En ese contexto general y como contrapartida aetxrigpcion de una situacion de
opresion y vulnerabilidad de los paises dependien@ hace tiempo el concepto de
autonomia para el estudio de los vinculos internacionated\ohérica Latina, adquirio
protagonismo. Quien primero lo resignifico en ebé#mde los estudios internacionales
fuel el intelectual brasilefio Jaguaribe (1969).eEsiutor identific6 un sistema
internacional, pos segunda guerra mundial, estadid en cuatro niveles: las naciones
con primacia general, con primacia regional, cdoreamia, es decir, con margen de
autodeterminacién en asuntos domésticos y capadigadictuacion internacional
independiente, y las dependientes (mayoritariaslya cactuacion se encuentra
condicionada por factores y decisiones externas.

Para Jaguaribe, los espacios autonomistas sél@asibles a través de la viabilidad
nacional de un pais periférico y la permeabilidaternacional. En ese sentido,
encontraba en la existencia de recursos humanaderiaies adecuados, en el grado de
cohesién sociocultural y en la capacidad de neérdralas amenazas externas, las
condiciones para la consecucion de la autonomia.

Puig (1980) retomé las formulaciones de Jaguarsimsteniendo que aun en las
condiciones de relacion asimétrica que imperan leeseenario mundial, existen
posibilidades autonémicas para los paises depdrdjeyn su andlisis se orientd por la
pregunta sobre los margenes de autonomia de Isssppériféricos. En ese sentido, es
significativo el rol de las élites o clases dirigmde los paises en dicha condicién
subordinada

Por lo tanto, y de acuerdo a los postulados des estitores, la autonomia no solo
requiere de viabilidad nacional y de recursos dtiocas sino también de un
compromiso explicito por parte de las élites de tueautonomia tiene un valor
intrinseco. Ahora bien, como sostienen algunosrasit@ntre ellos Jauregui

. resulta muy importante avanzar sobre la invesiigade los factores internos
gue influyen en el comportamiento de la politicdesrr. EI comportamiento
externo de los paises latinoamericanos no es gsoleeflejo y una reaccion a
eventos que se producen fuera de América Latinbe DEnerse en cuenta factores
internos que influyen de manera importante en eipmtamiento de la politica
exterior. Si bien, las fuerzas que actian en elion@uternacional son muy
poderosas, y mas sobre paises en vias de desaonitp los latinoamericanos, la
idea de avanzar sobre el estudio de los factoteshws que hacen a la formulacion
de la politica exterior se conecta directamente lagmosibilidad de disminuir la
dependencia hacia dichos factores externos (JAUBSN3B: 1)

Comparto la disquisicion del autor y entiendo gse es el vacié cognitivo que el
trabajo intenta cubrir en parte. Pero por sobrepes&ion, coincido con Figari (1993)
cuando sostiene que la reflexion sobre la autonodeilse retornar al contenido
normativo mas alla de la discusion instrumentagjdfj 1993: 199). Especialmente lo
hago, si no se pierde de vista que, siguiendo d (A86), el anadlisis politico tiene
como proposito unarientacion politica es decir, esta dirigido a la puesta en practica
de estrategias de poder, de mando o de autoridhdpse, para conseguir una mayor
eficacia, debe, por una parte, definir adecuadamenis términos ofientacion
semanticy ser capaz de describir el estado actual detrsastpolitico ¢rientacion
empiricg y, ademas, -y esto es lo mas relevante- ser apgzescribir una situacion

! Jaguaribe entiende que las élites locales, defér@stas la clase dirigente, son las que asumen la
dependencia a cambio de diversas ventajas de(dgearibe, 1979: 94),
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politica deseable en su positividadiéntacion normativa Esta ultima direccion, a mi
juicio, representa un estado que es preciso alcandal que este trabajo intenta ser
parte.

Podria afirmar, sin lugar a dudas, que esta esotavacion personal que consciente e
inconscientemente condiciond este trabajo.



Tesis de Doctorado en Ciencias Sociales de la tsidadd Nacional de La Plata

Introduccioén

Exponer el problema de investigacion tan simple @@m pueda es el objetivo de este
apartado, aunque no siempre resulta sencillo.dtipmne dos cosas: por un lado, tratar
de retroceder mentalmente y tomar distancia paseptar una vision mas amplia del
mismo, dado que por un par de afios fue casi laa(prieocupacion; por el otro, no
sobrestimar la familiaridad del lector con el tenm&Juso bajo el riesgo de desviar la
atencion.

Basicamente, se intenta brindar respuestas/guidas aprincipales preguntas de
investigacion que permitan un recorrido mas flyido el cuerpo del texto. Determinar
la parcela de la realidad que es objeto de estsiigacion (qué se quiere conocer), las
motivaciones y condicionamientos personales queulsapon la realizacion de la
investigacion (por qué), las finalidades cientdigasociales de la investigacion (para
qué), la delimitacion temporal del tema objeto e ihvestigacion (cuando) y
ciertamente el tipo de conocimiento, la perspectilas limitaciones que incidieron en
la investigacion del tema (cOmo).

Objeto material de estudio

Reconociendo que la relativa y parcial especifitida las relaciones internacionales
condujo razonablemente a delimitar un objeto dedéstun campo de analisis, aunque
no reivindicando la conformacion de una Unica gista, se plantea la inexistencia de
un objeto formal caracteristico de la ciencia deRalaciones Internacionales, es decir,
se niega la validez o utilidad de una ciencia auttm destinada a estudiar de forma
especifica los fendmenos internacionales. Puesiplggue caracteriza a una disciplina
no es solo su objeto, sino la perspectiva adoptadal estudio de ese objeto y, por
consiguiente, la forma de delimitar el campo ddisisaComo sostiene Miranda,

La mayor parte de los analisis de la politica éxteargentina han estado centrados
en la identificacion tedrica de esa politica, dpatmente para encontrarle el
sentido a las acciones impulsadas por un gobiemnsueconexién internacional.
También los andlisis han procurado dilucidar el ponente ideoldégico de una
politica exterior, sobre todo mediante la relacin ésta politica con el plano
domeéstico. Otra mirada ha sido la de desentraBagrindos de coherencia entre el
discurso gubernamental sobre las relaciones esderip la accion internacional
que finalmente despliega el pais. Ante estas pefigpe analiticas, y otras mas,
detectamos que faltaba indagar acerca del respali@l que cuenta una politica
exterior, es decir, en cOmo se sustenta éstaqaoptira tratar de transformarse en
trascendente, consistente y continua. (Mirandal200)

Dicho esto, entonces el objeto de estudio de embajo es la elaboracion de la politica
exterior argentina y el objetivo es dar cuentaadgdrticipacion que el cuerpo decisional
legislativo tiene en la politica exterior, espetiahte en la confeccion de la agenda de
politica exterior. Por ende, el problema de ingestion consiste en el analisis de uno
de los condicionantes internos de la politica éxtergentina. Reside en el analisis de
la participacion del cuerpo decisional legislateso el disefio de la agenda de politica
exterior argentina entre diciembre de 1999 y ma®€03.

Dado que el titulo del trabajo presenta en fornraeitiata el problema de estudio
resulta menester aclarar por qué el uso de “cudepsional legislativo”. La utilizacion
del mismo tiene un doble propdsito: por un ladagpe la utilizacion de Parlamento o
Congreso en esta instancia podia sugerir una casifin del objeto de estudio propia
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de aquellas concepciones que ven el estado coractanunitario y univoco, posicion
de la cual toma distancia este trabajo; y por t#dw, porque el conjunto de actores
involucrados no se reduce a los legisladores, gue forman parte del mismo otros
tantos.

El proceso de adopcion de decisiones para la faei de la politica exterior
consiste, en definitiva, en estudiar el procesogbaual se construye Bgenda publica
de politica internaciondl Proceso, que en la practica permite operaciandtis temas

o intereses incorporados a la agenda y determsaljetivos y opciones de la politica
exterior a adoptar. El Parlamento es una de lasaardal vez la mas representativa,
donde el conjunto de intereses que responden erabuedida a la relacion de fuerzas
en la sociedad (Duroselle, 1992: 174) tienen lé@avreciendo la autentificacion de las
decisiones de caracter multilateral al actuar camermediario y articulador entre el
poder institucional y los ciudadanos.

Si bien es abordado con detenimiento en los cagiglie conforman el marco tedrico
es conveniente adelantar que este trabajo comdargie los enfoques institucionalistas
liberales desisten; en concreto, se relacionanirdastuciones con la interaccion
dinamica entre los juegos politicos de lo domésyido internacional, y se describen
estos juegos no solo en términos de interés mhtsie también como parte de la
negociacion que se da entre diferentes entendiosempistémicos y practicas
“contenidas” en los agentes politicos.

El argumento que se esgrime aqui sugiere una retagidn reflectivista o
constructivista dependiendo del autor, que arguye del mismo modo que las
estructuras estan constituidas por la practicasyal#ocomprensiones de los agentes,
también la influencia e intereses de los agentascsastituidos y explicados por las
estructuras politicas y culturales. Esto es, ltar@ises son enddgenos a la interaccion,
en lugar de ser exdgenos tal y como apunta el ptmcacionalista-conductivo.

Pero ademas de la perspectiva adoptada en el ®stadese objeto, los fenbmenos
internacionales han sido objeto de explicacion tlasociencias sociales, por lo que
resulté indispensable proceder a una adecuadauladién de las explicaciones
aportadas por ellas para alcanzar un grado sufcgaconocimiento de una parte de la
realidad internacional.

Desde la perspectiva tedrica adoptada para edigjdrae planted la necesidad de
explorar la posibilidad de una fertilizacion cruaagg una mayor integracion de
subcampos relacionados tedricamente e interreladas en la praxis, los estudios
internacionales, politicas publicas y sociologialake organizaciones para analizar el
objeto formal de estudio de este trabajo: la maliéixterior.

Se consideré que toda separacion o distincion qmtitica interna y exterior es
solamente de caracter analitico, que la politiderex es el resultado de margenes
variables de eleccion, sujetos a condicionantesuagtales de largo plazo y
coyunturales de corto plazo y, especialmente, wiiga publica que emana de un
Estado, que se puede caracterizar como una relagiénexpresa poder, intereses,
significaciones respaldados por actores que fompaaie de la sociedad. Por lo que no
existe una relacién de exterioridad entre la s@tleg el Estado, por el contrario, éste
altimo es una red compleja y altamente institudiaada de la sociedad, en el que se
expresan el conjunto de conflictos y correlaciothepoder que se desarrollan entre los
actores politicamente relevantes, quienes tiengmactdad de influir, incidir o
determinar politicas estructuradas en y a traveEstado.

%E| concepto de agenda se discute en extenso eapélilo El Parlamento en la elaboracién de la
politica exterior
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Por lo que la formulacién de la politica exteriores analizada como limitada, reducida

a la maquinaria estatal, sino a partir de su isi\e relacion con la sociedad, ya que

participan en ella un gran niumero de diversos estque hay que tener en cuenta. Por
el caracter cada vez mas negociado del procepoliteca exterior tiende a ser cada vez

mAas nacional y ya no solamente estatal.

Objetivos generales y especificos
En forma sumamente esquematica se plantea comtivolijeneral analizar el accionar
del cuerpo decisional legislativo en el disefioalagdenda de politica exterior argentina
entre diciembre de 1999 y mayo del 2003. De estelesprenden, en tanto son
subsidiarios del anterior, los siguientes objetiesgecificos:
» Investigar las relaciones inter-organizacionales,
» Indagar sobre las instancias institucionales decenicon el
Parlamento (Direccion General de Enlace y Relasione
Parlamentarias)
* Analizar sus vinculos con Cancilleria (Secretaei&dlaciones Parlamentarias)
« Examinar las relaciones intra-organizacionales y
= Observar y explicar la estructura formal del Padata
= Explicar el proceso legislativo de ingreso de teale®arlamento
(tramite legislativo)
» Analizar las relaciones entre sus componentes r&hge
comisiones, bloques politicos partidarios, etc.)
* Indagar las relaciones entre la organizacion ptgeslad civil.
» Analizar el proceso de articulacion y combinacid@idtereses
(Almond y Powell, 1972: pp. 33) en las comisioneg&aciones
exteriores del Congreso de la Nacién

Delimitacién temporal del tema objeto de la invesgjacion

Méas alla de la dimension analizada (politica egtgride la organizacion (Parlamento)
gue constituye la unidad de analisis, esta se iéstudla situacion politico social en la
cual se encontraba inserta y no bajo una forma atbren Concebida como
consecuencia de un proceso histérico y en un cantégterminado. Por ende, la
dimensién temporal cobra un valor indispensabla pamprender el objeto de estudio.
El periodo seleccionado en el cual se focalizanélisis constituye una fase historica en
la cual se condensan una serie de factores guéareselevantes analiticamente.

El ciclo de protestas que tuvo lugar a partir Mdlenium Roundde la Organizacién
Mundial del Comercio en Seattle en diciembre de91#de Génova contra el G8, las
campafas supranacionales codubileum 2000y luegoJubileum Soutlo los Global
Action Dayconstituyeron un fendmeno reciente, iniciado eddeada de 1990, que se
puede llamar movimiento social global, que acogtegi se gestd en el periodo
analizado.

Las formas en las que los individuos se comunisamonen de acuerdo y se organizan
para la defensa de una causa a partir del surginden este fendmeno, represento un
cambio cultural de envergadura para las relaciortemacionales, que se manifestd en
la propia diversidad del colectivo, en la manera ggre crearon sus marcos de
significado (fundados en ideas y principios comgas), la forma en que disefiaron las
estrategias de accion, el repertorio o los modosmdmifestar sus demandas e
inconformidades ante autoridades u otros objeti@escomo la interaccién con éstos y
las instituciones gubernamentales internacionales.
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Por otra parte, siguiendo a Crabb, Antizzo y Sddiige (2000) se puede argumentar
que el dinamismo del Congreso en la politica extese asocia con un liderazgo débil
presidencial y periodos de fuerte injerencia depaion publica. Por oposicion, tal
como sostienen Weaver y Rockman, cuando un gobdaamartido Unico (o con amplia
mayoria parlamentaria) gobierna, puede resultagriestentrarse en el papel del
Parlamento. Incluso se puede arguir que el gobipantamentario puede hacer lo que
desee, siempre y cuando tenga mayoria legislatiweayer y Rockman
1993:17). Finalmente, cabe precisar que, quizananvisibon mas cercana a la realidad,
aun cuando el proceso de toma de decisiones se&@tdaso, ya que los presidentes
argentinos tienen potencial institucional parauiinfen la agenda legislativa, en muchos
de los casos, dada la existencia de ejecutivo®®mue el partido del presidente no
controla la mayoria de los escafios de las camatapresidente debe establecer
negociaciones con el Congreso a fin de obtenepeyalegislativo necesario para
mantener o modificar statu quo

Unos y otros factores dieron lugar a lo que Kingdd895) denomindventana de
oportunidad Se refiere a la aparicion de una situacion inesjaeo de gran envergadura
gue crea una oportunidad para que los impulsoresndedeterminada propuesta la
promuevan y presionen para que ella sea la alteanqie se transforme en la politica
publica a seguir. La apertura de la ventana detopidad genera un ambiente favorable
para presentar los temas y promover propuestag,l@apertura de la ventana, en si
misma, no determina lo que se hara. Esta ventanapddunidad se abre a causa
movimientos en los procesos politicos. Estos maaais pueden ser producidos por
cambios en el gabinete, altos cargos politicosbaasren el clima politico, resultado de
elecciones que indican una nueva correlacion dezdseentre el gobierno y la
oposicion, elecciones legislativas que cambian daposicion del Congreso, y
obviamente el cambio de gobierno. Todos estos sscasontecieron en el periodo
analizado, periodo caracterizado por la alternagiee oficialismo y oposicién en ejes
cruzados (en el Ejecutivo, en el Legislativo y endistos) y la transicion entre dos
periodos de hiperpresidencialismo.

Ahora bien, como sostiene Gourevitch (1993) enré@logo de lo que ya constituye una
referencia clasicRoliticas estratégicas en tiempos dificiles. Resf@asecomparativas a
las crisis econdmicas internacionalés prosperidad oscurece una verdad que los
tiempos dificiles ponen en claro” (Gourevitch, 1993).

Como sostiene el autor, en los afios de prospesididiores a la crisis se desarrolla un
enfoque politico y una coalicién de apoyo. Sobmientonces la crisis, poniendo en
entredicho a la vez la politica y la coalicion. drésis escinde el sistema de relaciones,
haciendo menos estables la politica y las medidiScas. Por ultimo se llegara a una
resolucion cerrando el sistema por un tiempo, hkstsiguiente crisis (Gourevitch,
1993: 22).

Los casi cuatro afios que implico la crisis politieatransicion hacia el 2003 permitio
rastrear con mayor intensidad una fuerte interac&atre oportunidades politicas
nacionales e internacionales. Desde el punto da giderno, porque la crisis acaparé
un fuerte interés por el caso argentino como casadigmatico de una crisis producto
de la implementacion ortodoxa de politicas necdiles. Desde el punto de vista
interno, el creciente contexto de movilizacion abae potencié a partir de redes
internacionales. La salida de la crisis en los gimsteriores, aunque no borré por
completo esas interacciones, las disimulé.

En definitiva, la eleccion hecha entre propuestadlictivas surge de la politica. La
interpretacion triunfante es aquella cuyos pariidatienen el poder suficiente para dar
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a su opinion la fuerza de ley. Por consiguientea g@mprender las elecciones de
politica es necesario de comprender la politicalagieroduce. En ese sentido,

Prefiero estudiar crisis que periodos establesugompstoy mas interesado en
comprender los momentos libres, cuando se haceni@hes que crean sistemas,
que en desenredar el funcionamiento interno derogios sistemas. (Gourevitch,
1993: 39)

Hipotesis

Toda investigacion o estudio analitico trata der@ddmoel conocimiento y solucion de
ciertos aspectos de la realidad que se formulanoc@moblemas a resolver o
interrogantes a despejar. Desde esta perspectiga,hipdtesis son soluciones o
respuestas que se intuyen, presumen o conjeturao les mas adecuadas para abordar
la resolucion de los problemas o interrogantes titaidas.

En este punto, resulta imprescindible puntear aguaflexiones sobre el significado de
la expresion “verificacion de las hipétesis” ya qggemuy frecuente comprobar cémo
investigadores, especialmente en el dmbito de iEawias sociales, se empefian en
destacar las investigaciones que confirman lastés) al tiempo que desprecian u
ocultan las indagaciones que refutan las hipétesis.

Desde la perspectiva planteada para este trabagia investigacion cientifica o
académica contribuye al avance cientifico ya sedirobando o refutando ciertas
hipotesis sobre el funcionamiento de una parteadedlidad. En el primero de ambos
supuestos, el de la confirmacion de las hipétesisesultado de la investigacion, sus
conclusiones, resultan directamente aplicables alo@miento de esa realidad
aportando explicaciones sobre ella y permitiengwipiones sobre su comportamiento.
Ello abre el camino para nuevas investigacioneseposes. En el segundo caso, es
decir cuando se refutan ciertas hipétesis, el t&dol de la investigacion, sus
conclusiones, también resultan directamente apéisaél conocimiento de la realidad
s6lo que lo hace descartando explicaciones solarg,gbor tanto, no permite sustentar
previsiones sobre su funcionamiento. No obstaniegste caso también se abre el
camino para investigaciones posteriores obligandesaartar las hipétesis refutadas v,
en consecuencia, a formular nuevas hipétesis. Ancbgss pueden resultar de esta
investigacion.

De acuerdo con su importancia se puede diferenerdre hipotesis basicaso
fundamentale® hipotesis auxiliareso complementariasLas primeras se refieren al
nacleo central de relaciones causales explicatlehfuncionamiento de la realidad que
se investigd, en otras palabras, son hipoétesis Ulachas respecto de las que se
consideraron causas originarias del fenomeno iigaeki. En esta investigacion sobre
la politica exterior realizada siguiendonebdelo constructivista pragmati¢@vidmaier,
2004), la hipotesis basica es que los actoresemerti una “agenda” de intereses que
trasportan consigo independientemente del consadial en el que estén; lo que ocurre
es que los actores definen sus intereses dentmmideio proceso en el que se definen
las situaciones. Por ende, el cuerpo decision@léiyo es una estructura o0 mas bien
un conjunto de identidades e intereses no siemptable. Normalmente estas
estructuras estan codificadas en reglamentos yasooficiales, pero éstas solamente
tienen valor en virtud de la socializacion de latoees y de su participacion del
conocimiento colectivo. Las instituciones, el Pawato desde luego, son
fundamentalmente entidades cognitivas que no existdependientes de las ideas de
los actores sobre el funcionamiento del mundo. BEstsignifica que las instituciones
no sean reales u objetivas, que no sean mas quasmeeencias”. Como parte del
conocimiento colectivo, se perciben como poseedigama existencia “separada y por
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encima de los individuos que las personifican e mmemento.” De este modo, las
instituciones llegan a oponerse a los individuosix@dechos sociales mas o menos
coercitivos, aunque contindan estando en funciériodgue los actores “conocen”
colectivamente. Las identidades y las cogniciorasctivas no existen separadas las
unas de las otras; son “mutuamente constitutiv&egun esta perspectiva, la
institucionalizacién es un proceso consistentenggriorizar identidades e intereses, no
algo que ocurre en el exterior y que afecta sélooaiportamiento; la socializacion es
un proceso cognitivo, no simplemente conductual.

Las hipétesis auxiliares son, en realidad, hipétgsrciales o sub hipétesis de la
anterior y se refieren a las causas intervinieptasfactores de circunstancialidad que
concurren en la realidad investigada. Siguiendoplahteo anterior las hipotesis
auxiliares, referidas al analisis del accionaraiderpo decisional legislativo en el disefio
de la agenda de politica exterior argentina eritierdbre de 1999 y mayo del 2003, es
que existe una asociacion entre la estabilidadagigoliticas con la capacidad de los
actores politicos de acordar y hacer cumplir acgendtertemporales que permitan que
algunas temas fundamentales formen parte deadanda publica de politica
internacionalmas alla de la duracion en el cargo de ciertotigmd o coaliciones en
particular. Hipotesis en la cual convergen otras, dma referida a las capacidades
técnicas del Parlamento y otra referida a las ¢dpdes politicas: a) la falta de un
cuerpo de asesores permanehyels duracion de los cargos legislativos impoiibila
conformacion de una agenda de politica exteriopiprpor parte del Parlamento, b) la
cohesion y disciplina partidaria, dentro y fuera lds comisiones, determinan el
accionar del cuerpo decisional legislativo en dwoldegislativa relativa a la politica
exterior, y c) el rapido ritmo de la toma de demisis y la vertiginosidad que impone la
crisis (Gourevitch, 1993) propia del periodo en liaisa imprime limites en la
conformacion de la agenda.

Atendiendo al momento de su formulacion dentro mlelceso de investigacion, se
puede decir que estas son hipétesis de desarraogore hipdétesis iniciales puesto que
las mismas se formularon durante las fases depmetacion de la informacion
recolectada.

Consideraciones finales

Queda por responder el como; la forma en que sdvi@do apuntado en los parrafos
precedentes. Esa tarea esta expuesta en pavétedos y técnicas de investigacipn

en otra enEstructuraciéon del textolLas respuestas a las principales preguntas
planteadas en la tesis resultan del recorrido dadena, por lo que soélo resta cursar una
invitacion a los lectores para que la lean.

3 véase el capitulgl Parlamentg en el cual se hace referencia a los modeloset®da legislativa.
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Métodos y técnicas de investigacion

Introduccion

De acuerdo a lo planteado por Calduch Cervera (18PBdebate sobre los principales
paradigmasha ensombrecido, y en ocasiones ha sustituidoyalesacion profunda y
continuada de los aspectos metodologicos fundatesntgue debian presidir el
desarrollo de las Relaciones Internacionales. Comtsecuencia de lo anterior, se
habrian cometido errores metodolégicos que handidpda acumulacion de umaasa
critica de investigaciones y laverificacion de las diversas propuestas tedricas
susceptibles de sustentar el avance cualitativéosleconocimientos y explicaciones
cientificas de la realidad internacional.

Sin embargo, en los momentos actuales, existentuspdades para el desarrollo y
aplicacién de métodos y técnicas de investigaala® Relaciones Internacionales que,
si se aprovechan adecuadamente, permitiran reaizesstigaciones mucho mas
rigurosas y profundas que en el pasado y, de estdo,nelaborar conceptos mas
precisos, explicaciones teoricas mas solidas y losaeas operativos.

Sea como fuere, segun el autor antes mencionadmoesento de proceder a una
profunda consideraciéon de los logros y limitaciogae caracterizan la metodologia de
las Relaciones Internacionales como disciplina pataalizar los primeros, enfrentando
las oportunidades que brindan los ultimos avance®teas disciplinas, y tratar de
minimizar las segundas aliviando asi las hipoteleaan debate doctrinal que amenaza
con esterilizar las Relaciones Internacionalestéres desarrollo de las restantes
ciencias socialés

En ese contexto, resulta imprescindible sefalawvigreente que la estrategia
metodoldgica utilizada, sin poder abstraerse taatm del debate doctrinal o entre los
distintos paradigmas si debe y puede diferenciarse claramente de @&les\posible
repetir la experiencia suscitada por mnductistasy su empefio ewuantificar las
relaciones internacionales con la ingenua convical@ que con ello se lograria
trascender el imprescindible recurso a la Histgriel caracter normativo que habian
impuesto a la disciplina los principales autordsptiener debate doctringlaspirando a
alcanzar un rango equiparable al que habian logea8@onomia y ciertas parcelas de
la Sociologia. Por el contrario, la propuesta meitigica llevada adelante en el
presente trabajo parte del supuesto de que lodeplarentos metodologicos que,
implicita o explicitamente, formulan las distinta@rientes tedricas de la parcela del
conocimiento cientifico en que esta situado esiieajp son susceptibles de articularse,
siempre y cuando se diferencien el sustrato conakptlos postulados caracteristicos
de la propuesta doctrinal que las introdujo eridaiplina.

Entonces, habida cuenta de que la ciencia de |EziBees Internacionales posee un
caracter multidisciplinar muy destacado, en consecuencia, se adoptéo la mayor

* El reciente debate suscitado por la corrigmetmodernistasi bien intenta superar las rigideces y
esquematismos racionalistas impuestos por las ipales teorias de las Relaciones Internacionales,
muchas veces so6lo representa una critica intraso&des decir sin el menor rigor metodolégicolade
principales conclusiones cientificas alcanzadasptar disciplina.

> Sobre los diversos debates doctrinalepapadigmaticosvéase: Tomassini, L. (1991).a politica
internacional en un mundo postmoderriBienos Aires, Grupo Editor Latinoamericano; Areral
(1990)Introduccién a las Relaciones Internacionald$adrid, Edit. Tecnos; Barbe, E. (199%¢laciones
InternacionalesMadrid Edit. Tecnos; Garcia, P. (199&)s relaciones internacionales en el siglo XX: La
contienda tedrica. Hacia una visién reflexiva yticd, Edit. Universidad Nacional de Educacion a
Distancia; Mesa, R. (1980)eoria y practica de las Relaciones Internacionaldadrid, Edit. Taurus
Ediciones.
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disposicion posible para emplear las ciencias mngd que se deba emplear y para
utilizar varios métodos y distintas técnicas, encidn del objeto material de la
investigacion.

Niveles de analisis

Precisamente porque esgdarspectiva intelectualel investigador la que determina el
nivel analitico al que se adscribirAn los fendmenogernacionales v,
consiguientemente, los métodos y modelos tedricefeqgntes para su investigacion,
resulta inexcusable realizar una identificacionrega del nivel de andlisis internacional
empleado en el trabajo. Ello no es so6lo una cueslidrigor metodoldgico sino también
una importante medida de prevencién frente al emptafuso de métodos y técnicas
inadecuadas o la err6nea identificacion de relasale causalidad inexistentes.

Suele ser frecuente que los investigadores dedi@nes Internacionales aborden sus
estudios sin diferenciar suficientemente la diatimaturaleza y alcance de los
fendmenos internacionales que analizan. Este esraonque atenta directamente contra
el mas elemental rigor metodologico. Como afirmagliy y Wittkopf (1995),

La diferenciacion de niveles de analisis es ingagt porque enfatiza que las
transformaciones en la politica mundial no puedgibuirse a una Unica fuente
sino que debe considerarse la influencia de muchasas. El sentido comun
sugiere que existen interrelaciones entre todosilades y que las tendencias y
transformaciones en la politica mundial estan ‘adas simultdneamente a las
fuerzas que operan en cada nivel. (Kegley y Wittkb@95: 40)

Algunos autores ya han diferenciado y propuesteretites niveles analitichsaunque
muy pocos han logrado desarrollar sus formulaciaeéscas en consonancia con las
distinciones adoptadas.

® En efecto, seglin Singét961)es posible distinguir dos niveles de anélisis ideional, elnivel del
Estado nacionaly el nivel del sistema internacionalAunque esta division resultaba demasiado
simplificadora al excluir las diversas categoriees actores internacionales no estatales, hay que
reconocerle el mérito de ser uno de los primertentos serios de introducir una perspectiva aoaliti
diferenciada en los estudios internacionales. Afias tarde, la obra de Reynolds (1977), marca wama cl
diferencia entre lasnicro-relaciones internacionalegjue incluyen el estudio de los actores y de la
politica exterior, y lasnacro-relaciones internacionales las que pertenecen los diferentes tipos y
niveles de estudios sistémicos de la sociedadnaténal. Rosenau (1990), por su parte, plantebba e
estudio de la realidad internacional a partir @&s timbitos analiticos a los que denonpasametrosy

que se corresponden con el nivel individuahiaro, el nivel estructural anacrg en el que operan las
colectividades, y el nivel que vincula a los dotegores orelacional en el que se describen las formas
de articulacion que dan origen a las diversas tividades que operan en el ambito internacionalrérp

de las relaciones que se establecen entre losdods. También Hoffmann (1991) introdujo una didrsi
analitica en tres niveles: el de lascticase institucionesque garantizan el orden internacional y que
para este autor constituye el nivel mas descriptivosegundo nivel formado por uteoria general de
las relacionednterestatalesen el que dominan las teorias del realismo polfi, por ultimo, un tercer
nivel constituido potas teorias de los sistemas interestatatisstinadas a estudiar el conjunto formado
por lasunidades competidorag-inalmente, en la obra de Kegley y Wittkopf séaden tres niveles
analiticos diferentes: el mas reducido lo conséitainivel individual en el que se aborda el estudio de
las caracteristicas personales de los decisorgs, ¢éa los Estados como de los actores no estatales
nivel superior onivel nacional en el que se investigan las unidades que paticgn los procesos de
decisioén de la politica exterior de los Estadoscamo el resto de variables que inciden en didi#iga,
tales como el tamafio, la localizacién, el podet,; dinalmente, se encuentra el sistémicoque
incluye aquellas macro propiedades que influyerelenonjunto del contexto global y entre las que
pueden citarse: las normas juridicas internacienade distribucion del poder o el nimero de alianza
contrapuestas (Kegley y Wittkopf, 1995: 39-40).
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Siguiendo una orientacién y distincibn que se hmagrado muy fructifera en la
ciencia econOmica Yy la sociologia, se proponenniles analiticos para los estudios
de las relaciones internacionales, y dentro dedella politica exterior: el nivehacroy

el micro. El primero aborda el analisis de los fenomentsvamtes para la Sociedad
Internacional considerada en su conjunto. El seguwersa sobre aquellos fenémenos
gue solo resultan destacables desde la Optica detaninternacional o de un reducido
namero de ellos. El nucleo teérico de este nivalifico 1o constituye el estudio de la
politica exterior de los Estados, pero junto ae2csnsideran también los fenomenos
relativos a la organizacion interna, el procesasteio o las principales relaciones entre
actores internacionales no estatales.

Ahora bien, uno de los problemas centrales quetawd@empleo metodolégico de estos
niveles de analisis, consiste en la dificili adsiép de algunos fendmenos
internacionales que por su naturaleza pueden slanmrados como propios tanto por el
nivel macrocomo por elmicro. Esta dificultad es facilmente superable desdmusto

de vista metodoldgico ya que la distincion entrdasnmniveles de analisis no se realiza
en funcién del alcance internacional intrinseccos fendmenos sino atendiendo al
marco intelectual de referencia adoptado para tuliescomo se sefialara al comienzo
de este apartado. En otras palabras, no se alegdoguendmenos internacionales
deban adscribirse a uno u otro nivel de andlisigy® s6lo sean relevantpeara el
conjunto de la sociedad internacional o para alglensus actores, sino porgglecentro

de atencion tedricatribuyerelevanciaa uno u otro de estos planos. Por lo que a los
efectos del marco tedrico de referencia de estmjtvael problema de investigacion
pertenece al nivel micro de analisis.

Metodologia

En este apartado la metodologia no solo es entrmdicho el estudio de o reflexion
sobre el método, sino como el andlisis criticoaléehsion dialéctica que existe en el
continuo epistemologia-metodologia.

En ese sentido, como bien sefiala Sautu (2008)rssbe la investigacion como una
unidad tedrico-metodoldgica que, en tanto estracimgumentativa de un proyecto de
investigacion, es pensada como un conjunto de £fpa se influencian mutuamente,
como rondas sucesivas que, ante todo, deben mossar coherencia teorico
metodoldgica.

Asi, en el plano ontolégico se parte de considetarsubjetiva la construccion de la
realidad, por lo que, en términos epistemolégitagroduccion del conocimiento esta
histéricamente condicionada, inmersa en un contex¢o-cultural (Ander Egg, 1980).
Ahora bien, como sefialan Bryman (2004), no exisi@ inica manera de relacionar
teoria, conceptos y tipos de investigacion, pogue resulta saludable la competencia
entre paradigmas, ya que el verdadero opuesto aw@gque el monismo metodoldgico
gue se pretende imponer segun el modelo de lasi@semomotéticas.

El método de investigacion no debe confundirseetanétodo cientifico, es decir, con
el procedimiento empleado por la ciencia para aarsus conocimientos sobre la
realidad. En sentido estricto no existanétodo cientifico sindos métodos cientificos,
es decir una pluralidad de procedimientos de olfiande sus conocimientos por las
diversas ciencias. Si hubiese que hablar de undoét@ntifico por excelencia este
seria el de método de prueba - error.

Por lo general, aunque todas las ciencias utilimenpluralidad de métodos cientificos,
el objeto material(parcela de la realidad que se trata de conocet)opjeto formal
(perspectiva desde la que se aborda su conocifidateada disciplina cientifica, y
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especialmente en cada investigacion, suele primempleo de alguno de ellos sobre
los demas, al menos en sentido orientador o guia.

En este caso, el sentido orientador de la investigalo constituyé el empleo del
método sintéticoOpuesto al método analitico, parte del conocitoigle los diversos
elementos de una realidad y de las relaciones api@rien para tratar de alcanzar el
conocimiento general y completo de dicha realidfegscansa en la idea de que el todo
puede ser comprendido y explicado mediante la osign del conocimiento de sus
partes. Ello facilita el conocimiento tanto de krectura y dindmica internas de la
realidad internacional como uado, a través de los sucesos o variables esenciaes. L
mayor dificultad radica en la posibilidad (muchasces limitada) para poder
desentrafiar las causas originarias y diferencialdatas causas intervinientes, de las
simples circunstancias y de los propios efectogolme también el conocimiento y
diferenciacion entre los elementos estructurales goyunturales, precisamente porque
del empleo del método sintético debe derivarserananstruccion simplificada pero
suficientede la realidad que permita una comprensiéon y exgitbnn de esa realidad
tanto desde una perspectiva estatica como dinameato a corto como a largo plazo.
Por esta razén, el empleo de este método resyttieatindible para la formulacién de
modelos tedricos.

Estrategia de investigacion

El conjunto de tareas o procedimientos y de tésntae deben emplearse, de una
manera coordinada, para poder desarrollar en glidad el proceso de investigacion es
el método de investigacion. De esta definicion espende, claramente, que el método
de investigacion aungue incluye los métodos cientf no queda reducido a ellos. Por
el contrario, el método de investigacion incluyeéas como la seleccion del tema o la
difusion de los resultados que, en sentido estrict@onstituyen parte de los métodos
cientificos. Sautu (2005), lo define condisefio de investigacionUna especie de
protocolo en el que se especifican las tareas @umeaddara la ejecucion de una
investigacién, es decir, un conjunto de decisidtefricas y empiricas). Cea D Ancona
(1996) considera que el proyecto de investigacgia eonstituido por un conjunto de
elementos entre los que el disefio de investigdordma parte.

Méas alla de su ubicacion en el proceso de investga se adopta por claridad
conceptual para evitar errores la distincion deri&u(1982) entrenetodologiaestudio
l6gico y sistematico de los principios generales guian la investigacioestrategia de
investigacionla forma en que un estudio empirico particuladiesfiado y ejecutado y
técnicas de investigacipoperaciones manipulativas especificas de busqiedkatos.

Al mismo tiempo, cabe destacar que la investigavidoulada con politicas publicas,
siendo este uno de esos casos, eraspsctos estratégicas siempre coincide con las
implementadas en las ciencias sociales (Barda&8: B3).

Por lo tanto, lo que se intentard exponer es laatesia de investigacion la
planificacion para alcanzar los objetivos de ingesion. Previamente es necesario
dejar en claro el tipo de investigacion y la unidiedandlisis de la misma, puesto que
méas alld de su tecnicismo clarifican aspectos noones de la investigacion
emprendida.

Existen tantas clasificaciones como autores, patéteamente pueden ser clasificados
de acuerdo a: los objetivos de investigacion, athiniento de la variable tiempo y el

" Se trata de un problema l6gico, no logistico, ylpdanto es mas que un plan de trabajo. El miesta
determinado o condicionado por lo objetivos denlaestigacion y la disponibilidad de recursos yua s
vez, la adopcién de una u otra estrategia de iigeesdn condiciona el disefio muestral, su volumen y
forma; las técnicas de recoleccion de informacidanybién las de analisis de datos.
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grado de cumplimiento de los supuestos de la axpatacion. Segun los objetivos de
investigacion, de acuerdo a Hernandez Sampierilj18@uiendo a su vez a Dankhe
(1989), la investigacién propuesta es explic&ti®egun el tratamiento de la variable
tiempo se trata de un estudio longitudinal, esrde@ne por objeto el analisis del
fendmeno a lo largo del tiempo con el objeto deepla su dinamica. Finalmente,
segun el grado de cumplimiento de los supuestda dgperimentacion se trata de un
disefio pre experimental.

Por otra parte, las unidades de andlisis han siddividuos (legisladores
fundamentalmente), determinados productos matseridée su quehacer (produccion
legislativa) y no materiales (discursos) y coledides o grupos sociales (comisiones
legislativas). En ciertos casos la unidad de asa&jiobservacion recayeron sobre los
mismos objeto/individuos. Sin embargo, generalmesetediferencid las unidades de
analisis de las unidades de observacion, es dasigue proporcionaron los datos para
el posterior analisis.

Puesto que la estrategia de investigacion es laopjega la totalidad de tareas que se
llevan a cabo en el desarrollo de la investigacidcipido el empleo de uno o varios
métodos cientificos, y dado que esta pretende sarimvestigacion cientifica se
especifica de forma expresa, aunque sucinta, lossaws pasos que se han dado en el
proceso de investigacion asi como los obstacuttiBaultades que se han encontrado y
la forma en que se han resuelto, de manera quetaeren cualquier otro especialista
repetir integramente la investigacion realizaddo Ecilita la verificacion de los
resultados alcanzados con la investigacion y, ademmgpone una disciplina en la tarea
del investigador que, al mismo tiempo que aumehtgger de su trabajo, reduce los
riesgos de cometer errores y garantiza la fialllida las conclusiones alcanzadas con
la investigacion.

En esta investigacion se intentaron articular lof®agues metodoldgicos a partir de lo
que Bericat (1998) y Kelle (2005) denomir@mplementaciGrcomo un paso previo y
distinto a laconvergenciao triangulacion puesto que la validacion convergente de los
resultados esta puesto en tela de juicio por digeesutores (<biblio>) con cierta
elocuencia. Basicamente, se refiere a la complen@émt de datos de distinta naturaleza
(cualitativos-cuantitativos) y de distintas fuenf{eschivos, observacion, entrevistas).
Por lo tanto, la estrategia de recoleccién de mémion utilizada seria, lo que a partir
de la publicacién de Webét al. (1966), se conoce cominvestigacion no reactiva
Basicamente, la observacion de archivos documentaldocumentos personales. La
complementacion estaria dada entonces, por el @pora través de entrevistas
semiestructuradas de actores claves del procéstedbr'® y exteriof* del Parlamento.

8 Utiliza explicativo en lugar de experimental pwesjue considera que existen o puede haber
investigaciones no experimentales explicativas.

° La investigaciéon cientifica es aquella que se izealpara incorporar nuevos conocimientos
(investigacion basica), métodos o técnicas de tigason (investigacion aplicada) a una determinada
disciplina cientifica o bien para verificar (compan empiricamente) la validez de los conocimientos,
teorias o técnicas ya existentes. Se trata, ptw,tdel tipo de investigacion méas creativo o inrtora
pero también mas exigente en cuanto a sus métogssiyados.

10 Responsables de la Comisién de Relaciones ExsriprCulto de ambas Camaras; Direccién de
Relaciones Institucionales y Protocolo, Direcci@Cbmisiones, Direccion de Taquigrafos, Direccién d
Informacién Parlamentaria en Diputados; Delegackrmgentina del Parlamento Latinoamericano,
Direccion General de Comisiones, Direccién de Asisia y Apoyo Parlamentario y Cuerpo Profesional
de Asesores en Senadores; legisladores varios.

» Responsables de la Direccién de Asuntos Parlamesitg Direccion de Organizaciones Intermedias
del Ministerio de Relaciones Exteriores y Cultola®acién; Secretaria de Relaciones Parlamentdeias
Jefatura de Gabinete; Direccién de Informacién &daha y Seguimiento Parlamentario del Ministerio
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Cabe destacar que mientras los legisladores, &,vemdan dificultades para recordar
detalles, incluso cuando participaran del procedopersonal no politico por el
contrario, por lo general, recordaba los probleynkas acciones de estos, por lo tanto, a
partir de la gente de personal seria mas facildava impacto de diversas influencias.
Las entrevistas fueron semiestructuradas, en reesipersonales en la que se solicitd
informacion sobre variables descritas en proximagsitalos. Con bastante frecuencia
las entrevistas se convirtieron en conversacioptgadas, y los temas que preveia
abordar surgieron de forma natural.

Los documentos que representaban posicionamierdosduales y que actuaron como
testimonio ordf o escrito, fueron abordados con salvedades epietados en su
vinculacion con el otro indicador, esto es, la maligacion de las posiciones politicas
concretas de los legisladores.

El disefio adoptado es lo que Hernandez Sampigdiljl®enominalisefios en paralelo
Muy parecido al disefio de dos etapas de aplicacd®pendiente, sélo que en este caso
la aplicacion del estudio cuantitativo y cualitatise realizé, relativamente, al mismo
tiempo. Se le otorgd la misma importancia a lososlaextraidos de fuentes
documentales (proyectos legislativos, actas, gte)a los resultantes de entrevistas. La
recoleccion y el andlisis de los datos (cuantitetiy cualitativos) han sido casi en
simultaneo y, en cierta medida, se retroalimentaron

La materia prima de la investigacion

El campo de observacion de la politica exterioluy® una enorme y diversa gama de
fendmenos, imposibles de captar a través de olisenes unitarias o totalizadoras. El
resultado de esta complejidad real no puede sar gtre la dificultad en su
observacioff. La observacion de los fenémenos vinculados @ldiga exterior rara
vez se puede realizar de forma directa por el tigador ya que, por lo general, éste no
tiene un acceso directo o una participacion inmadim los sucesos internacionales.
Naturalmente, el caracter indirecto de la obseéraconstituye una dificultad intrinseca
a superar para reducir, en la medida de lo poslbke,errores de percepcion que
cometen los observadores directos. Ello remitea@dlpma de la existencia, del rigor y
de la fiabilidad de las fuentes de informacion, gae el internacionalista se convierte
en una cuestion metodologica central.

En la medida en que la informacion constituyenkteria prima la base sobre la que
debe descansar todo el proceso de investigaciénjtaeespecialmente importante
determinar qué tipo de informacion y de cuantarmfxion se dispuso para realizar el
trabajo, asi como para qué se utilizé la informaci@ponible.

En la actualidad y gracias a las redes informatitasobtencion de la informacion
necesaria y suficiente, que tradicionalmente hastdordo una de las mayores
dificultades en el trabajo de los analistas e ingadores, resulta una tarea
relativamente mas amable. La informatizacion de b#diotecas (Biblioteca del
Congreso de la Nacién, Biblioteca Electronica denCia y Tecnologia, etc.) junto con
la creacion de bancos de datos (Direccion de Irdordm Parlamentaria del Congreso

de Economia de la NaciorBecretaria de Relaciones Internacionales de la d®fartamento de
Legislacion y Relaciones Parlamentarias, ONGsgesttos.

12| a utilidad de la historia oral como procedimientetodoldgico valido ha sido rescatado por diversos
autores, como por ejemplo Paul Thompson (1978)rd?outard (1981), etc. Incluso en Argentina, en
1993 en el seno de la Facultad de Filosofia y kateala UBA se cre6 el Programa de Historia Oral.

13 Merle (1998) ha sefialado detalladamente las principales difidek que se le presentan al
internacionalista en el proceso de observacion.obitante, la distincion que realiza este autoreentr
observacion directg observacion estadistigasulta discutible.
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de la Nacion, Memoria detallada del estado de l&iddq y redes informaticas
internacionales (Ebsco, Scimago, etc.) constituygarerosos instrumentos de trabajo.
Gracias a ellos, se dispuso de una no menor cdrdielinformacién y un acceso rapido
a parte de las investigaciones y analisis que sebtema objeto de estudio en este
trabajo. No sucedié lo mismo con la informaciématigh al Congreso de la Nacién.

La seleccion de la informacion de tipo académicdles® a cabo de acuerdo a dos
criterios. De acuerdo con el criterio deficiencia minimase intentd seleccionar sélo
aquella informacion que resultara imprescindibleapan conocimiento suficiente de la
realidad objeto del andlisis o investigacion. Elignificd evitar, o0 mejor dicho intentar
hacerlo, el acopio de informacion redundante o Emente secundaria. EI segundo
criterio empleado fue el de fiabilidad. La fiabdil de la fuente no siempre resulta facil
de determinaa priori, en este caso se tratdé de fuentes directas ylasjugle han sido
utilizadas por especialistas de reconocida solegmmfesional.

Ahora bien, la tendencia a “investigar” recurrie@ddocumentos ya publicados como si
se tratase de fuentes primarias ha conducidoealeacion de trabajos que en realidad
se tratan de una compilacién de los documentodeexés, y no de investigaciones
originales, en tanto novedosas. Si dichos documsatiordan parcialmente el objeto de
estudio, constituyen el “estado de la cuestionbren la via a una investigacion original
sobre aspectos desconocidos del fenébmeno.

Por lo tanto, el propdsito de este trabajo se stsien un procedimiento empirico sin
limitarse exclusivamente a la lectura e incorpanaaile obras y citas bibliogréaficas.
Sino que, se recurrig, a su vez, a fuentes prisayia la “presencia directa’ del
investigador ante los fendmenos, aun cuando eliiede mas costosa y dificil la
investigacion.

Asi como es preciso establecer de una manera sigu@oproblema de investigacion, el
disefio metodolégico, también lo es la inserciorcahpo, realizada con el fin de
optimizar tiempo y recursos, conocer y comprentien®rno que envuelve la realidad
de los sujetos de investigacion, recolectar de maaapropiada los datos, y validar la
pregunta de investigacion.

Por lo tanto, en el caso de la informacion refergddas unidades de analisis (el
Congreso y sus miembros) el criterio rector fued@lacceso a la informacién. De
acuerdo con este criterio, la investigacion sauesiré a partir de aquella informacion
que resultdé accesible. En ese sentido, se debeaeso la existencia de datos
inaccesibles para la investigacion y de informaadiélevante. Por un lado, aquella
perdida en el proceso de elaboracion de documenitoarios. Pues, con frecuencia la
cadena de informacion se alarga con un numeroetrtectde agentes que seleccionan y
modifican la informacién, de tal modo que llegarateptor final con una mayor
distorsiort”. Por el otro, aquella informacién inaccesible fiinaccesibilidad de la
fuente mism&. Tanto en uno como en otro caso se intent resdieba carencia en
forma indirecta.

Dada la existencia de distintos tipos de fuentabjthalmente se ha distinguido entre
las que tienen “acceso directo al fenbmeno estatliidentes primarias), y las que
tienen “acceso indirecto al fendmeno” (fuentes sdatias), en cuyo caso la
descripcion y andlisis del fenbmeno se basa enféannacion proporcionada por otra
fuente interpuesta que permite acceder a la primkerforma indirecta, a través de un

14 Asi, cuando se estudia un debate en el seno @ohassiones, el acta de la reunion refleja parcaie

la realidad del objeto de estudio, dado que lac@da de su texto se basa en criterios selectiebs d
autor.

! Indudablemente, no existen datos sobre las operesiy actividades que no han podido ser detectadas
0 son desconocidas.
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intermediario (origen de documentos secundario®i, Ana fuente puede y fue

utilizada para localizar otra fuente. En ese sentt esta investigacion, de forma mas
0 menos automatica, se cubrid las cuatro ramasassiel conocimiento (Bardach,

1998:103). Personas que condujeron a otras perspeasonas que condujeron a
documentos, documentos que condujeron a otros dodos y documentos que

llevaron a personas.

Ergo, la inserciéon en el campo no sélo constituga forma de acceso al dato, sino
también una accion dialéctica entre la teoriapréatica. Llevar a cabo este ejercicio de
manera rigurosa, incluido el analisis de las bdsedatos, permitié inicialmente ubicar
la pregunta central de investigacion, validando nkecesidad de comprender la
experiencia y vivencia de sus protagonistas.

Técnicas de investigacion

En cuanto a los instrumentos de recoleccion dernmdoion, siguiendo lo planteado
hasta el momento, por un lado se utilizaron tésnioa obstructivas como la
observacion y analisis de documentos, y por el etmrevistas semi estructuradas.

La multiplicidad de observaciones produce datos ‘méss” y variados, ya que se
consideran diversas fuentes y diversos datos, xtost® ambientes y analisis. Se
rompe con la investigacién “uniforme”. (Hernandearfpieri, 1991: 756)

La observacion y andlisis de documentos se utién6 archivos documentales vy
documentos personales. Formando parte de los msm&nto datos publicados
(composicion de las comisiones por ejemplo) como pablicados (asistentes a
reuniones de las comisiones, asesores, etc.) wasbastos Ultimos, a través de fuentes
secundarias. Entre los segundos se hizo hincapiésédandamentogle los proyectos
legislativos (apartado donde consta la fundameimaektra juridica de los mismos) y
en articulos periodisticos que permitieron recaomska posicion de los legisladores.

Una vez definido el universo que constituyeutadad de observaciofla produccion
legislativa que tuviera lugar en las ComisioneRkdtaciones Exteriores y Culto de las
Camaras de Diputados y Senadores de la Nacionmariedo 1999-2003), se procedid
a delimitar la poblacion sobre la que se realizariestudio y se intentaria generalizar
los resultados, es decir, a estableceprametros poblacionales

Dado que pocas veces es posible analizar todablagidn debido a su magnitud, es
preciso seleccionar y obtener una muestra, obviemeon la pretension de que la
misma sea un fiel reflejo del conjunto de la poidlac y en ese sentido sea
representativa. Se efectuaron dos tipos de muesReo un lado, unamuestra
probabilistica proporcional estratificadalebido a que este disefio tiene como ventaja
comparativa reducir al minimo el error estandareEie caso el error estandar se fijé en
.015. La muestra probabilistica proporcional setafe sobre la totalidad de proyectos
correspondientes al periodo analizado, para la §lomide cada Camara. Una vez
determinado el tamafio de la muestra para cada @omse procedid a seleccionar los
casos (proyectos legislativos) en base a un pnodedio aleatorio que permita
certificar que cada elemento muestral tenga la miposibilidad de ser elegido. Los
sistemas seleccionados fueron dos: por un ladopretedimiento deseleccion
sistematica de elementos muetrales a partir dentervalo K(K: N/n); por el otro, un
muestreo no probabilistico de sujetos/objetos, tppeesto que el objetivo, en este caso,
consistia en analizar en profundidad un determirigibode produccién legislativa por
las caracteristicas que este representa. Asi secgmiaron todos los proyectos de ley
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sancionados (vinculados a la tematica trabajadantiel el periodo en andlisis, puesto
gue los mismos tienen alcance coercitivo para l@gablacion del pais.

El instrumento de analisis empleado para estossdate el analisis de contenido
(Berelson, 1971) con el objeto de describir tendenen el cuerpo de los proyectos
legislativos, identificar intenciones, apelaciongscaracteristicas de los autores y
fundamentalmente, revelar coaliciones de apoyo.

En el caso de este trabajo, es decir, el estudiasieslaciones internacionales, y mas
precisamente de la elaboracion de la politica extese ocupa de grandes conjuntos de
actores, y en consecuencia todas las posibilidddeanalisis cuantitativo deben ser
exploradas. Pero, al mismo tiempo, el proceso deside no se deriva de estas Unicas
fuerzas, sino también se debe al “calculo” de ugupBo numero de hombres, un
namero tan reducido que no pueden constituir edtolgle un tratamiento estadistico,
pero si cualitativo. Lo cualitativo no enumerali®, mensurable, a veces puede ser
evaluado. Si el individuo, a consecuencia de ungso colectivo complejo, dispone del
poder, dicho elemento cualitativo es parte de $&oha y puede crear perturbaciones
importantes (por ejemplo la opinion del presidetgda Comision).

Es por este motivo que, mediante entrevistas setnicturadas, se intentd recolectar
datos referidos a la construccion de significade giertos temas tenian para los
entrevistados. Si bien permeadas por el punto s vle los actores involucrados,
permitid6 obtener informacion detallada sobre agedalel objeto de estudio no
observables en forma directa.

Sobre las entrevistas es necesario detenerse uremmmBasicamente porque la
realizacion de las mismas implicé cierta reflexaimtorno a los principios éticos y las
dificultades practicas de su aplicacién al camptadevestigacion socidl

En términos generales, para que la autonomia dentbgiduos entrevistados sea
respetada, estos recibieron informacion acercasi®bjetivos de la investigacion, el
tipo de participacion solicitada, el origen dekfiwiamiento del proyecto y los posibles
usos de los resultados del estudio. Asimismo, Sesddicitd autorizacion para usar la
informacion por ellos vertida. No obstante, a ogrentrevistados no se les solicitd
consentimiento y la informacion entregada a logigpantes del estudio fue parcial
porque era probable que éstos cambiasen su condlcaber que estan siendo
observados (Homan y Bulmer, 1982) o desalientemasticipacion, como afirman
Homan (1991) y Harris y Dyson (2001). También afimmue, en algunas ocasiones,
solicitar consentimiento puede permitir que aqueelipie tienen poder, privilegios y
estatus puedan evitar ser investigados. Riesgsedecidio evitar.

En forma concomitante, dado que en el contextondeinvestigacion social, la absoluta
confidencialidad no tiene sentido. Los investigadatienen la obligacion de informar
sus hallazgos (Wiles et al., 2006). Es por esevmofjue se decidid no divulgar
informacion que permita identificar a los partiaipes y tratar de proteger su identidad a
través de distintos procesos para anonimizarlgslé&ido a Barnes (1979),

...los datos deberian ser presentados de tal manerdog entrevistados fueran
capaces de reconocerse a ellos mismos, mientrdegjlextores no deberian poder
reconocer a los primeros. (Grinyer, 2002: 1)

'8 En el contexto internacional, dicha reflexién &ama corta pero rica historia, por ejemplo: Dinjwa
1980; Homan y Bulmer, 1982; Homan, 1991; Goode g1 ®¥senhart, 2001. En Argentina, la discusién
académica en torno a la dimensién ética de la figpaesdn socioldgica es aun marginal (Luxardo y
Saizar, 2007; Meo, 2009).
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En sintesis, las entrevistas se hicieron con céinsiento informadd’ incluyendo en
esta el anonimato de quienes fueron entrevistgowspedido de varios de ellos) y por
lo tanto la forma de incorporar sus predicados puesdultar un tanto vaga.

Los datos resultantes del analisis de conteniddosleproyectos y de la entrevistas
permitieron una perspectiva mas precisa del fenémaas integral y completa.

7 Se hicieron siguiendo el documento “Lineamientasapel comportamiento ético en las Ciencias
Sociales y Humanidades” aprobado en el 2006 p@Goaiité de Etica del CONICET (CONICET Comité
de ética, 2006).
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Estructuracion del texto

Explicacion general

Es indudable que la investigacion en ciencias xise ve enfrentada a problemas
peculiares, que tienen que ver con la multipliciddal factores intervinientes, la
presencia de valores y la intencionalidad de la®aes humanas, su caracter historico,
y el doble rol de sujeto y objeto de conocimiento.

Es por eso que el trabajo se estructura a partiudo nucleos analiticos, no sélo de
cuatro elementos, sino de cuatro elementos inéeicgiados.

En las consideraciones siguientes, se describesimete el trabajo a partir de estos
cuatro puntos de partida o niveles de reflexiome@tico, el socio historico, el operativo
y el normativo descriptivo. A estos cuatro nivetesresponden discursos diferentes,
pero bajo el presupuesto de que se pueden estaldglzs de correspondencentre el
lenguaje tedrico y observacional o preteorico, @iando no pueda agotarse su
significado en ninguna de esas postulaciones, gm® queda abierta a nuevas
correspondencias que surjan con el desarrollo deteia. Siempre se tendra de ellos
un significado empirico parcial.

El nivel tedrico, primer nucleo analitico, comparadon los posteriores, exhibe
caracteristicas propias sobre todo debido a lziGelaobligada que aqui se establece
entre las Ciencias Politicas y politica. Esta iélaentre Ciencia Politica y politica es
problematica, y para comprender esto, es necesaner en cuenta una de las
diferencias fundamentales entre politica y CieRcilitica que con certeza es la que mas
influye en esta relacion: la politica es mucho m@spleja que como suele ser tratada
en las Ciencias Politicas.

En el proceso cientifico, se tiende a reducir gétobde estudio de forma tal que sea
posible llegar a resultados cientificos. Es por gge, en muchos de los hallazgos
cientificos, practicamente la mayor parte de lasegdizaciones, se deben a esta técnica
de reducir la complejidad.

Este ndcleo intenta proporcionar una revision ditdeatura con el objeto de, por un
lado, aportar informaciéon de antecedentes que puedsultar necesarios para
comprender la tesis; y por el otro, presentar lascipales ideas existentes en la
actualidad, de modo critico, relacionadas con eh d@te estudio. Este doble objetivo
tiene por propdsito sefialar el origen del probleminvestigacion, qué se sabe ya sobre
este y qué medios se han elaborado para tratasdierlo.

Su realizacion es el paso previo y sustento detonaorico desde el cual se abordara el
objeto de estudio sefialado. Esencialmente, ubicah@arlamento, como uno de los
elementos del sistema politico institucional de pais, que tiene incidencia en la
formulacidén de la agenda de politica exterior d@ais, entendiendo esta ultima como
una politica publica.

La contribucién del segundo nucleo analitico aldistse centra en la contextualizacion
socio historico del fenémeno estudiado. El enfdojg&rico-empirico tiene sus propias
premisas, su propia légica de investigacion, suyipranetodologia. Su premisa o
conviccion central es que aunqgue las institucieoesrelevantes, su real importancia y
la idoneidad de cada institucionalidad dependeadsohtingencia politica: estructuras
sociales, memoria historica, cultura politica, étagica y métodos de investigacion del
enfoque histdérico-empirico respetan, por lo tat@oalta complejidad de la historia
como suma de historias diferentes, incluso conésgas. Sus conceptos tratan de
mantener relacion con la empiria. EI fendmeno decdasalidad se percibe como
multifactorial y circular.
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En este marco, se analizan la politica internatgre& del gobierno de la Alianza como
hechos politicos correlacionados y codeterminagtesd rol del Parlamento en la
conformacion de la agenda de politica exteriorrgiga. La coyuntura no es la causa de
los grandes acontecimientos que transforman lascastas, pero segun Villar es su
enfoque lo que permite seguir el curso de los hedfistoricos, su preparacion y
explicar las fechas en que tiene lugar. Porquiiesi hay un movimiento propio de lo
politico, no es autoreferido, o autoexplicativo.eBfoque histérico permite vincularlo
con los procesos globales, que a su vez son auhgig, condicionantes y
condicionados por la dinamica politica.

El nivel normativo descriptivV§ constituye el punto de partida para el conocimient
formal de la institucién politica en cuestién. Hbalirso a este nivel es de gran
importancia, primero porque permite comprenderdafarmacion formal del Poder
Legislativo; segundo, porque permite delimitarpanos en términos normativos, las
atribuciones en materia de politica exterior delrldP@ento y tercero, por la
identificacibn y caracterizacion del dispositivo cdmental en base al cual se
desarrollara el analisis cientifico con el propwgitanteado.

El caracter esencialmente descriptivo de este adelaéatico se debe preferentemente a
la argumentacion ideal-tipica, logico-sistematicaayondmica del marco normativo
legal nacional. Cabe destacar que si bien la ideasgbyace parece ser la de un tipo de
reflexion causal que tiende a favorecer relaciamgdireccionales y mono causales,
claramente ese no es el sentido que se le intantandeste trabajo. Los apartados que
conforman el apéndice tienen como propdsito guiafgrenciar apreciaciones técnicas
vertidas a lo largo del cuerpo de la tesis quessinonocimiento se perderia parte de la
comprension del sentido que se intentd dar a laestp.

En el campo operativo, tercer ndcleo, la cienciétipa experimenta el reencuentro con
la complejidad de la politica.

Ahora bien, los enfoques tedricos (nucleo analiligoel normativo (apéndice) intentan
obtener la validez universal de sus férmulas, manque el enfoque histérico empirico
(nucleo analitico Il) entra en tensiodn la resisi@mie esta postura y exige a partir de las
realidades especificas que expone el caso en exameranalisis critico del
conocimiento tedrico sistematico en funcién de fommulacion especifica para el caso
concreto.

El accionar de las instituciones politicas es wt@so historico contingente, influido
por experiencias historicas, intereses, relacialeepoder, expectativas sobre el futuro
de estas relaciones, estrategias de los actoriée@®l etc. No existe una férmula Unica
que pueda aplicarse a todas las circunstanciagyal; independientemente del area de
politicas de que se trate. Se intenta mirar m&s agl contenido especifico de las
politicas y fijarse en los procesos criticos gqeedan forma, las ponen en practica y las
mantienen vigentes en el tiempo.

Partiendo de la base de que no existe, en ningeo) oaa investigacion que esteé libre
de supuestd§ y que por lo tanto es imposible prescindir deselen la medida en que
no existe la investigacion que pretenda una “obgdd absoluta”, y mucho menos una
“neutralidad tedrica”. Una vez aceptado esto, leaainmediata por delante es

'8 Forma parte del Apéndice a los efectos de no obilitar la lectura del trabajo con un lenguajediad

y técnico que se cree entorpeceria el discurrirsguatenta plantear.

19 os supuestos teéricos que componen el marcaimleila investigacion se originaron durante lp@ta
de las “investigaciones preliminares” y surgen,utlemodo complementario, a partir de dos modos.
Como consecuencia de los mecanismos de “posici@maoiien el campo al formular un problema de
investigacién. Por otro lado, de los elementosspiderivan de las indagaciones preliminares refliza
respecto del objeto particular de la investigacion.



Tesis de Doctorado en Ciencias Sociales de la tsidadd Nacional de La Plata

ejemplificar lo explicitado en el marco teérico delbajo remarcando el mecanismo
explicativo del modelo esbozado, intentando estabteglas de correspondencentre

el lenguaje tedrico y el observacional o pretedrico

Finalmente, se exponen las conclusiones, que narseasumen recargado de la tesis,
pero en esta se describen las contribuciones eftatu que obviamente estan
sustanciadas por el texto de la tesis en si. Lasnemientos son conjuntos de
enunciados en los que uno de ellos, la conclusséndesprende de los restantes,
llamados premisas. Las premisas son el soporta aeylmentacion, de ellos se obtiene
la conclusién. Se trata de términos relativos, agoconclusion en relacién con las
premisas y viceversa.

Componentes del primer nucleo

El nacleo tematico | se subdivide en seis apartafiosel primero, referido a los
estudios internacionales, se intenta remarcar qugi¢ caracteriza a una disciplina no
es sblo su objeto, sino la perspectiva adoptadel ezstudio de ese objeto y, por
consiguiente, la forma de delimitar el campo ddisisa

En ese sentido se parte de la impugnacion episégical al positivismo realizado por
lasaproximaciones criticggjue constituyen el punto de partida y marco tedgeneral
desde el cual se proyecta el analisis del objetestiedio planteado en este trabajo. Se
argumenta aqui que la diferencia entre las conoeesi tedricas positivistas
(neorrealismo y neoliberalismo) no se basa en el mie abstraccién y el enfoque
programatico, como argumentan ciertas posiciones,e la naturaleza de su relacion
con el ejercicio del poder y las interrelacionesiaes y practicas a través del cual
opera el podell.a teoria no es sino la forma en que se intentgooemader el mundo en
gue vivimos. Todas las teorias conllevan una dafinide lo que constituye la realidad
y la forma en que el conocimiento sobre la realigiael produce.

Dentro de las aproximaciones criticas se adopt@fgrmula lo que Widmaier (2004)
denomind comaonstructivismo pragmaticafirmando que la relevancia de la teoria
critica de las relaciones internacionales no sélé estringida a un ambito académico,
sino que reside también en su manifestacion consollamada a la accion politica
practica (Duvall y Varadarajan, 2003: 85).

En el segundo apartado, referido a los estudigsotica exterior, se parte de sefalar,
provechosa para los propositos de este trabagbstiamcion bibliogréafica referente a las
relaciones entre la esfera nacional e internaciane entiende que, la mayoria,
representa dos enfoques alternativos. Sefalandonpado, la bibliografia que estudia
de manera interrelacionada los asuntos nacional@er@acionales y, por otro lado, la
volcada a las influencias nacionales sobre laipaléxterior.

Sobre la base de dicha distincion, se argumentdagueorias basadas en el sistema
internacional como fuente de la politica exteriorealismo, neorrealismo,
interdependencia y teoria de la dependencia) sqgacea de explicar soOlo las
direcciones generales de la politica exterior muegte la diferenciacion clasica
(realista) entre proceso politico interno y extes® cimienta en que mientras los
determinantes de la politica doméstica obedecsist@ma politico nacional, la politica
exterior es una utilidad del Estado como ente abisty aislado de la sociedad. Contra
dicha posicién, y como parte de la impugnaciénsaclancepciones positivistas antes
sefaladas, se plantea que el dualismo internofextesta inherentemente vinculado
entre si desde el punto de vista ontolégico. Alando ambos tipos de causalidad
aparecieron opuesta el uno al otro, podria degjtse existen en un solo momento.
Ergo, no debe optarse por una u otra posicién can® eleccion tedrico-filosofica
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irreversible, sino como una cuestién de orden @og@tonde el peso de cada una de
ellas como factor explicativo de la politica extese ajusta a hechos concretos.
Intentado superar esa dicotomia, el paso sigujgaga por construir una definicion de
politica exterior desde la perspectiva teorica greedoptada para este trabajo y con el
propésito de alcanzar el objetivo propuesto. Asplaatea la necesidad de explorar la
posibilidad de una fertilizacion cruzada y se hare llamamiento a una mayor
integracion de subcampos relacionados dentro de @Gsncias Politicas,
interrelacionados en la praxis a partir de defiaipolitica exterior como una politica
publica.

En la formulacion tedrica aqui propuesta se posuka la politica exterior debe ser
entendida como una politica publica (Ingram y Fiksile, 1988: 727-729). Como una
politica publica circunscripta dentro de un progegblitico interno, que contiene los
lineamientos socio econdémicos y politicos definiterdel caracter de la proyeccion de
la politica del interior hacia el exterior. Perojmo sostiene Lasagna (1996), como una
politica publica que posee ciertos rasgos que sinduen de las otras politicas
publicas.

El tercer apartado circunscribe ain mas el analisidos estudios internacionales a la
politica exterior y de esta al rol del Parlamentdaeelaboracion de la politica exterior.
Para ello, y como paso previo, es preciso revisaampo tematico que analiza el rol
que las instituciones cumplen en el funcionamied® los sistemas politicos,
especificamente, la politica legislativa como uraade estudio dentro del campo
tematico de los estudios institucionales.

Partiendo del andlisis de Bonvecchi (2010) refeadia literatura disponible sobre la
organizacion legislativa, especialmente del Comgrasgentino, se describen tres
concepciones por las que esa organizacion puedieasp: una adaptacion de la teoria
del cartel partidario y las teorias distributivairdormacional de la organizacion
legislativa. A estas tres concepciones especifisgmosible integrarlas dentro de cuatro
orientaciones tedricas, que han sido utilizadadaeliteratura para el estudio de las
caracteristicas organizativas y su efecto en @sléuras, para explicar por qué y como
las caracteristicas estructurales afectan a lanmazdn: el analisis estructural-
funcional, el andlisis de rol, la teoria de juegies eleccién, y la teoria de la
organizacion.

El apartado cuarto permite, ahora si, abordarlelebParlamento en la elaboracion de
la politica exterior. El primer paso tedrico metiddico para aportar una forma
especifica en la que se considera que la colaldoramitre los estudios de politicas
publicas y los de politica exterior podria funcioea adoptar el concepto dgenda
publica de politica internacionan reemplazo de interés nacional. En la medidguen

la organizacion gubernamental se torna altamentaplega, en que los cuerpos
burocraticos desarrollan bases de poder, en qu<igrupos y/o individuos tengan
gravitacion personal en la politica como para infiluimponer sus propias perspectivas,
las definiciones del interés nacional surgirdn @®micados procesos de negociacion y
transaccion entre distintos actores participamea éormulacion de la politica exterior.
Es por eso, que resulta de mayor utilidad recatrgsoncepto de lagenda publica de
politica internacional

Desde esa perspectiva tedrica aqui adoptada sele@na la agenda de las relaciones
interestatales como una conformacion de multiptesas, no jerarquizados en forma
contundente ni permanente. Asimismo, muchos de sllmgen a partir de lo que se
imputaba a la esfera de la politica doméstica,ignto difusa la separacion entre temas
internos y externos. Por otra parte, los temas iam@e son competencia de los
ministerios de Relaciones Exteriores, haciendoss e un proceso de coordinacion, al
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menos, en la Orbita gubernamental. Diferentes prmobs generan diferentes
coaliciones, dentro y fuera del gobierno, y presepodistintos grados de conflicto.
FinalmenteJa agenda publica de politica internaciona$ una auténtica coproduccion
que va mas alla de los deseos de los dirigentsstelducciones de los medios de
comunicacion, y las expectativas y los valoresadapinion publica.

Finalmente, los dos apartados finales presentaneehnismo explicativo del modelo
organizacional para el analisis de la politica gateropuesto. Se propone un modelo
representativo que intenta dar cuenta de la dirsadecla realidad representada a partir
de concebir la organizacion como un sistema abgréono tiene limites precisos, sino
que estos justamente se construyen y redibujaremfpermanente en la relacion de
ésta con el medio.

La organizacion esta compuesta poiembrosque llevan adelante un conjunto de
procesos, ordenamientos programaticestr(icturg que permiten el desarrollo de
actividades (acciones), que incluyen informaciotonfunicaciongs y decision
(autoridad, para el logro de logbjetivosde la organizacion. EI mecanismo explicativo,
tedrico y practico, que articula estas dimensi@ueslagelaciones de poder

Estas relaciones de poder se plasman o dispon@starcturas interrelacionadas de
comunicaciones y autoridad, que operan en la peadn torno a cuestiones o
problemas, y no necesariamente en torno de seaateminios de politicas. En forma
fragmentada e informal, al interior y exterior deokganizacion se constituyegdes de
politica, flexibles y cambiantes, que interactian interdamdn recursos para poder
alcanzar sus objetivos. En el marco de estas sslesnformartoaliciones de apoya
partir de sistemas de creencias precedentes aliaién y que le dan razén de ser.

Los campos o0 espacios en el que se constituyencealisiones, dado que si bien hay
estructuras institucionalizadas de relaciones lpagtaboracion de la politica publica las
redes no tienen un centro de decision, son losltaeses de las relaciones intra-
organizacionales, las relaciones inter-organizates) y las relaciones entre la
organizacion y la sociedad civil, a través del peacde transformacion o conversion de
las demandas que la sociedad formula.

Componentes del segundo nucleo

Este bloque histérico esta compuesto por variostag@s. En cuatro de ellos, los
primeros cuatro, se presenta, siguiendo las liteaadas en el primer bloque, a la
politica exterior como una politica publica circamgta dentro de un sistema politico
especifico y mas aln, de un proyecto politico garid que contiene los lineamientos
socio politicos y econdmicos definitorios del caeadae la proyeccion de la politica
interna hacia el exterior. Los primeros dos apadaplican esta l6gica al gobierno de
la Alianza, mostrando los margenes de maniobradtadjestion y los desajustes socio
politicos (resaltando la variable econémica) inbsrty externos. Los dos siguientes
hacen lo propio con la breve gestion de Duhaldesiehdo hincapié en la
reconfiguracion politica posterior a la acefaliagidencial en medio de un proceso de
transicion.

El dltimo apartado de este nucleo constituye ek@uae partida para el conocimiento
practico de la institucion politica objeto de estudel discurso a este nivel es de gran
importancia, primero porque permite comprender ¢afarmacion real del Poder
Legislativo; segundo, porque permite delimitarpenos en términos normativos, las
atribuciones en materia de politica exterior deldPa@ento realmente ejercidas y tercero,
por la identificacion y caracterizacion del dispiesi documental en base al cual se
desarrollara parte del andlisis planteado. El ¢tardasencialmente descriptivo de estos
apartados constituye el plafon para su triangutaeifartir de un abordaje cualitativo.
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Este se refiere a la composicion del Parlamentantenta fijar ciertas variables
consideradas relevantes para compreralpgsteriorj el rol que el Parlamento tiene en
la elaboracién de la politica exterior. A su vezgentra en las competencias especificas
en la materia a analizar y aborda, en ese senf@do,Comisiones de Relaciones
Exteriores de ambas camaras.

Componentes del tercer nucleo

En el primer apartado, a partir de remarcar el mena explicativo del modelo
esbozado, puesto que mas alla de la posibilidaitmoees e integrantes de las mismas,
como también las estrategias seguidas, las caadisioomo colectivos son diferentes de
sus miembros como unidades y sus repertorios, pde,emdultiples, se analizaron
procesos nhacionales basados en la experiencia ganipaciones y redes de
movilizacion social para la introduccion de temagdaeagenda.

Entre los procesos nacionales que dieron lugaabcames con el objeto de introducir
de temas en la agenda se seleccionaron aquellast@mgatica implicaba competencias
del Poder Legislativo en materia de politica erterexpresamente manifiestas.
Formaron parte de estas las vinculadas en tormgaso y egreso de tropas, la defensa
de derechos humanos y el establecimiento de limites

En el segundo apartado, partiendo de concebiteinacionalismo como un espacio de
oportunidades, en el que activistas locales sauldanccon activistas transnacionales, se
hace referencia a coaliciones o redes que trasmenhad atencion esta puesta no en las
coaliciones transnacionales per sé sino en logesctp/o coaliciones nacionales que
operaron sobre temas globales e intentaron intiodeimas en laagenda publica de
politica internacional Bajo ese precepto se analizaron coaliciones nalgs que se
caracterizaron por la expansion territorial de aigtivos por fuera del pais, como una
coalicion contra el pago de la deuda extergaotracontra la integracion al ALCAy
por otro lado, procesos transnacionales que fassogcla importacion y articulacion
de ejes para a introduccion de temas en la agexdl tomo fue el caso delTACy
Greenpeace

Los apartados siguientes intentan dar cuenta dprtmesos de la politica (legislativa)
para la colocacion de temas en la agenda publigmidiica internacional y como estos
inciden para que un acto de articulacion de densatasfga 0 no lugar.

En el tercer apartado se identifican dos procestsrrelacionados que permiten
comprender lo sefialado. Uno desde el punto de destas caracteristicas organizativas
de la legislatura y el otro desde el punto de \stiftico. Ambos procesos, el proceso
institucional de la politica y el proceso politide la institucion interactian en forma
sistematica mediados por un tercer factor releydatgpinién publica.

En el apartado siguiente, como parte y resultadesties procesos diferenciales pero
superpuestos, los legisladores, en forma indivigueblectiva arbitran los temas que
van a formar parte de la agenda. Ahora bien, Igslidores entre la identificacion
personal con un tema o0 una causa Yy la disciplimidpdaa ejercida por el bloque
politico, en ciertos casos, tienen conflictos deergses. Estos, no sélo son intra
individuales sino interindividuales y tienen lugak interior tanto de los bloques
partidarios como entre bloques.

En un grado exponencial mayor ambos procesos grdlicto potencial que encierran
se traslada a las relaciones entre el Poder Byecytel Poder Legislativo. Por lo que
parte del apartado esta destinado a evaluar eaaidmely la preponderancia del
Ejecutivo sobre el Legislativo.
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Finalmente, como parte de este mismo apartado @elalel rol de las Comisiones,
espacio simplificado de la légica legislativa queiana entre el proceso y la politica,
en la recepcidn e integracion de coaliciones yrpacto en la agenda.
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Nucleo analitico |

Este ndcleo intenta proporcionar una revision ditdeatura con el objeto de, por un
lado, aportar informaciéon de antecedentes que puedsultar necesarios para
comprender la tesis; y por el otro, presentar lascipales ideas existentes en la
actualidad, de modo critico, relacionadas con eh d@te estudio. Este doble objetivo
tiene por propdsito sefialar el origen del probleminvestigacion, qué se sabe ya sobre
este y qué medios se han elaborado para tratasdierlo.

Su realizacion es el paso previo y sustento detonaorico desde el cual se abordara el
objeto de estudio sefialado. Esencialmente, ubicah@arlamento, como uno de los
elementos del sistema politico institucional de pais, que tiene incidencia en la
formulacidén de la agenda de politica exterior d@ais, entendiendo esta ultima como
una politica publica.

Se parte de la impugnacion epistemoldgica al pumitio realizado por las
aproximaciones criticasle los estudios internacionales, y dentro de estasdopta y
reformula lo que Widmaier (2004) denomind coommstructivismo pragmaticd&obre
esa base se construye una concepcién de politiesicexentre el proceso politico
interno y externo donde dicha distincion por unatma posicion no constituye una
eleccion tedrico-filosofica irreversible, sino commaa cuestion de orden empirico dénde
el peso de cada una de ellas como factor explacaktvla politica exterior se ajusta a
hechos concretos.

Se plantea la necesidad de explorar la posibili#adna fertilizacion cruzada y se hace
un llamamiento a una mayor integracion de subcamplaxionados dentro de las
Ciencias Politicas, interrelacionados en la praxpartir de definir la politica exterior
como una politica publica. El paso tedérico metodmid para aportar una forma
especifica en la que se considera que la colaldoramitre los estudios de politicas
publicas y los de politica exterior podria funcioea adoptar el concepto dgenda
publica de politica internacionan reemplazo de interés nacional.

Se circunscribe aun mas el andlisis, de los eduditernacionales a la politica exterior
y de esta al rol del Parlamento en la elaboracgia gholitica exterior.

Para ello, se construye y presenta el mecanismiicattyo del modelo organizacional
para el analisis de la participacion del cuerpaslativo en la conformacion de la
agenda publica de politica internacionabe propone un modelo representativo que
intenta dar cuenta de la dinamica de la realidpdesentada a partir de concebir la
organizaciébn como un sistema abierto que no tiéméels precisos, sino que estos
justamente se construyen y redibujan en forma peznta en la relacion de ésta con el
medio.
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Estudios internacionales

Introduccion

Este apartado tiene por objeto reconstruir ciegbate tedrico metodolégico de los
estudios internacionales dentro del cual se ingaiitavestigacion realizada. Constituye
una especie de punto de partida que intenta: pdado) hacer presente una reflexion
sobre el objeto material propio de la ciencia de r@laciones internacionales, que
permitira centrar este estudio en aquel segmentdadealidad que se considera
fundamental para darle significado y contenido. &nbargo, las discordancias afloran
cuando se intenta ahondar sobre los fenomenoseatorate la realidad social que son
abordados por esta disciplffla

Por eso y para obviar dicho delfitese puede afirmar que la realidad social que se
aborda desde la ciencia de las relaciones intemnalgis viene definida por todas
aquellas relaciones sociales, y los actores qugdasran, que gozan de la cualidad de
la internacionalidad, por contribuir de modo relgeaa la formacién, dindmica y
desaparicion de una sociedad internacional corsldercomo una sociedad
diferenciada. Las relaciones internacionales cysin un objeto cuyo estudio es hoy
un punto de convergencia privilegiado de las da®igencias sociales.

Resulta claro que la ciencia se construye, en megtida construyendo su objeto contra
el sentido comun a partir de un sistema de relasi@xpresamente construido. Incluso
se podria decir, siguiendo a Weber, que lo quetitoys el principio de delimitacion de
los diferentes campos cientificos son las relacg@osceptuales entre los problemas.
Por ende, un objeto de investigacion por mas fdaycia sea, no puede ser definido y
construido sino en funcion de una problematicaitadégue permita someter a un
examen sistematico los distintos aspectos de lmladaEn efecto, lo que caracteriza a
una disciplina no es sélo su objeto, sino la petsge adoptada en el estudio de ese
objeto y, por consiguiente, la forma de delimitazampo de andlisis.

Desarrollo disciplinar

El rapido desarrollo de las ciencias constituya, dida, uno de los fendmenos mas
importantes del siglo XX. La diversificacion de lesfoques, la adopcion de nuevos
instrumentos y métodos en la investigacion, la @uidin del campo de analisis y la

conquista de nuevos objetos han transformado pdafuente, sobre todo en el curso de
sus Ultimas décadas, el paisaje de las ciencidaalemcEstos cambios mudltiples y

rapidos las han llevado a reivindicar un estatut@rggicamente cientifico, asi como un

reconocimiento y un lugar propio en las instituei®racadémicas y en el mundo de la
investigacion en general. Por otra parte, han aplrenumerosos sectores nuevos
debido a la voluntad de aplicar directamente lanaias sociales en la esfera de la
accion.

Este recorrido no se ha realizado sin tropiezos,cenfrontaciones entre diferentes

concepciones acerca de la naturaleza misma delEsones sociales, entre diversos
enfoques y métodos de andlisis. También ha tenidoefecto conducir las diversas

disciplinas hacia una especializacion cada diaanéstuada, fenbmeno que denuncian
voces cada vez mas numerosas, preocupadas podéntéa de las ciencias sociales a
reflejar de modo fragmentado, y a menudo reducsianuna realidad rica y compleja.

20 yéase Calduch Cervera, R. (1991) “Capitulo 1. @ty método de las relaciones internacionales”,
enRelaciones Internacionalgkdiciones Ciencias Sociales, Madrid, 1991, pp419

L Para un conocimiento exhaustivo de las principategentes doctrinales de esta disciplina, védsk:
Arenal, C. (1990)ntroduccién a las relaciones internacionalédadrid, Edit. Tecnos.
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Dada la imagen compleja y cambiante que las cisrsnaiales ofrecen hoy, es licito y
aun necesario interrogarse acerca de las taregsugden asignarseles, asi como de los
retos y las dificultades, e incluso los limitesegencuentran en su desarrollo. Sin
embargo, mas que proceder a una reflexion genesddsyracta, es pertinente, a los
efectos de la investigacion planteada, un andsissampo de estudio particular en el
que se inscribe la misma: el de las relacionesriatéonale¥’

En efecto, éstas constituyen un objeto cuyo estasgliboy un punto de convergencia
privilegiado de las diversas ciencias socialesdi€ranalmente, contribuian al estudio
de las relaciones internacionales la filosofiatalj la historia diploméatica, el derecho
internacional y la economia politica. En el cursbgiglo XX fueron penetrando poco a
poco este campo de estudio otras muchas cienc@alesy como la sociologia, la
ciencia politica, la etnologia, la psicologia, tdrapologia, la demografia, etc. Por eso
puede decirse que, desde el periodo transcurritte &% dos guerras, las relaciones
internacionales no solo se convirtieron en un obgiet estudio independiente, sino que
experimentaron cierta descentralizacion, debidorealurso, cada vez mayor, a
numerosas ciencias sociales en trance de evolacélerada, ademas de las disciplinas
tradicionales.

En forma paralela se observa que, de acuerdo aasgmvestigadores, sobre todo
especialistas en Ciencias Politicas, el estudioladerelaciones internacionales ha
determinado, con su desarrollo, el nacimiento de disciplina propia y auténorta
(Hoffman, 1987). Tal afirmacion se funda por lo gt en la conviccion de que es
indispensable tomar en cuenta la especificidacadeadlaciones internacionales como
objeto de estudio. Y parece dificil poner en dualas$pecificidad de las relaciones
internacionales. La caracteristica especifica de rédaciones internacionales es la
existencia de flujos que atraviesan las fronteEegas relaciones no son por tanto
determinadas primero y principalmente por la n&aeade los actores entre los que se
establecen -Estados u otras entidades social@spsima estructura del sistema en que
aparecen: existencia de fronteras atravesadas Ipos fde comunicaciones. Esta
definicion de las relaciones internacionales séahain duda alguna, histéricamente
condicionada. Solo es de aplicacion, en efectay ahjeto cuya existencia puede ser
limitada en el tiempo. Alli radica su especificidadinque ese no es el tema de esta
investigacion, ni de este apartado.

El reconocimiento de una especificidad, aunquetivalay parcial, de las relaciones
internacionales puede conducir licitamente a d&imin objeto de estudio, un campo
de analisis. Pero no justifica, en cambio, la religacion de una Unica disciplina,
disciplina que tomaria el nombre de "Relacionesrir@#cionales”. En efecto, lo que
caracteriza a una disciplina no es sélo su obgtm la perspectiva adoptada en el
estudio de ese objeto y, por consiguiente, la fodmalelimitar el campo de andlisis.
Ahora bien, si se revisa el estudio contemporaredad relaciones internacionales
resulta dable reconocer que, lejos de ser obrandedisciplina Unica, constituye un
espacio en el que conviven numerosas represengsciole ese objeto y, por
consiguiente, formas de delimitar el campo de aisali

22 El adjetivo internacional para hacer referencia a las relaciones transfinatefue acufiado por el
filosofo utilitarista Bentham en su obtatroduccién a los principios de la moral y la Istficién
publicada en 1789.

% La disciplina de las Relaciones Internacionalemaw6 a institucionalizarse como tal en la primera
posguerra en la Universidad de Gales (Aboruyswyg#ino Unido) con inspiracién liberal. El objeto de
reflexion versaba sobre la posibilidad de hallaat umanera sistematica de predecir y prevenir aspecto
relacionados a la guerra.
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El estudio de las relaciones internacionales nersreientra fragmentado, atomizado,
solamente debido a la diversidad de las disciplyaie los puntos de vista que lo
fundamentan, sino también, y de manera mucho ndarma, a causa de la falta de
acuerdo entre los investigadores acerca de lo op&tituye la especificidad, la esencia
de su objeto, y acerca de la elaboracion de unamaxplicativo general que permita
organizar la investigacion. Lo que ha caracterizadsta disciplina es la existencia de
una enrome variedad de escuelas y concepcionelsa®bdry la imposibilidad de
establecer un marco conceptual y tedrico metododogiomo asi también un objeto de
estudio, comunmente aceptado por la mayoria dmikmas. En ese marco, el hecho de
la existencia de fases historicas de su desardifoiplinar (idealista normativa,
realismo, behaviorismo, pos behaviorismo) y debat@sstitutivos no suponen la
desaparicion de las orientaciones cientificas pietes en el tiempo.

En blusqueda de un estatuto cientifico y de un wgorento social, las Relaciones
Internacionales, como diversas ciencias socialesiotgticas -sociologia, ciencia
politica, economia, etc.- se fijaron como obijetiko elaboracion de una teoria
explicativa de naturaleza abstracta, general enjmbeal. Aunque, como sostiene Smith
(1995: 26-30) uno de los debates epistemoldgicos mteresantes dentro de la
disciplina es entre lo que el autor denomewias explicativasle la realidad y las que
afirman que ldeoria es constitutivde esta.

En ese sentido, existe una conviccion y conveneida,yvez, en los internacionalistas de
contar su propia historia en términos de “granddzmates®. Esta presentacion, atil sélo
a los fines didacticos, en muchas ocasiones escamdeclaro predominio de
determinados enfoques en detrimento de otros, lusmcnotorias marginaciones.
Resulta obvio que el desarrollo tedrico de la gista desde sus comienzos no es tan
facil de simplificar en términos de dos o tres iemrtes enfrentadas durante un periodo
de afnos. Innegablemente presentar de este modgphbalesarrollo de la teoria de las
Relaciones Internacionales no permitiria un arslkgierca del significado que cada
“gran debate” esconde en términos de posicionegésédominantes.

Entonces, como ensaya Souto Zabaleta (2002), estaengacion tipicamente
norteamericana podria redefinirse. Esta redefiniggérmitiria incluir, por ejemplo, al
marxismo como contendiente legitimo transformantddecer debate en un debate
interparadigmatico entre neorrealismo, neoliberadisy marxismo; y presentar un
cuarto debate que traeria a escena un conjuntemdpartivas tedricas denominadas
bajo el rétulo deeflectivismoo aproximaciones criticagsomo sostienen Neumann y
Weaver (1997).

Otra posibilidad, y siguiendo esa presentacioniglisar a partir de sus debates, mas
por su valor pedagdgico que por otras razoness eadayada por Lapid. Lapid (1989)
planted un “tercer debate” que ponia de manifiéstasuficiencia del enfoque Iégico
positivista y reconocia que la constitucion delagimiento no era un proceso neutral ni
objetivo. Ergo, como sostienen Der Derian y Shafi@B89) entre otros, los “relatos”
predominantes de la disciplina tendian y tiendecutar voces disidentes, desiguales,
al tiempo que sirven de soporte para el ejercieitad practicas historicas.

4 para una concepcién acabada de las mismas véssglmda Parte: Las Relaciones Internacionales
como teoria y como disciplina cientifica de Del wak C. (1994) (3° ediciénntroduccién a las
Relaciones InternacionaleMadrid, Editorial Tecnos y el Capitulo: Enfoqueéricos de las Relaciones
Internacionales de Dougherty, J. y Pfaltzgraff, LIR.(1994) Teorias en Pugna en las Relaciones
InternacionalesBuenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano.

% Suele presentarse a la disciplina como constitpiares grandes debates: idealismo y realismlosen
40, tradicionalismo vy cientificismo en los 50, yonealismo y globalismo en los 70.
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En definitiva, de un tiempo a esta parte ha surgidoel seno de la teoria de las
Relaciones Internacionales un fuerte cuestionamigesde varios frentes referente a su
capacidad explicativa y reivindicaciéon de neutadiden el andlisis de los asuntos
internacionales. El cuestionamiento se vinculadiidas a la huella que el origen y

desarrollo inaugural de la disciplina grabaron anphulatina elaboracién de su

entramado tedrico. Asi, la teoria de las Relacidnesnacionales se crea y se recrea
desde el centro construyendo un sélido edificio lgged hegemonizar todo intento de

comprension de la realidad internacional (Soutcalth, 2002: 63). De manera que,

...la dependencia de las visiones, discursos y teof$abre las relaciones
internacionales y/o sobre la politica exteriorpg tambios historicos es de doble
direccidn: las visiones, discursos y teorias tiegea reaccionar ante los cambios
histéricos, sean estos de larga duracién o evastuglformular o reformular los
parametros de su comprension del mundo. Pero tpotaglo, visiones, discursos y
teorias crean realidad y, por tanto son factorgogcen esos cambios histéricos.
(Pefas Esteban, 2005: 2)

La afirmacion de Cox (1986) de que “la teoria esngire para alguien y para algun
propoésito” sugiere un ineludible punto de partilangentar una aproximacion critica a
la teoria de las Relaciones Internacionales.

Aproximaciones criticas y su impugnacion al positigmo

El debate entre “neorrealistas” y “neoliberafésde ha basado en el compromiso
compartido con las premisas del “racionalismo”.igual que el resto de las teorias
sociales, la teoria de la eleccion racidmational choice)conduce a plantear una serie
determinada de preguntas y no otras, tratandodistidades y los intereses de los
agentes como dados exdgenamente y concentrandoda Bmma en la que el
comportamiento de estos agentes genera beneficios.

Las aproximaciones criticas que componen ese fteleigate” de Lapid, resultado de
desarrollos previos provenientes de otros camplosod@cimiento que fomentaron una
critica creciente al predominio de los enfoquesitipéstas’’, constituye el punto de
partida y marco desde el cual se proyecta el ama@le objeto de estudio planteado en
este trabajo.

Ahora bien, como y cuando fue incorporado y red@dineste aporte critico en las
Relaciones Internacionales. Aproximadamente arpdéila década de los ochenta,
cuando la forma dominante en que habia sido abari@adisciplina de las Relaciones
Internacionales comenzé a ser polemizada desdéptasitorrientes tedricas. Cuando
el neorrealismo y el neoliberalismo, en la denondnaersion institucionalista,
hegemonizaron la comprension de la realidad intgsnal y lentamente fueron
limitando asperezas y puliendo el “reparto exphcdtde esa realidad, proceso que
Weaver (1996) denomind “neo-neo sintesis”. El deljadr lo tanto se transforma.
Neorrealismo y neoliberalismo ya no eran inconmeaigas, sino que compartian un
programa de investigacion racionalista, una corniéepte la ciencia.

Las controversias generadas ante el surgimientolade mencionadas corrientes
permitieron objetar la cimentacion positivista-engsta de las Relaciones
Internacionales, asi como situarla como una dis@mue, si bien no ha sido ajena a los

% Tributarias ambas concepciones de una coyunturadi@ucaracterizada por la crisis del sistema de
Bretton Woods y un contexto politico de distencién.

%" La tradicion hermenéutica, la Escuela de Frankfartarqueologia y genealogia de Foucault, entre
otras.
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avatares de la construccidén social, ha sido ddeateotradicionalmente de manera
ahistorica, sin tener en cuenta la practica sogidd construccion linguistica de la
realidad (Bermudez, Londofio y Tickner, 1999: 32).

Ello otorga visibilidad® a una serie de aproximaciones criticas que cuestidos
supuestos centrales de la disciplina desde la @rdigciplina. En este sentido, desde
diferentes puntos de vista, han explorado las piéftirelaciones existentes entre éste y
la sociedad heterogénea en su interior, como &rdienodelo sociopolitico tradicional
defendido por el realismo, tendiente a la homogeawen y dominacion cultural y al
establecimiento de 6rdenes sociales de opresidbgrdinacion internacional. Lo que
unid y une a estas perspectivas es su confrontaesiecto al compromiso neorrealista
y neoliberal con el racionalismo, sus preocupadadignen raices epistemoldgicas y
ontolégicas, el como y el qué implicitos en la ¢arxion del conocimiento y de la
realidad. Pero de ningin modo son pasibles decanjfy la ubicacion de determinados
autores dentro de cada aproximacion puede sefi@uadé’.

Contrariamente al ideal epistemoldgico positivisjae insiste en la separacién de
“objeto” y “sujeto”, estas aproximaciones propongnenfoque mas interpretativo que
pueda abrir el analisis de las relaciones inteamates a las funciones comunicativas y
no solo a las funciones referenciales de las noemdas interacciones sociales.

La denominada Teoria Critica parte de la comprerd#gue el conocimiento no deriva
de la observacion de una realidad objetiva sino mgileja propdsitos e intereses
sociales dados, por lo que,

El pensamiento del fundamento, o lo que yo denonfimalacionalismal...],
caracteristico del pensamiento moderno, aduce xjee aina sola realidad y que
ésta puede ser abordada por las teorias, las aletben operar sin variacion en
todos los contextos. Al rechazar la existenciardesola optica epistemoldgica, los
anti-fundacionalistagambién niegan la posibilidad de formular teor&as) o que
cualquier intento por juzgar entre distintas preitemes de verdad se vuelve
imposible (Tickner, 2002: 16)

Entre las influencias mas significativas de laso®gjpnaciones criticas al estudio de las
relaciones internacionales se encuentra la teoriticac para las relaciones
internacionales propuesta por Cox (1986), consitd&racomo una especie de “tercer
ola” de la teorizacion neo marxista en Relaciomgsrihacionales, con posterioridad a
las teorias de la dependenci al enfoque sistema-mundide Wallerstein (Miguez,
2010: 45). El autor introduce una serie de ideaskfuerteanas referidas al andlisis de
un marco de accidn particular integrado por lasacalades materiales, las ideas y las
instituciones, a través del cual se ejerce la daaim. Por lo que es necesario descubrir
la manera en que surgié un orden especifico paseablia emancipacion. También el
enfoque genealdgicde Ashley (1987) en el sentido de entender laueuah de la
actividad tedrica de la disciplina dentro de unaeege de geopolitica del conocimiento

%8 Visibilidad, porque de hecho ya existian visiomesiicas; véase por ejemplo Braillard, P. (1977)
Théorie des systemes et relations internation@esselas Bruylant; Wallerstein, |. (1974Yhe modern
world systemNueva York, Academic Press; Korany, B. (1974) Lexléles de politique étrangére et leer
pertinence empirique pour les acteurs du Tiers-Mon@ritigue et contre-proposition., eRevue
internationale des sciencescialesyol. xxvi, n.° 1, p. 76-103.

%A modo de ejemplo, Adler clasifica las variaciodes$ constructivismo y autores que las integran como
modernista posmodernistade conocimiento narrativoy la versiéon basada en reglafuggie, por su
parte, utiliza una clasificacién diferente, ideicithdo las vertienteszeoclasica posmodernay
naturalistg Katzenstein, Keohane y Krasner presentan comaiwslones del constructivismo las
explicacionegonvencionalgxriticasy posmodernagSmith, 2001).
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(Tickner, 2002: 19) ha sido consecuencia de agueliportes. Laperspectiva
posmodernistatambién denominaddeconstructivistaaonforma otra alternativa critica.
Trabaja a partir del analisis textual de la disoml especialmente detectando vy
destruyendo dicotomias bajo las premisas de quemiamas esconden jerarquias
implicitas. El concepto clave que se utiliza pageahstruir el discurso de las relaciones
internacionales es el dmtertextualidad donde las relaciones internacionales se
entienden como una interrelaciéon de textos en dehdmder se ejerce mediante el
lenguaje (Der Derian y Shapiro, 1989). Las prastloaylisticas producen significado y
valor en el sentido de que ellos constituyen lo ejuebjeto significa para el sujeto. El
constructivismpotra concepcion critica, en representantes corandi(1992) u Onuf
(1998), sostiene que los actores adquieren interpagdicipando de los significados
colectivos, significados que surgen de la intedactsiocial. Es decir, existen estructuras
sociales de significado compartidas que dan seatidorealidad. Estas estructuras dan
significado a la politica internacional y con swdd los estadistas y ciudadanos dan
sentido al mundo. Pero no hay sélo estructurasupolado, y actores por otro, sino
también procesos entre ellos. Finalmentegdeoximacion feministdousca confrontar
las estructuras dominantes a través de desafigoréssripciones que establecen los
roles de género, a partir de un andlisis de lastipe& sociales establecidas para el
mantenimiento de ciertas relaciones de poder. ksppetiva de género invita no sélo a
indagar las especificidades de cada espacio lddehdgificar las divergencias culturales
y genéricas de los actores de lo domeéstico, simmnad a asegurar la participacion
activa y "empoderamiento” de los mismos en la minttensionalidad de las relaciones
internacionales. Mientras la teoria critica tiermdénvestigar las maneras en que la
politica de poder ha configurado el mundo tal cdmaconocemos, la perspectiva
feminista lo hace interpelando cémo las subjetiédacon base en el género han
modelado la politica de poder misma (Peterson, 1292

En términos de Linklater (1996), una de las afinmaes principales de la teoria critica
es un cuestionamiento al supuesto de que los sbjeteden someterse a un analisis
politico neutral de una realidad externa y su acentel rol que el conocimiento puede
jugar en la reproduccion de acuerdos sociales @mudticos.

En sintesis, de acuerdo con George (1989), cuatafids a la ortodoxia de la teoria de
las Relaciones Internacionales generaron estoseapor

... el primero hace hincapié en la insuficienciaetg@bque positivista/empirista en
el estudio de la sociedad humana y la politicasdgundo, en relacién con el
proceso por el cual el conocimiento se constitastaca los temas sociales,
histéricos y culturales en lugar de aquellas queedden de “cogito” el
racionalismo, las nociones del individualismo aotén, o variantes de los “datos
sensoriales” o formatos “regla de correspondenéihtercero rechaza como indtil
la busqueda fundamentalista de un conocimientaivbjexterno a la practica, la
historia y lo social. El cuarto hace hincapié ercéamstruccion linglistica de la
realidad. (George, 1989: 272)

Price y Reus-Smit (1998) argumentan que lo que anas formas modernas y
posmodernas de la teoria critica es un conjunt&cagro orientaciones intelectuales"
Juntos, estos cuatro compromisos delimitan el diomile la teoria critica de otras
formas de teorizar, ya se trate de "teorias pa@wer problemas'pfoblema solvingo
no.

Epistemoldgicamente, los tedricos criticos cueatiolos enfoques positivistas del
conocimiento, criticando los intentos de formulaicips de verdad objetivos,
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empiricamente verificables sobre el mundo naturabgial. Metodolégicamente,
rechazan la hegemonia de un solo método cientdioogando por una pluralidad
de enfoques para la generacion de conocimiento&sldmdestacar la importancia
de las estrategias interpretativas. Ontologicamedesafian las concepciones
racionalistas de la naturaleza humana y la actiaciendo hincapié, en su lugar,
en la construccion social de las identidades deadtsres, y la importancia de la
identidad en la constitucion de los intereses yat&ion. Y normativamente
condenan el valor neutro de la teorizacion, negandaosibilidad, y solicitando el
desarrollo de teorias explicitamente comprometidas la exposicion y la
disolucion de las estructuras de dominacion. (Brieeus-Smit, 1998: 261).

El mérito del tercer debate fue, sin dudas, laothiccion de alternativas a la
ortodoxia de los estudios internacionales, y sadegesta representado por un marco
fuertemente critico a presentar las estructurdsrdea apolitica, como si las estructuras
de poder trascendieran las relaciones sociales.

Estas perspectivas han sefialado la necesidad id@wadros espacios de interpretacion,
donde sujetos antes marginados adquieran presé&mmo resultado de limitaciones
epistemoldgicas la neo-neo sintesis ha sido atadeside muchos frentes, pero estas
demandas siguen siendo retéricas y minorititiasla aparente fisura entre la teoria y
la realidad empirica en el denominado “Tercer Munpgermanece virtualmente no
examinada. Aun los denominados teoricos criticagp€ cuestionamientos a la teoria
de las Relaciones Internacionales han sido loswigasosos, han ignorado este tema
(Neumann, 1998).

Constructivismo pragmatico

En los debates tedricos de las Relaciones Intemnalgs, existe una tendencia
recurrente a establecer una distincion entre lalue®n de problemas y la teoria
critica.

Anticipandose a los desafios tedricos criticosaaionalismo, Keohane propuso su
propia dicotomia para comprender la naturaleza ade diferencias tedricas en la
disciplina. Aunque expresada como una lectura cengiva de los dos enfoques
principales para el estudio de las institucionasi@nalista y "reflexivo™), el argumento
de Keohane, articulado en su discurso presideriala Asociacion de Estudios
Internacionales en 1988, es un ejercicio magigrala construccion de los limites
disciplinarios. Argumenta que, mientras la teor&cionalista sufre de algunas
"limitaciones inherentes" que deben ser y han sidwadas, la "escuela reflectivista”
(reflective schod| de ninguna manera ha demolido el programa destigacion
racionalista. Por otra parte, la principal debiidie la segunda se referiria al hecho de
qgue la misma no plantea un claro programa de iigastn. En otras palabras,
siguiendo a dicho autor, al teorizar las relaciomésrnacionales, se puede elegir una
manera (aungque "inherentemente limitada") para ifamy resolver problemas, o
permanecer en los margenes del campo, abrazame les principalmente una critica
sin programa de investigacion.

Se argumenta aqui y con fuerza, por el contrarie tp diferencia entre estas
concepciones tedricas no se basa en su nivel deahén y el enfoque programatico
(la teoria de resolucion de problemas aparentensentefiere al corto plazo, la teoria
critica, supuestamente, examina la evolucién dedasicturas sociales mas duraderas
en el largo plazo), como argumenta Keohane y oso®) en la naturaleza de su

%0 Asi lo demuestra el estudio de Weaver (1998:688atho en el andlisis de ocho revistas especiatizada
de Estados Unidos y Europa entre 1970 y1995.
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relacion con el ejercicio del poder y las interc@aes sociales y practicas a través del
cual opera el poder.

La teoria no es sino la forma en que se intentgpoemder el mundo en que vivimos.
Todas las teorias conllevan la definicion de lo qoiestituye la realidad y la forma en
qgue el conocimiento sobre la realidad se produadoDgue ninguna accion tiene
sentido fuera de esas premisas, la teoria esgaolitla accion politica esta cargada de
teoria. La preponderancia de las teorias de '"rei®olude problemas" y su
“invisibilidad", deriva del hecho de que han tratal# naturalizar estos procesos.

En este trabajo se argumenta que esta distinciditacal papel que desempefa la teoria
en la reconstitucion de las estructuras sociale® Resaltar dichas posibilidades, se
parte de lo que Widmaier (2004) denominé caroastructivismo pragmaticeel cual
aplica un enfoque critico al analisis no solo dedasibilidades politicas a largo plazo
sino también a cuestiones de politica en cursonafido que la relevancia de la teoria
critica de las relaciones internacionales no sslé eestringida a un ambito académico,
sino que reside también en su manifestacion conallamada a la accion politica
practica (Duvall y Varadarajan, 2003: 85).

En ese sentido lo que resulta necesario remardaiy que hay que desmarcarse es que
el marco racional positivista de la “neo-neo sistesende a presentar las estructuras
sociales de forma apolitica. Para estos, las éstascsiempre preceden a la politica. Se
establecen las leyes fundamentales que gobiernancladad. Debido a que operan a
nivel general, parecen impermeables a las poliespgcificas que se juegan fuera de
ellos. Estas leyes estructurales son, por lo taatonenudo, vistas como si se generaran
independientemente de la dindmica del poder. E9@rtas condiciones estructurales
se aplicaran por igual a todos los actores.

En ese sentido, como sefala Wivel (2005), es dersarse la importancia de los
condicionantes estructurales en la enunciaciénadpolitica exterior, sobre todo en
relaciéon al concepto de poder, pero asimismo sejisaun examen de ésta politica
debe tener muy en cuenta la articulaciéon que sgupeoentre tales condicionantes y la
percepcion e interpretacion que realizan los deesso

Al intentar articular las nociones agencia y estn& uno de los objetivos de los
participantes del “tercer debate” fue superar ebl@ma del determinismo estructural
que hacia dificil ver como las fuerzas socialesiggodescapar de las tendencias
inherentes impuestas por las estructuras.

Sin embargo, como sefiala Knafo (2010), si bien astarvencion de las
aproximaciones criticas fue sin duda importante, mbducto final quedd
viciado. Mientras que la determinacion estructyria agencia se podria decir que estan
inherentemente vinculadas entre si desde el puntasta ontoldgico, el dualismo fue
dificil de superar metodolégicamente. Por un lalds estructuras dan forma al
comportamiento de los agentes, establecimiento reagas y normas que las
condicionan. Por otro lado, la agencia se preseoitao la capacidad para salir del
condicionamiento social y, en cierta medida, trammsér estas estructuras. Por lo tanto,
los dos tipos de causalidad aparecieron opuestasala la otra, incluso cuando ambos
aspectos podria decirse que existen en un solo niom€omo Carlsnaes lo puso,
“siempre que las acciones se explican con refemeadia estructura, o viceversa, la
variable independiente en cada caso sigue sin disfawnible para la problematizacion
por derecho propio” (Carlsnaes 1992, 250).

Por lo tanto, las estructuras crean imperativos) psto no quiere decir que sélo hay
una manera de reaccionar ante estos imperatives deeirlo de otra manera, cuando se
supone que el comportamiento de los agentes se pigellicir de las estructuras en que
estan inmersos, se toman estas conductas por geotado manifestaciones 'normales’
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de las limitaciones estructurales, como si estamtegias fueran la Unica forma de
relacionarse dados los imperativos estructuralesestricciones. Sin embargo, las
instituciones y los discursos establecen reglagudgjo, pero no determinan como la
gente lo juega (Konings 2005, 108).

Mientras que el poder puede ser estructural emrdad (ontologia), los intentos de
analizarlo en términos estructurales (método) llavdos investigadores criticos a
cosificar la realidad social (Sewell, 1982).

El debate agencia/estructura esta, por lo tantd, defnido, ya que se examina la
cuestion en términos de una relacién dual entresteuctura y el agente, cuando en
realidad se trata de una relacion social entreatgmtes mediada por las estructuras.
En ese sentido y como principio tedrico rector dee drabajo, el constructivismo
pragmatico es igual a veriehpacto estructural en términos de selectividadagsggica

Las estructuras no determinan el resultado, peterhaiertas estrategias mas viables
que otras. Esto puede ayudar a explicar por qutasiestrategias se adoptan en lugar
de otras, pero no se debe asumir por ello unaidelamusal necesaria. Es imposible
determinar de antemano como la agencia es impertmes de examinar los casos
concretos. Por lo tanto, es s6lo en referenciaoatacimientos concretos que se puede
calibrar el énfasis correspondiente en la agendaadeterminacion estructural (Wight
2006). Desde esta perspectiva, la aqui propudsibhjetivo es evaluar concretamente la
agencia y la determinacion estructural en la ppea@on del cuerpo decisional
legislativo en la formacion de la agenda de paliggterior del pais. Esta propuesta es
la que se expondra en los capitulos siguientesityasiados con los datos relevados.
Este enfoque es necesario para el proyecto d@ie teritica, ya que sin la lectura de
todos los procesos sociales en términos de comdspoia entre la agencia y la
determinacion estructural, no hay nada que no imp@er de nuevo en la mirada
cosificadora del positivismo.
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Estudios de politica exterior

Interrelacidn entre los asuntos nacionales e inteationales

A la hora de analizar la politica exterior apareca pluralidad de criterios sobre como
hacerlo. Putnam (1996) al analizar la bibliogratéerente a las relaciones entre la
esfera nacional e internacional entiende que, lgone representa dos enfoques
alternativos. Por un lado, la bibliografia que ditude manera interrelacionada los
asuntos nacionales e internacionales y, por oftio, l#a volcada a las influencias
nacionales sobre la politica exterior. Se tratanke clasificacién, provechosa para los
propésitos de este trabajo.

En una primera linea, Rosenau (1969), a partirudeesonomia sobre la conexidén a
nivel politico {inkage politig>* y posteriormente con la concepciénfogymantatior”
resalta la simultaneidad e interaccion de las dicgsnde fragmentacion e integracion
de las esferas de autoridad, desplazando el roindmite de los Estados. Establecid, de
esta manera, los primeros pasos académicos sotwreambito de analisis, con el
propésito de superar la concepcion estatocéntastatese entonces dominante.
Rosenau (1997) profundizé su propia concepcion doddgia en virtud de los cambios
que impuso la post-Guerra Fria y la globalizacmendio que la politica exterior era
una consecuencia de lo que él denominé como “palitansversal”, la cual combinaba
componentes domésticos e internacionales sin liatgieno. De acuerdo a lo sefialado
por Miranda, su “modelo de turbulencia” implicabiaticitos niveles de actores que
participaban e influian en la toma de decisionesdd un nivel micro, referido a las
individualidades, hasta un nivel macro, en el a@hpiten, cooperan e interactlan
diversas “esferas de autoridad”. (Miranda, 2011176

Keohane y Nye (1988) han sido considerados contoréinuacion intelectual de esta
tradicibn con su trabajo, hacia fines de la décdeh setenta, centrado en la
interdependencia complejael transnacionalismo. Ello otorgd mayor primaaieol de
los regimenes internacionales en detrimento déaltisres nacionales que explican la
politica exterior. Aunque, de ninguna manera, guacir que no los hayan evaluado
como importantes, sino que el foco del andlisiser@ unidimensional. Para estos
autores, la interdependencia, entendida como faacgbnes caracterizadas por efectos
reciprocos entre factores de diferentes paises ueciéh de lasensibilidad y
vulnerabilidad de los mismos, permite reconocer margenepeatenisibilidad en el
sistema internacional que podrian ser utilizadoena propositiva por los Estados.
Como sostiene Rosenau (1997) en un mundo quersdamnaa rapidamente y que es
cada vez mas interdependiente, concebir los asuintesnos y externos como
cuestiones separadas y no como una red que no gesalkarse seria un error.

Esta postura tedrica reserva, al igual que lo lehaealismo, el &mbito de la politica
exterior a la accion de los representantes deldBstaero incluye el analisis de los
determinantes domésticos de la accién externa. desdtaca el rol de los partidos
politicos, los grupos de interés, las fuerzas $esidos legisladores, los representantes
del Poder Ejecutivo y los procedimientos institnail@s. Al privilegiar la interaccion
entre el contexto externo y los determinantes moeren este enfoque no solo las

3L El autor establece tres tiposlit&kage el penetrativo cuando los miembros de una unidad acttan en el
proceso de otra unidad; mdactivg cuando la accién de uno produce la reaccion mestema politico
pero sin que sus miembros actlen directamente pnoeéso de otra unidad; gmulativg cuando la
reaccién es del mismo tipo que la provoca.

%2 yéase Rosenau, J. (199Rmong the Domestic — Foreing Frontier: Exploring v@mance in a
Turbulent World Cambridge, University Press.
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preferencias internas dejan de ser fijas, sino i&meél contexto internacional (Soares
de Lima, 1994).

En ese sentido, el aumento del nivel de intervengidbernamental en diversos tipos de
asuntos conduce a que los gobiernos tiendan aotamtmas estrechamente que en
periodos anteriores, una proporcion significativaimenayoritaria de interacciones con
el exterior.

A su vez, la situacibn de muchos paises en viasledarrollo, especialmente en
términos economicos, lleva a considerar que laasitim de interdependencia es, al
menos, asimétrica o de una dependencia estrudeitak paises centrales.

Por ello, hay que tener presente que

Las teorias basadas en el sistema internaciona éoemte de la politica exterior
(v. gr. realismo, neorrealismo, interdependenciggria de la dependencia) son
capaces de explicar solo las direcciones geneddek politica exterior: estas
teorias pueden explicar circunstancias donde Estado atributos nacionales
ampliamente diversos se comprometen de forma sinbigjo semejantes

limitaciones externas, sin embargo, no ayudan Boexgsituaciones donde Estados
de un mismo nivel en el contexto mundial responderforma diferente a los
mismos estimulos, o donde el mismo Estado altegmifisiativamente su

comportamiento a pesar de pequefios cambios en neéxto internacional.

(Lasagna, 1996: 45-46)

La diferenciacion clasica (realista) entre procgslitico interno y externo se cimienta
en que mientras los determinantes de la politicaédtica obedecen al sistema politico
nacional, la politica exterior es una utilidad Bstado como ente abstracto, aislado de
la sociedad. Este punto de vista ignora el prodestoma de decisiones, el rol de las
instituciones estatales y no estatales, en defiignora el sistema politico nacional en
gue interactian estos elementos para producirliicpoexterior. ES por eso y a pesar
de las marcadas diferencias entre los que Keohaiflarhado “reflectivistas” o Wendt,
siguiendo a Onuf, llama “constructivistas”, comparia preocupaciéon por este tema
“sociolégico” basico dejado de lado por los raclmtas; es decir, el tema de la
formacion de identidades y de intereses en la coitfie de una politica.

La realidad social esta hecha de respuestas a@lectle la propia sociedad a las
condiciones de su misma existencia. Intersubjeterda) dichas respuestas reproducen
la realidad en forma de practicas politicas insititnalizadas, siendo el Parlamento, al
menos hipotéticamente, el 6rgano méas representdévias mismas, en una sociedad
democratica en su relacionamiento externo.

En el ambito de analisis de la politica exteriarsde el punto de vista del proceso
politico interno, la denominadascuela de politica burocratita(Putnam, 1996: 75)
constituy6 una forma distinta de abordar el obgtaestudio. Aplicado a las relaciones
entre naciones, el modelo del juego politico ebueocracia dirige su atencion a los
juegos internacionales, siendo las relacionesnatéonales la superposicion de este
juego (Allison, 1971: 149).

El desarrollo de esta concepcion no avanzé muche atia del principio de que los
intereses politicos burocraticos tienen una fugréeitacion a la hora de formular una
politica exterior. Entendié que las preferenaasernas son siempre endégenamente
determinadas y no son fijas. Puso énfasiel proceso de formacion de politicas y no
en los atributos del Estado o su ubicaciélativa. Lejos estaba del argumento que
sugiere una interpretacion “constructivista” quguge que del mismo modo que las

% Dentro de la cual se podria ubicar a autores obliismn, Snyder, Krasner o Katzenstein entre otros.
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estructuras estan constituidas por la practicasyal#do comprensiones de los agentes,
también la influencia e intereses de los agentascsastituidos y explicados por las
estructuras politicas y culturales, sin embargomp& descomponer las teorias
centradas en el Estado para reconocer la inevitabtildel enfrentamiento interno
acerca de lo que constituye el “interés naciona’partir de ello, poder comprender, en
una segunda instancia, la necesidad de reconaliamismo tiempo exigencias
nacionales e internacionales.

Si bien, como sostuviese Hoffmann, los estudicari@cionales son una ciencia social
esencialmente norteamericana, establecer regiomaigpistémicos no tendria mayor
asidero si no fuera por la proximidad al objet@stidio que ello podria implicAr

En América Latina, estos temas han sido estudiddowestigados, estructurados y
formalizados de manera discontinua. Hay investigess realizadas, pero pocos materiales
publicados y accesibleBnfoques tedricos y metodolégicos para el estudiadolitica
exterior elaborado por el Grupo de Trabajo de Teoria dadreles Internacionales del
Programa de Estudios Conjuntos sobre las Relacitmtesnacionales de América
Latina (RIAL) coordinado por Russell (1992), intotar respuesta a tres interrogantes:
primero, determinar la perspectiva dominante emaghpo durante la etapa inicial;
segundo, establecer en qué medida otras concepgciespecialmente las sajonas,
fueron incorporados, cémo y con qué utilidad pdrestudio de sociedades distintas a
las de su origen y; tercero, comprobar la existedei contribuciones tedricas genuinas
producidas en la region. El texto muestra un cadigciplinar que en su camino hacia
la sustanciacion de conceptos y variables propiasimportando e incorporando a
través del tiempo otros aportes intra y extra gls@res, motivo por el cual el nivel de
prioridad de los enfoques mutdé en cada momentanBreera que, la evolucion propia
de la disciplina en la regién, en su intento pomfalizarse, no se ha dado de manera
simultdnea con la de los paises centrales, pernntsetd reproducir el proceso de
busqueda de mayor sistematizacion del conocimi€¢@tbacrai, 1992: 48). En ese
sentido no se debe perder de vista, como sostiemensff (2012) sobre los origenes
disciplinarios (aunque referido especialmente poliica exterior argentina) que en su
discurrir cronolégico recorre dos vias, la de lastauccion y desarrollo del campo
disciplinar e, interactuando con esta, la edifiéaae “un discurso sobre el pasado y el
presente de las relaciones internacionales argatit{Simonoff, 2012: 15).

A partir de lo hasta aqui expuesto y, al igual cu®o se sefalara en el capitulo anterior,
asi como la determinacion estructural y la ageesi@n inherentemente vinculadas
entre si desde el punto de vista ontolégico, elishaa interno/externo también lo esta.
Alun cuando ambos tipos de causalidad aparecieraestgs la una a la otra, podria
decirse que existe en un solo momento. Ergo, ne dptarse por una u otra posicion
como una eleccion teorico-filoséfica irreversib#no como una cuestion de orden
empirico donde el peso de cada una de ellas coator faxplicativo de la politica
exterior se ajusta a hechos concretos.

Cabe destacar que a pesar de una considerabldathde pensamiento que erosiona la
distincion entre politica interior y exterior, ladiferencias siguen siendo muy

% Rosenau (1980) atribuye una importancia mininm\atiable “politica interna” en los casos de maise
en desarrollo, puesto que los sistemas politicopadses menos desarrollados resultan vulnerables en
mayor cuantia a los estimulos del contexto inteomat, resultando sus politicas exteriores
manifiestamente determinadas por éste mas queoparohdicionantes internos. Estos Ultimos tendrian
un peso comparativamente insignificante debido aal@ncia en esos paises de estructuras politicas
diferenciadas y complejas que conducen al desard#l un proceso politico doméstico con actores
multiples y relaciones entrelazadas.

% véase Bernal Meza (200B)nérica Latina en el mundo. El pensamiento latinedrano y la teoria de
relaciones internacionale®uenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano.
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importantes, en parte por razones tedricas y de par razones burocratico académicas
producto de lo que Adler y Haas (1992) denomindcomunidades epistémicas”.

La politica exterior como politica publica

En gran medida, basados en tradiciones diferemesalde las Ciencias Politicas los
estudios politicos tienden a dividirse entre los ge ocupan de los asuntos nacionales y
los que se centran en asuntos exteriores. Dadgéamosicion practica de esos asuntos,
i,como se puede explicar la existencia de una didatoentre los estudios de
estos? Como se sefialdé en los péarrafos anteriorasabésis de la politica exterior fue
arrastrado en dos direcciones, por el analisisadepleocupaciones generales de la
politica, por un lado y las preocupaciones de ipalinternacional, por el otro.

Desde la perspectiva tedrica adoptada para ebgdrg con el propoésito de alcanzar el
objetivo propuesto se plantea la necesidad de exgdkpposibilidad de una fertilizacion
cruzada y se hace un llamamiento a una mayor Bdemr de estos subcampos
relacionados dentro de la ciencia politica, intanienados en la praxis.

Con ese proposito resulta viable la vision que dieldesarrolla sobre las politicas
publicas; en estas se distingue por cuatro impestiintelectuales (holismo,
consecuencias, utilidad, y democracia) que sonlngrreie aplicables a la politica
exterior y a la politica publica doméstica (Nelsb®96: 552).

Subrayo la importancia de dos de esos imperatiZascuanto al primero de estos,
jugadores y procesos de elaboracion de politicas ssmilares en ambos asuntos,
internos y externos. Aunque no se puede encajdmime el analisis del proceso de
elaboracion de la politica exterior en considemaesogenerales de politica publica como
los ciclos de politicaspflicy cicle$, los triangulos de hierroirén triangleg, las
tipologias de asuntoss§ue typologids y asi sucesivamente, sin duda hay conexiones
entre los componentes de la sociedad frente sslo®@s exteriores, al igual que existen
entre los involucrados en los ambitos politicosiarades. Por otra parte, aunque hay
una cierta tension en el analisis de la politidgrér, como en el campo de la politica
publica en su conjunto, entre la busqueda de évaaktia politica inmediata (utilidad),
por un lado, y la busqueda de la elegancia te@acal otro, en el campo de la politica
exterior existen esfuerzos por influir en el culsola politica y las decisiones publicas
al respecto.

También Lentner (2006) intenta ilustrar algunasnfas especificas en las que considera
que la colaboracion entre los estudios de politmadicas y los de politica exterior
podria funcionar. Los analistas de politica extepadrian beneficiarse al emplear dos
ideas principales del marco de Kingdon (1995):riganizacion de los participantes y
los procesos. Al tratar a cada participante y e€@so como un "nuevo impulso” y una
“restriccion”, tendrian un medio Util de examindrdesarrollo de los procesos de
formulacion de politicas extranjeras. Tan Uutil, lait@mente hablando, como lo
mencionado anteriormente, seria el marco de amdasilos fenbmenos en los que
ciertas agendas conforman otras agendas, por @elapjuerra afecta en gran medida
las libertades civiles. También considera la dtsdin formulada por Lindblom (1980)
entre los problemas segmentados y comunes y eatigné estos ultimos estan
creciendo. Esto sin duda exige un intercambio elatrpolitica publica y la politica
exterior, pues el aumento de las presiones extdrmade a hacer que aumenten los
problemas comunes, mientras que la relajacion si@rasiones genera segmentacion.
También marca con énfasis el estudio del cambidtivale Baumgartner y Jones
(1993), puesto que su concepcion de que la estabilestd marcada por periodos de
cambio volatil implica una vision a largo plazoldevida politica. Esa vision ofrece un
atil correctivo para el analisis de politica exteriEn lugar de centrarse en las
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decisiones, los analistas de politica exterior fodrdirigir su atencién a las
instituciones y la estabilidad y tratar de explicar cambios en ellos.

En definitiva, la politica exterior constituye umlitica publica, y como tal, es
interpretada en el marco de lo que Ozlack y O"'Dbbih@32) denominaroel estado en
movimiento esto es, como una toma de posicion del estaddefra una cuestion
socialmente problematizada.

La toma de decisiones

Como se ha distinguido mas arriba, en forma coataylos autores que se han apoyado
en las teorias de las Relaciones Internacionales tpatar de entender las politicas

exteriores, otros autores, mayormente britanicosalizaron sus andlisis, tratando de

otorgarle la mayor especificidad posible mediaategtnica del estudio de casos.

Gracias a la evolucion de esos analisis se abedinea de investigacion diferente
gue, en coincidencia con el incremento de trabagygeamericanos en la misma
direccién, definio distintas formas de concebireghmen de la politica exterior.

Por ejemplo la teoria de las decisiones incluigelsie llamadas “teorias de alcance
medio”. (Miranda, 2011: 15-16)

Las denominadas teorias de alcance niediesarrolladas para los estudios
internacionales, dentro de las que se encuentranesbudios de los mecanismos
decisorios, se podria afirmar que desde sus ininteataron hacer confluir ambos sub
campos de estudio.

Basicamente, la propuesta de esta concepcion @sskticulacion del postulado del
Estado como actor unitario y su traduccion en téosiide personas que toman
decisiones. Esta nueva definicibn conllevaba ingmes cambios: a) la politica
internacional es el resultado de decisiones adaptgmbr personas (individuales o
conjuntos), cuya conducta debe ser explicada cainb)tla definicion contextual de la
toma de decisiones se torna un elemento clave anmadibis de la politica exterior, y c)
el descubrimiento de la existencia de fuentesnatede la politica exterior. Hasta ese
entonces el comportamiento del Estado era explieadtérminos de lo que Pettman
(1975) denomindimperativos contextualesdonde lo externo y no lo interno era
concebido como el mas importante determinante gdellica exterior.

Las primeras y mas sustantivas tentativas de estatiproceso de decisidbn en materia
de politica exterior datan de los afios 1960-19f@man parte de la corriente cientifica
del conductismd. Esta escuela se inspir6 en los escritos de Welgelps cuales
Parsons (1937) retom6 algunos elementos, que egerefen particular a la relacion
entre fines y medios en una situacion dada y parg@rablema determinado. Otras
influencias provenian de teéricos econémicos, cBouding (1962), Modelski (1962),

o de estrategistas como Schelling (1960), quierardgi un andlisis de decisiones
interdependientes en 3oria de los juegos

Sin embargo, la primera obra dedicada enteraméasgpacto aqui abordado en materia
de politica exterior es la de Snydsral (1962, 1977) quienes sostienen, a partir de lo
recogido en la obra de Hoffmann (1963), que

% Aquellas generalizaciones relativas al comportatniele elementos, variables o conjuntos parciaes d
fen6menos pertenecientes a un sistema mas ampilioe{iy, 1988: 50).
37 véase J. Dougherty y R. L. Pfaltzgraff (199%gorias en Pugna en las Relaciones Internacionales
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano. Tambprede verse del Arenal, Celestino (1994)
Introduccion a las Relaciones Internacionalbtadrid, Editorial Tecnos
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...una de nuestras premisas metodolégicas basicdefimir el Estado por sus
organos decisorios —aquellos actos autorizados $odos los efectos los actos del
Estado -. La accion del Estado es la accion retdiper los que actuan en nombre
del Estado. Por consiguiente el Estado es sus dsgi#etisorios. (Hoffmann, 1963:
191-207)

Con cierta base teérica similar Allison (1969) entie que si bien el modelo de actor
racional tiene utilidad analitica para ciertos sasteberia ser complementado, incluso
sustituido por lo que denomimaarcos de referencia partir de los cuales desarrolla
dos modelos adicionafs Dichos modelos deben ser entendidos como
complementarios y no alternativos.

Hudson y Vore (1995) afirman que en el marco deda-Guerra Fria, la politica
exterior dejo de ser un area exclusiva reservadgiadaliduo decisor o al estado como
actor unitario para convertirse en una actividakkativa, en la cual se combinan y
entran en disputa percepciones e ideas diversasseApuso en duda el modelo de
“eleccion racional” y se habl6é de una racionalidadactores colectivos (Farkas, 1996).
Estos primeros abordajes, que suponian un altamgiadracionalidal a la eleccién
consciente de los decisores, han sido matizadake ddgropio enfoque a partir de los
postulados deacionalidad limitadade Simon (1957) y criticados por lo que se ha
denominadecenfoque incrementalista Lindblom (1953, 1963, 1991) y otros autores
como Braybrooke (1963) o Dahl (1964) entendian lggedecisores solo centran su
atencion en aquellas politicas que difieren incraaimente de las politicas existentes,
es decir, como una serie interminable de intentaseycamientos. De manera que, un
Estado, en la consecucion de un determinado findet@ a repetir aquellas pautas de
conducta y a persistir en aguellos estados sitnal@e en que su desequilibrio interno
sea relativamente menor, y por oposicion, intengaar aquellas situaciones en las
cuales sus desequilibrios internos aumenten, aamdcu quienes forman parte del
organo decidor no se den cuenta de ello.

Ahora bien, ciertos procesos incrementales prepaearsiones fundamentales y/o las
llevan a cabo una vez que han sido adoptadas. Esgm que el modelo de la
exploracion combinadémixed-scanningde Etzioni (1967), al diferenciar y combinar
varios niveles de exploracion, es el mas cercapooakso real que siguen los actores.
No menos importante es elodelo cognoscitivo-cibernétialaborado por Steinbruner
(1974), el cual a partir de elementos de la psgialdel conocimiento intenta relevar la
accion del ser humano tendiente a descomponerdidemas que enfrenta, con el fin
de reducir la incertidumbre de la complejitfad

Incluso, un desarrollo posterior como el de Putnél®96), plantea que las
negociaciones internacionales pueden concebirse conjuego de doble nivel.

En el nivel nacional, los grupos persiguen susreésts presionando al gobierno
para que adopte politicas favorables, y los poBtibuscan poder construyendo
coaliciones entre esos grupos. En el nivel intéomat, los gobiernos nacionales
buscan maximizar su propia capacidad para satrsfiase presiones internas,
minimizando al mismo tiempo las consecuencias adgede los acontecimientos

% véase Allison, G. T. (1991).a Esencia de la Decision: Andlisis explicativolderisis de los misiles
en CubaBs. As., Argentina: Grupo Editor Latinoamericano.

39 El caracter racional del proceso de toma de daewisiy la omisién de otros factores intervinientes
conformé el principal argumento de la critica die @sodelo formal.

“0véase Aguilar Villanueva, L. (1992)a Hechura de las politicasléxico: Miguel Angel Porrua.

4l véase Steinbruner, J. (197®e Cybernetic Theory of Decision. New Dimensidriotitical Analysis
Princeton.
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internacionales. Los miembros del gobierno y léssatargos de la Administracion
no pueden ignorar ninguno de los dos juegos miergtes paises, aun siendo
soberanos, sean interdependientes. (Putnam, 1996: 7

A su vez, el propio autor reconoce que cualqui@rige de un doble nivel de
negociaciones internacionales que sea contrastabléa praxis debe asentarse en una
teoria de la politica nacional, esto es, sobraskiloucion de poder y preferencias entre
quienes integran el nivel'fide su teoria.

Mas recientemente, Haas (1992) con su enfoqueodminidad epistémicg Sabatier
(1993) con su marco dmalicion de apoyaoncentraron su analisis en el apoyo y la
interpretacion de los grupos de tomadores de de@siy quienes los circundan
respecto de una determinada situacion, a partintdeeses y aversiones compartidas.
Obviamente, las teorias de medio alcance son seecgpnplementarias y prescinden de
una perspectiva global de los fendmenos y commafigtone (1997) en su critica a la
literatura de politica publica, pero que se aplambién a la de politica exterior,
ciertamente, ha habido un menosprecio de la paléit lugar de un tratamiento de la
politica.

Una definicion de politica exterior

Definir politica exterior no es una tarea simplei &nmbigledad conceptual, pero
también practica, le otorga diversas dimensionesngepciones a partir de las cuales
ser definida. En principio, es posible afirmar que existe una politica exterior de

Estado, sino de gobierno; porque como sostieneéfeeri (1987) generalmente no
responde a los intereses generales de la mayoria peblacion sino al grupo que

detenta el poder. A su vez, se puede afirmar tambi¢e se trata de un proceso
determinado por distintos factores, bases y fundémsgVazquez Flores, 2007: 18).

La politica exterior estd conformada por aquelt@sdactas, posiciones, actitudes,
decisiones y acciones que adoptaEstadomas alla de sus fronteras, que se
fundamentan en dhterés nacionaly en objetivos concretos. Dicha politica se
sustenta en umproyecto de nacién especifico y depende decépacidad de
negociacién internacionaldel Estado. A su vez, la politica exterior esta
determinada por lofactores de situacidtanto internos como externos. (Vazquez
Flores, 2007: 20)

Las preguntas por las caracteristicas particulaieslos paises del cono sur se

formularon de la mano del cuestionamiento de leeddencia y de la necesidad de

buscar alternativas en la relacion con el mundoeg&ncontexto se formaron las bases
para repensar las relaciones internacionales tatiedicana$.

Uno de los primeros trabajos dedicados al estudidadpolitica exterior en América

Latina que lleva implicita esta concepcion es eldguaribe (1973, 1974, 1979). Al

analizar la autonomia, como un conjunto de condé&soque permite que personas e
instituciones que son parte de un sistema nacionalgional tomen decisiones libres,
distingue factores dinamicos y funcionales de ¢araejercitatorio (independencia

técnico-empresarial, relacion efectiva con el impeercano) de factores estéaticos y
estructurales de caracter habilitatorio (viabilidiaigtrna, permisibilidad externa). Siendo

“2 Sj bien se produce cominmente en el Parlamemhbjéa puede tener lugar en agencias burocraticas o
grupos de interés.

3 VéaseBernal Meza, R. (2005América Latina en el mundo. El pensamiento latine@cano y la
teoria de las relaciones internacional&uenos Aires, Nuevo hacer/ Grupo Editor Latinoacaeo.
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la viabilidad internaun minimo critico de recursos humanos y naturabeslicionado
por el grado de integracion socio cultural del paison capacidad de neutralizar las
amenazas externas. Posteriormente, el analisisede 2000, 2001), Moniz Bandeira
(1994) y otros autores de la denomin&tizuela de Brasil, desde una perspectiva
histdrica y no tanto sociolégica como la de Jadpearentendid la politica exterior y su
estudio como expresion de cada tipo particular dead®, como resultado de un
determinado modelo de desarrollo, como conformasidcio politico a través de la
historia. En una linea de analisis metodoldgiccerdiite, pero en parte similar,
caracterizado por tratar de identificar los elemgmjue inciden sobra la gestidén politica
externa, se encuentran los aportes de cientisi@nat como Mufioz (1986) y Tomassini
(1987). Para el estudio de un periodo especificta gmlitica exterior chilena, Mufioz
propuso cuatro variables, la primera de ellas epaoyecto interno dominant€on ésta,
se referia al desarrollo socio politico de la sdeikque impulsan quienes detentan el
poder, como principal condicionante de la poliggéerior de un pais. Tomassini, por su
parte, establecié media docena de factoratesde los cuales depende, segun su juicio,
la calidad y el vigor de una politica:

...1) su vision acerca de las caracteristicas queepte el sistema internacional en
un momento determinado y de las oportunidades iyalmones que plantea; 2) de
su relacién con la sociedad y la historia, es deoin la estructura social, la cultura
politica y el régimen de gobierno heredado del ¢g@sastérico y, lo que es mas
importante, con su vision respecto del futuro; &8y Iprincipales areas de
articulacion externa del pais, que definen losréses que integraran su agenda
internacional, y la jerarquia existente entre lasnmos; 4) el peso interno de la
politica exterior, esto es, la importancia que @etee en la estrategia de desarrollo;
5) el hecho de cuan activa o pasiva es esa poljti€pla organizacion institucional
con que cuenta el pais para formularla y llevadal®o. (Tomassini, 1987: 125)

Estos factores, que aplicados al analisis de tadtacion de laagenda internacionalos
objetivos perseguidos por un paji%l estilo que caracteriza la formulacién y aplicacion
de esa politica, permiten distinguir las especifides que configuran una politica
exterior.

El aporte mas significativo, en el sentido queesprétende dar a este estudio, ha sido el
de Van Klaveren (1984), quien resaltd la importarag los determinantes internos y
externos de las politicas exteriores que conditianano soélo los objetivos, sino
también la materializacién de los mismos una vezdito el curso de accion de la
politica. Entendia que su clasificacion resultatramleja, por la simple razon de que en
la practica tendian a confundirse. Igualmente, elésgerspectiva centrada en factores
internos que podian limitar, condicionar e inclufcecer nuevos cursos de accion,
sistematizd cuatro categorias:ol@entacion del tipo de régimetos procesos de toma
de decisiones y politica intern&a politica burocraticay el liderazga La primera, se
refiere a las condiciones estructurales y orieates politico econdmicas de la
sociedad y su incidencia en la toma de decisioe®®, es, en las caracteristicas del
régimen politic®. La segunda, diferenciandose de la anterior, aesone los tipos de
régimen para concentrarse en los procesos dedsdoi® actores intervinientes y el
grado de su participacion. En la tercera, el hicapside en entender la politica
exterior como resultante de un proceso de negociasi entre agencias
gubernamentales dotadas de intereses, percepgiorearsos distintos. Finalmente, la

“ Denominacién tomada de Bernal Meza (2005) al zmalel aporte de autores vinculados a la
Universidad de Brasilia.
> El andlisis de esta categoria se descompone ezsenvres variables.
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dltima categoria, toma el liderazgo en su persgegiersonalista y como sistema de
creencias.

En el &mbito nacional, la obra de Simonoff (20I2prias en movimiento. Los origenes
disciplinarios de la politica exterior y sus integpaciones representa la contribucion
mas reciente al debate, posterior a la Guerra Enigl estudio de la politica exterior
argentina con respecto al papel de la teoria (es, d# papel de los presupuestos y
compromisos ontologicos y epistemologicos) en arimacion y la formacién las
construcciones analiticas de la politica exteron. ella, teniendo en cuenta que las
diferencias epistemoldgicas que estructuran eltdebarico en el estudio de la politica
exterior argentina son dependientes de posiciomésliogicas anteriores sefiala dos
momentos “paradigméticos” en la disciplina. El penm ubicado entre las décadas del
sesenta y del setenta en torno a la figura de Riegominadoautonomistao
latinoamericanista claramente inscripto en el realismo pero bajontiicones de
hibridacion” (Tickner, 2002: 21) que lo convertiaan un esquema propio de
interpretaciéon que implicaba percepciones difesepro convergentes de la teoria de
la dependencia y el realismo clasico. El segundizado en torno a la figura de Escudé
a principios de los noventa, implico el desplazamaede la autonomia a favor de la
insercion a partir de una lectura neorrealista gliberal que construy6 urealismo
periférico (distinto del de las naciones centrales) dondautnomia se define en
términos de costos.

Al margen de la basamental contribucion teéric®dig y Escudé, es de destacar, entre
los contemporaneos, al trabajo realizado por Rap@dp®890, 1994), Paradiso, (1993) y
otros autores como Miranda (2001) y Figari (198tjenes aportarian una renovada y
documentada vision historica de la politica extedel pais. Es, quiza, la obra de
Russell (1992)Enfoques Tedricos y metodoldgicos para el estudiolad politica
exterior, donde mayor preponderancia cobran investigacioees torno a los
determinantes internos de la politica exterior|dmalose enfoques centrados en el
régimen politico y la politica exterior (Meyer),daltura y la politica exterior (Escudé),
la dimension social de la politica exterior (Sodrasa), las estructuras y procesos de
tomas de decisiones (Russell), el comportamiengarozacional del servicio exterior
(Berstein), etc. Mas alla de la misma y salvo caam$ados y, por ende, poco
sistematizados, se presenta un vacio cognitivpkex. Tal cual afirma Jauregui,

. resulta muy importante avanzar sobre la invesiigade los factores internos
gue influyen en el comportamiento de la politicdesrr. EI comportamiento
externo de los paises latinoamericanos no es gsoleeflejo y una reaccion a
eventos que se producen fuera de América Latinbe DEnerse en cuenta factores
internos que influyen de manera importante en eipmtamiento de la politica
exterior. Si bien, las fuerzas que actian en elion@tternacional son muy
poderosas, y mas sobre paises en vias de desaonitp los latinoamericanos, la
idea de avanzar sobre el estudio de los factoteshws que hacen a la formulacion
de la politica exterior se conecta directamente lagmosibilidad de disminuir la
dependencia hacia dichos factores externos (JAUBSN3B: 1)

De manera que la politica exterior sera entendddaeste trabajo, como un proceso
dinamico de aplicacion de interpretaciones relatimate fijas de los intereses
nacionales a los factores de situacion. Esto ediréacion de la politica exterior esta
influenciada por una serie de factores enddégem®genos.

Actualmente se reconoce que toda separacion oci@ti entre politica interna y
exterior es solamente de caracter analitico. Laig@lexterior proyecta hacia otros
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Estados aspectos relevantes de la politica intenan Estado. En segundo lugar,
la politica exterior contiene las reacciones elgsta las condiciones (estructuras y
procesos) prevalecientes en el sistema interndgitbaasmitiendo algunas de ellas
a los agentes politicos internos. (...) El grado dedicionamiento reciproco
depende de la posicidn de poder de cada Estadsy d@strategia externa y del
grado de compatibilidad entre sus posiciones pa8ty las fuerzas y tendencias
prevalecientes en el sistema internacional a njebal, regional y bilateral.
(Wilhelmy, 1988: 149)

Al analizar la politica exterior es necesario termesente que los enfoques
deterministas de caracter monocausal pierden t& lei€omplejidad de la materia, por
lo que seria relevante considerar distintos aspecto

En primer lugar, toda politica exterior trata diuin sobre el comportamiento de otros
actores, generalmente estatales, y para ello meqdieterminados recursos y medios
para su ejecucion. Por lo que parte de la investigaen la materia debe considerar la
jerarquia entre los distintos tipos de objetivosstplados y los efectivamente
conseguidos en relacion con el grado de adecuasdns instrumentos que dispone.
En segundo lugar, la politica exterior es el resldtde margenes variables de eleccion,
sujetos a condicionantes estructurales de largmplacoyunturales de corto plazo. Por
ello, es menester considerar el marco contextugjuense opta por diversas estrategias
para alcanzar las metas politicas planificadasceFer la politica exterior no se reduce
al comportamiento racional de los actores inteevites. Como consecuencia, es
necesario dar cuenta de los procesos intergubemale® de negociacion politica.

En la formulacion tedrica aqui propuesta se posuka la politica exterior debe ser
entendida como una politica publica (Ingram y Fiksile, 1988: 727-729). Como una
politica publica circunscripta dentro de un progegblitico interno, que contiene los
lineamientos socio econdémicos y politicos definiterdel caracter de la proyeccion de
la politica del interior hacia el exterior. Es de@omo lo indica Laredo (1965), la
politica exterior es el curso de accion que tomd&stado para la consecucion de los
objetivos nacionales mas alla de su propia jurcsdic

Pero, como sostiene Lasagna (1996), la politicariextposee ciertos rasgos que la
distinguen de las otras politicas publicas. En eritugar, debido a su naturaleza,
asociada con valores y simbolos nacionales, es,dsm el interés nacional, que
implicaria que el alcance de sus resultados tianskr percibido como comprometedor
para la naciéon como un todo (Calvert, 1986:1) nEdriés nacional es un tema complejo,
ya que asi como es un factor motivador de la acexderior, es también un justificante
de esa politica (Tomassini, 1989: 167-174). En seégulugar, el proceso de
formulacion de la politica exterior tiene elementp® lo diferencian del resto de las
politicas gubernamentales, dado que el rol debRuhto es relativamente limitado en
comparacion con la intervencion de éste en otrasriag, aunque no por ello menos
importante. En tercer lugar, y no falto de impoctanes el hecho de que la politica
exterior, a diferencia de otro tipo de politica lxdy permite lograr acuerdos mas
amplios que sobre cuestiones internas. Pues d@brddo tiende a preocuparse menos
por cuestiones externas que internas, a la vezsgudiscursividad suele tener como
proposito reforzar la legitimidad del gobierno gar@cio frente al electorado y no
siempre actuar como un instrumento que coadyuvegab de objetivos nacionales.
Finalmente, las decisiones externas, conformanpande politica publica que, por su
recorrido en el tiempo, comprometen a gestionesdat

A su vez, como otras politicas publicas que emaiehproceso de toma de decisiones
politicas del régimen politico interno, no operauencontexto domeéstico vacio, hay
constrefiimientos politicos formales e informales qrondicionan su formulacion
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(Salmore y Salmore, 1978 y Waltz, 1987)De manera que, la politica exterior, en
definitiva, esta determinada en buena medida psist#ma politico en que se formula,
y como otras politicas, resulta de un conjuntonteracciones que se llevan a cabo de
acuerdo con una serie de reglas, estructuras yegatpie emanan de él. Es por ello que
tiene un caracter circular, donde las relacionespdder interno inciden en la
construccion de la politica externa, y ésta condiiel alcance de la politica interna.

“° En el caso en estudio, dichos constrefiimientamnsabordados en los capitulos que forman el nicleo
historico.
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Estudios sobre politica legislativa

Introduccion

La politica legislativa constituye un area de estutbntro del campo tematico de los
estudios institucionales. Especificamente denttca@@po tematico que analiza el rol
que las instituciones cumplen en el funcionamiem¢olos sistemas politicos. Las
legislaturas se constituyen en un actor sumamenp®riante para la dinamica de
gobiernos democraticos. Puesto que sus princifhesones son representar, legislar y
controlar (Orlandi, 1998), es en el ambito insiidnal de las legislaturas donde en
mayor o menor medida se dan los principales delsate® lo publico, se representan
intereses sociales, se controlan los procesos mamentales, y se deciden politicas
publicas (Morgenstern, 2004).

Es en Estados Unidos donde se han desarrolladanegor intensidad los estudios
legislativos; asi lo ratifica Fiorina (2002) quiesostiene que los estudios sobre el
legislativo constituyen el sub campo mas avanzado la ciencia politica
norteamericana. En términos generales, los estlelipslativos en aquel pais forman
parte de dos tradiciones de investigacion difesefik@ewiet, Loewenberg y Squire,
2002). Por un lado, una tradicion sociolégica viada a la teoria sistémica y al
estructural funcionalismo. Por el otro, a partirl@elécada del setenta, los fundados en
la teoria de la eleccién raciofialSintéticamente, para Mayhew (2004), representante
del segundo enfoque, los legisladores tienen cdiaiivo la busqueda de la reeleccion
de su cargo. Esta ambicion estatica, que oriengriaomportamiento legislativo,
predice una “conexion electoral” entre los legislad y sus distritos. Pereyra, Toscano
y Jones (2002) describen dicho razonamiento diglgeste manera: como la reeleccion
depende de los electores de sus distritos, y pagauga accion sea racional debe
constituir el mejor medio de satisfacer los desbsagente, la tarea legislativa estaria
dirigida hacia dichos electores. No obstante, stgdkos legislativos en Estados Unidos
tuvieron que recurrir al enfoque institucional pacducionar los dilemas que planteaba
la eleccion racional, dando lugar al surgimientbesidoque que domina la escena hasta
nuestro dias: el institucionalismo raciongahtional choice institutionalisin (Hall y
Taylor, 1996: 942). Para Orlandi y Olivieri Albergin el institucionalismo racional

“... el comportamiento de los actores estd deternoinpdr las instituciones
existentes que restringen las estrategias quertaylos actores para lograr los
fines deseados” (Orlandi y Olivieri Alberti, 1998D).

En el plano metodolégico, en Estados Unidos losdess sobre politica legislativa, al
igual que en otros campos de la ciencia politiséare dominados por los enfoques
cuantitativos y las técnicas estadisticas avanzddaanalisis (Acufia, 2000; Leiras,
Abal Medina y D’Alessandro, 2005). No obstante,l@n ultimos afios ha surgido la
necesidad de realizar investigaciones en clave amdp (Kiewiet, Loewenberg y
Squire, 2002).

Independientemente de las distinciones entre éstdiones, como marca Moscoso
(2011: 5) hay poca investigacion sobre si los conientos sobre la politica legislativa
norteamericana pueden ser aplicados a legislapmaguera de Estados Unidos; y al

4" La publicacién en 1974 d€ongress. The Electoral Connectiole David Mayhew popularizé la
racionalidad instrumental en los estudios legiateti Shepsle y Weingast, 2002).
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mismo tiempo, en forma inversa, no se sabe hagtggnto investigaciones realizadas
sobre otras legislaturas pueden ser utiles pagstatiio del Congreso norteamericano.

Enfoques tedricos para el estudio del Parlamento ow organizacion

La descripcion de la organizacion legislativa y odfanciona ha sido un objetivo
sistematico de la literatura en las Ciencias Raliti Diferentes tipos de descripciones se
pueden encontrar en la literatura. Cada uno epanéd comprender cémo los cientificos
politicos han estudiado los factores organizatiegsslativos y para ilustrar como las
descripciones legislativas pueden proporcionar base para analisis tedricos mas
generales.

Es posible identificar cuatro orientaciones ted@jcgque han sido utilizadas en la
literatura para el estudio de las caracteristicegarozativas y su efecto en las
legislaturas, para explicar por qué y como lasatarssticas estructurales afectan a la
organizacion: el andlisis estructural-funcionalaeélisis de rol, la teoria de juegos de
eleccion, y la teoria de la organizacion.

El analisis estructural-funcional emerge en lasi@as sociales como un marco para
describir y entender los sistemas sociales. En J#@ancias Politicas ha sido
especialmente relevante en la politica comparadaglastudio de la actividad politica
a través de diferentes sistemas politicos. En & mobablemente es el esfuerzo mas
completo para explicar la aplicacion del andlisisuetural-funcional de las legislaturas,
Riggs (1973) sefala que si bien muchos andlisisledessta perspectiva se han
concentrado en las funciones desempefiadas pastesias politicos, las estructuras no
pueden ser pasadas por alto.

Las funciones no pueden llevarse a cabo sino pagdfructuras. Por otra parte, las
caracteristicas de las estructuras en cualquiesnsasafectan el grado en que las
funciones se llevan a cabo. (Riggs, 1973: 39)

Ha habido un uso limitado de analisis estructurakional en el estudio de las
legislaturas fuera de Estados Unidos, donde eltigbjeprincipal parece ser la
sensibilizacion del lector a la distincion entreaunstitucion legislativa y la funcion
legislativa (Cotta, 1974).

En cuanto al segundo enfoque, uno de los primesfsezos en el estudio del
comportamiento de los legisladores fue la aplicgacié la teoria del rol para el estudio
de legislaturas estatales (Wahlke, Eulau, Buchan&erguson, 1962). Tomando como
sustento esa obra, los partidarios de esta corge@egumentan que al utilizar el
concepto de rol y su relacion integral con lasg@oses de la organizacion, el cientifico
politico es capaz de interrelacionar las caradiesiss estructurales como las
restricciones sobre el comportamiento de los iddies. En esta concepcion, la
naturaleza de la organizacion legislativa, inclpspsus caracteristicas estructurales, es
un factor determinante de la funcion legislativar o tanto, se debe considerar la
estructura de la organizacion para entender ekadisade las orientaciones de rol. Se
refieren especificamente a las variables estrdesjraomo "puntos de referencia de la
situacion" que delimitan e influyen en el compotiemo a través de los roles asumidos
por los miembros individuales. La limitada capadidie este enfoque para explicar la
variacion tanto en el comportamiento individual ® gtupo ha llevado a su uso, en
investigaciones posteriores, sobre todo como fastdescriptivos (Jewell, 1970).

Los investigadores también han utilizado la teddguegos o la teoria de la eleccion
social y el analisis deductivo para evaluar la todea decisiones colectivas y el
comportamiento orientado a metas. Basicamenteygeinento esgrimido es que la
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naturaleza de la estructura de la organizaciénrdgks y especialmente, las normas
procedimentales de votacion afectan la toma desidees colectivas. Usando la l6gica,
el analisis deductivo, y los modelos abstractopkiitados de las legislaturas, en lugar
de datos empiricos, Shepsle (1979), Ferejohn yriadd975), y otros han demostrado
que las reglas de decision utilizadas en la legisiaienen algun impacto en la fusion
de las preferencias individuales en las decisiamsctivas de la legislatura. Los
resultados de las pruebas empiricas para estasilémiones han dado sélo un apoyo
mixto (Ferejohn y Fiorina, 1975).

Finalmente, la preocupacién por la estructura dadanizacion es evidente en todo el
rango de teoria de la organizacion, a pesar deegigetérmino genérico en realidad
incluye una serie de diversas perspectivas telOrstase las organizaciones. Los
investigadores de una de estas orientaciones, &isianorganizacional comparativo,
definen estructura como “el patron de relacioneseelas personas que facilitan la
realizacion de tareas de una organizacion" (Gerd®81: 9) e identifican cuatro
atributos estructurales que caracterizan a las nageiones: complejidad,
formalizacion, centralizacion y configuracion. Ceoistento en estudios de varias
organizaciones del sector privado, los investigasldran encontrado resultados de la
organizacion y el logro de metas que se relaci@@amaneras diversas a estas cuatro
categorias de la organizacion (Gerwin, 1981).

Varios estudios han aplicado explicitamente la ideate la organizacion a las
legislaturas y también han utilizado conceptospps@iones, y las variables asociadas
(Cooper, 1981, Cooper y Brady, 1981, Hedlund y g 1981; Moncrief y Jewell,
1980; Harder y Davis, 1979; Hedlund, 1978). En apntg, estos trabajos demuestran,
en primer lugar, que los conceptos derivados dedda de la organizacién se pueden
aplicar a las legislaturas. Estos conceptos indule autonomia organizativa, la
division del trabajo, el medio ambiente de trab#gotecnologia de la organizacion,
"bufferind’ entre las entradas y salidas, "imperativos" fasibnales, incertidumbre,
adaptacion, consolidacion, colaboracion organizedjoceleridad de la organizacion y
eficiencia de la organizacion, entre otros (Cod®&], Harder y Davis, 1979; Hedlund,
y Hamm, 1977; Davidson y Oleszek, 1976). En segundar, demuestran que las
proposiciones y las hipétesis sugeridas por laidede la organizacién pueden ser
comprobadas en los entornos legislativos. Estadtds[s versan sobre la innovacion
estructural de una organizacion, la cual crece commsecuencia del estrés ambiental o
de la dinamica interna de la organizacion, quenasas individuales para el cambio
organizacional se relacionan con las metas orgapizales en general, que las
organizaciones se adaptan a la tension mediantaueiento de su capacidad
organizativa o que el cambio de las expectativda erganizacion, y que el aumento de
la presion ambiental de una organizacion promouei estructura de liderazgo mas
elaborado (Cooper, 1981; Moncriefand Jewell, 1988vidson y Oleszek, 1976). En
tercer lugar, estos trabajos demuestran que ldgcasipnes de la organizacion deben
considerar tanto las metas organizacionales corsoctmstricciones ambientales,
ademas, la relacion entre una organizacion y sormmt que es al mismo tiempo un
contexto para un rendimiento y una base de rendimi€Cooper, 1975, 1977),
puede ser afin a las legislaturas. Por ultimo,uamto lugar, estos estudios subrayan que
las medidas e indicadores de los rasgos de la iaegadn y los fendmenos se pueden
aplicar a las legislaturas. Esto incluye al persdeda organizacion, la tecnologia de la
organizacién y estructura formal de la organizaciés grupos de apoyo de trabajo, el
liderazgo, satisfaccion de los miembros, la pragigzid de la organizacion, agilidad
organizacional y la eficiencia organizativa (HedlynFreeman, 1981; Hedlund, 1978;
Hedlund, y Hamm, 1978).
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Muchos de estos trabajos constituyen antecedeimastad de la perspectiva tedrica,
que se plasmara en los capitulos siguientes,addizomo modelo guia para abordar el
fendmeno social planteado.

Los estudios legislativos en Argentina

Moscoso, en su articulo “Los estudios sobre palilégislativa argentina (1983-2010).
Reflexiones metodoldgicas en torno a como estudiash®oder Legislativo” elabora,
el hasta ahora, mas completo y profundo estadartielde esta perspectiva disciplinar
en el pais.

Sobre la base de #5estudios sobre politica legislativa argentina fifieados entre
1983 y 2010, el autor desagrega la produccioneettas variables, segun el enfoque
adoptado y las areas tematicas cubiertas. En @alatiprimer topico, algo mas de la
mitad pueden ser identificados con lo que Moscasmonhina “institucionalismo no
racional”, es decir, enfoques que toman distaneildacionalidad instrumental propia
del institucionalismo racion&l Por lo que, desde una dimensién tedrica, laénftia
de los estudios legislativos norteamericanos senenor. Ahora bien, dicho
razonamiento no seria el mismo si se tiene prespreen los Ultimos afios el enfoque
predominante ha sido el del institucionalismo raalo Desde el punto de vista
metodoldgico, Moscoso remarca la existencia déacfmeponderancia de los abordajes
cuantitativos, cercanos al 50 por ciento, mas ddaque el método comparado ha
crecido significativamente. En cuanto al segunghicthsefialado, esto es, los temas de
los estudios sobre politica legislativa argenti@ason los temas reconocidos. Las
relaciones Ejecutivo-Legislativeonstituyen el tema mas abordado de la politica
legislativa argentina y tiene que ver con el rolagelegislaturasis a vislos presidentes
en la formulacion de politicas. Elontrol parlamentaripmuy vinculado al concepto de
accountabilityhorizontal, constituye el tema que, por la propiacfon del Parlamento,
mas avances ha tenido en el dltimo tiempo. élasciones y representacioen tercer
lugar, se relaciona con las caracteristicas quena&sia representacion legislativa
(seleccion de candidatos legislativos, el impa@dadley de cuotas, la cuestion de la
proporcionalidad, la sobrerrepresentacion legisatetc.). Ekestudio de las legislaturas
aborda las caracteristicas generales de las legeda sus procedimientos, su
composicion, etcétera. Elomportamiento legislativantimamente ligado al anterior,
se refiere a las caracteristicas de los legisladenefuncion de cémo se comportan y
como conciben su actividad. Ebngreso y la toma de decisionpsrspectiva en la que
mas se ha utilizado el abordaje cualitativo ligadldos estudios de caso, analiza
puntualmente el rol del Legislativo en la formufacie implementacion de politicas
publicas. La organizacion interna del Poder Legislativ@wonstituye una de las
perspectivas de mas reciente estudio e intentamdsp al interrogante de como se
organiza el Poder Legislativo y cudl es el impad® dicha organizacién. Segun
Moscoso, uno de los temas a desarrollar a futunalrRentelos partidos politicos en el
Congreso representa uno de los temas menos abordadosgestudios sobre politica
legislativa (Moscoso, 2011: 13).

Este rapido y sintético recorrido permite obsexyae la version organizacional de los
estudios legislativos es incipiente y que el aisliel rol del poder legislativo en la
elaboracion de la politica exterior es casi inexitt, salvo unos pocos trabajos como

“8 Las 95 publicaciones corresponden a 49 articudomedistas (51,6 por ciento), 32 capitulos de $ibro
(33,7 por ciento), y 14 libros (14,7 por ciento).

“9 El autor, con el objeto de sintetizar y marcar aomtraste méas categérico, opté por agrupar las
vertientes del institucionalismo que Hall y Tayld996) denominan histérico y socioldgico, bajo la
categoria de “institucionalismo no racional”.
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los de Jauregui (2003) Lafferrierre (2007, Lucero (2007%, Valdivieso (2007} y
Aranda Bustamante y Riquelme Rivera (2611)

Rescato el de Lafferrierre y el de Lucero por progad geografica y el de Aranda
Bustamante y Riquelme Rivera por proximidad congaptEl primero, desde una
perspectiva juridicista centrada en las atribugomempetencias y limitaciones en
materia de politica exterior del Poder Legislatiaoaliza a lo largo de cinco capitukds
“rol institucional” del Congreso Naciongl su participacibn como actor en la politica
exterior nacional. Lucero, por su parte, proponaa@objetivo principal analizar el rol
del Poder Legislativo en la toma de decisionesaepolitica exterior argentina en un
caso de estudio especifico, que es el del conflpo los Hielos Continentales
Patagonicos (desde que se firma el Acuerdo core@ail1991 hasta su renegociacion
plasmado en el Acuerdo de 1998). El foco de susasialitiizando como herramientas
conceptuales la teoria de los dos niveles de Puynianperspectiva del veto de Mo, es
la relacion entre el Poder Legislativo/Poder Ejeouty el ejercicio del veto en el
proceso de toma de decisiones en la politica extdfinalmente el articulo de la dupla
de cientistas chilenos desde la perspectiva traigsead desarrollado por Spiller y
Tommasi (2000), el que se interpreta las politipablicas como el resultado de
intercambios intertemporales entre los politicostiene que, en el ambito de la politica
exterior, el trabajo del Congreso Nacional de Chiéibe una notable capacidad de
articular negociaciones intertemporales, que hda pbpsibilitadas por un importante
consenso en torno a los lineamientos generalesstie politica publica y por la
especializacion profesional que han desarrolladopkrlamentarios de las comisiones
de Relaciones Exteriores.

La Organizacién Legislativa

Bonvecchi (2010) al analizar la literatura dispdmibobre la organizacion legislativa,
especialmente del Congreso argentino, sefiala gurayar parte de los estudios se ha
concentrado en argumentar que esa organizaciore peyqalicarse por medio de una
adaptacion de la teoria del cartel partidario,@iatha para dar cuenta de la organizacion
del Congreso de los Estados Unidos. Ello, seguautdr, presenta dos problemas
principales:

Por una parte, descarta sin fundamento suficieatgdsibilidad de que la

organizacién legislativa del Congreso argentinodauser explicada por las teorias
distributivas o informacional de la organizaciégiséativa. Por otra parte, ofrece
en apoyo de la teoria del cartel evidencia empidco@ trata de manera
inadecuadamente homogénea la totalidad de ladedivde los legisladores. Estos

50 Jauregui, L. (2003)La Constitucion nacional y la participaciéon del RwdLegislativo en la
formulacién de la Politica Exterior ArgentinaBuenos Aires, Centro de Capacitacion Superior,
Honorable Senado de la Nacion.

*1 Tesis de Maestria en Relaciones Internacionale&lposo, presentada en diciembre de 2007, titulada
Rol del Parlamento en la Politica Exterior Nacion&ln andlisis del rol institucional del Congreso
Nacionaly su participacion como actor en la politica exbernacional, eninteraccion con el Poder
Ejecutivo Nacionaldurante el periodo 2002-2003.

% Lucero, M. (2007) “El poder legislativo en la de€i6n de la politica exterior argentina. El casolas
hielos continentales patagonicos”, @aadernos Politica Exterior Argentina® 90, octubre — diciembre,
Rosario.

*3 Valdivieso, P. (2007), “Congreso Nacional y pottiexterior chilena. Estado actual y algunas
propuestas”, e&studios Internacionales° 158 (septiembre-diciembre), pp. 149-177.

>* Aranda Bustamante, G. y Riquelme Rivera, J. (20lL&} actores de la Politica Exterior: el caso del
Congreso Nacional de Chile”, efrolis [En linea], URL: http://polis.revues.org/1308; DOI:
10.4000/polis.1308
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problemas impiden la contrastacion de teorias alites y obturan asi la
comprension de la naturaleza de la organizacidsl$tiya del Congreso argentino.
(Bonvecchi, 2010: 2)

La teoria partidaria de la organizacion legislatplantea que la legislatura esta
organizada de modo tal de garantizar el controlpdeteso legislativo por parte del
partido mayoritario. Esa estructura de autoridadpdetido mayoritario es inevitable
para evitar el caos o la inestabilidad derivadosides de votacion (Riker, 1980). De
acuerdo a esta concepcion si el trabajo de las siomeis no estd organizado y
controlado de manera exdgena, es posible que Igsrias cambien de composicion de
un proyecto de ley a otro, o impongan al partidogdbierno costos de transaccién
excesivamente onerosos como condicion para apsobprograma (Cox y McCubbins
1993, 2005). De manera que, a decir de Bonvec@i0f210) el sistema de comisiones
no es un dispositivo adecuado para este propositgup incentiva precisamente el
comportamiento que conduce al caos y la inestaldilak las votaciones: el intercambio
generalizado de votos por beneficios particulagistai el partido mayoritario tiene
autoridades fuertes, que centralizan el poder tgat@ asignar legisladores a las
comisiones como para decidir el voto de sus blogueastigar a los disidentes, ese
partido mayoritario funcionara como un cartel, yCaingreso no decidira nada que el
cartel no quiera decidir, ni adoptara ninguna aligue las autoridades del cartel no
estén dispuestas a adoptar. Pero, a la vez, @l cartadoptara ninguna politica que
amenace la supervivencia de su propia mayoria.

Sin embargo, el proceso legislativo en Argentinaege tanto comportamientos
consistentes con las teorias distributivas comopootamientos consistentes con las
teorias informacionales. Por lo tanto resulta re@eshacer una sintética pero
esclarecedora diferencia entre estas.

Pérez Vega (2006) subraya que si bien el trabajardslado en las décadas de 1970 y
1980 proporcion6 elementos tedricos sobre los plé#iobjetivos que los legisladores
buscaban alcanzar y la manera en que los arregiisldtivos inducian a resultados
estables (“resultados de equilibrio”), actualmerdgsultaba necesario entender cémo
esos arreglos eran elegidos por la legislatura.

Shepsle y Weingast (1994) identifican una genenad® estudios (tercera para ellos),
en la que sobresalen tres teorias positivas dmgtisuciones legislativas. Una teoria
positiva, sefialan Shepsle y Weingast (1994: 13t# imteresada en explicar por qué
los legisladores emprenden sus asuntos en formésuperes y con qué efectos. Los
autores identifican tres teorias: 1) distributiva ggnancias del intercambio; 2)
informacional y 3) cooperacion y delegacion.

Las teorias distributivasargumentan que la legislatura se encuentra orgdaizle
forma tal que permita asegurar que los legisladobésngan ganancias del intercambio
de su trabajo legislativd Esta premisa se desprende del presupuesto ptopee@s
Mayhew (1974), segun el cual existe una “conexiéoteral” inherente a la actividad
legislativa, que implica que los legisladores estdaresados en su reeleccion, y ésta
depende del favor que con su tarea legislativaiganssuscitar de su electordtioLa
teoria “distributiva” o “ganancias del intercambicostiene entonces, que los

* Dicho intercambio produce ganancias si los ledimles cuentan con incentivos como para dar su
apoyo a proyectos de interés para otros legisladboambio de que éstos apoyen los proyectoseatésnt
para los primeros.

*% Las teorias de la ambicién politica (Samuels, 2@lntean una variante del argumento de Mayhew:
los legisladores buscan maximizar beneficios pajpmar sus perspectivas de carrera politica enrggne
no necesariamente sus chances de reeleccion cgisladiores.
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legisladores con una diversidad de preferencigmtiicas y prioridades, encuentran de
interés personal renunciar a prerrogativas parléames y, por lo tanto, a ejercer
influencia sobre las politicas en areas que nadsosu interés, y tener mayor autoridad
e influencia en las jurisdicciones de politicas sole mas importantes para ellos.

A este presupuesto, Weingast y Marshall (1988) somies mas: que los legisladores
representan a la porcién “politicamente relevad&su electorado; que los partidos no
constrifien el comportamiento de los legisladorequg la legislacion se aprueba por
mayoria. Si los legisladores estan interesadosi eaedeccion, representan a la porcion
“politicamente relevante” de su electorado y lodigg@s no limitan su comportamiento,
entonces tenderdan a proponer y sancionar legisladiéefiada para satisfacer
especificamente los intereses de esos electoréscgmiente relevantes; es decir,
politicas que distribuyan beneficios focalizadosapasos sectores o electores. Por lo
que, la regla de la mayoria sesgara las decisiegesativas hacia la distribucion de
beneficios particularistas (Bonvecchi, 2010: 8)nt&icamente, de acuerdo a las
concepciones distributivas, entonces, los legiskEglbuscan satisfacer las preferencias
particularistas de los grupos de interés que dogsti su electorado. Precisamente por
eso, todos los legisladores desean alcanzar acuenddos demas legisladores.

Si los acuerdos se logran, la distribucion de heiosfha de tener caracter universalista.
Sin embargo, no hay garantia alguna de que al wtael plenario se respeten los
acuerdos previos para que los legisladores puebi@maer sancion sin modificaciones
de aquellos proyectos preferidos por su electorado.

Weingast y Marshall (1998: 167) parten de varigauestos. Los autores sostienen que
los legisladores persiguen sus objetivos de sdeates mediante la provision de
beneficios a sus votantes. Cada uno de ellos atuam forma aislada no puede tener
éxito. Ello, en combinacién con la diversidad déereses que representan, genera
ganancias del intercambio y cooperaciéntre los legisladoresSe preguntan ¢ qué tipo
de instituciones permiten la ejecucion de esta examidn?

En primer lugar, Weingast y Marshall sefialan gque flarmas de intercambio de
mercado generan problemas (los autores mencioearptoblemas del intercambio de
mercado que inhiben el cumplimiento de los congratos “flujos de beneficios no
contemporaneos”, “intercambio no simultaneo” eératcion repetida”) para capturar
las ganancias de los acuerdos.

Los problemas vinculados con la durabilidad y canchpacidad para poder hacer
cumplir los acuerdos, son caracteristicas del @ngislativo y, por lo tanto, limitan el
valor de las formas explicitas de intercambio decado. A la luz de estos problemas
idearan instituciones alternativas que proporcion@yor durabilidad a los
intercambios.

La solucién a este problema radica en el sistemlasieomisiones segun Weingast y
Marshall (1988), puesto que: primero, éstas tiefemsdiccion exclusiva sobre
determinadas areas de politica publica; segundoeni “derechos monopolicos” para
proponer o no legislacion a las camaras; y finatmefos legisladores pueden
autoseleccionar8é para integrarlas. Esta jurisdiccién casi exclugieamite asegurar
que las preferencias particulares de los legistlgue las integran seran tenidas en
cuenta al elaborar proyectos legislativos. A su selas camaras requieren dictamenes
de las comisiones para tratar proyectos, los kdpses pueden garantizar que el recinto
so6lo discutird aquellos proyectos ya estudiadoslgsmcomisiones y que posiblemente
ya hayan incorporado las demandas particularistasud electores. Si, ademas, las
comisiones gozan de procedimientos restrictivos kpse permiten proteger a sus

" Permite a los legisladores tener voz y voto stdwdreas de politica que interesan a sus electores
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proyectos de toda modificacion durante el tratammien el recinto, entonces desaparece
el riesgo de violacion de los acuerdos. De esteompdra las teorias distributivas, la
organizaciéon legislativa facilita la produccién deyes que confieren beneficios
concentrados a electorados especificos con cosjosrsios (Krehbiel 1991: 39).

El sistema de comisiones cumple la tarea de iegtitalizar los intercambios, mediante
el mantenimiento de derechos de jurisdiccion de dasiisiones y derechos del
legislador sobre asientos en las comisiones. EmasWeingast y Marshall (1998: 199)
sostienen que las instituciones del Congreso eeswdpropiadas para satisfacer las
metas de los legisladores de ser reelectos. Ademas,

Su configuracion especifica parece haberse delsalws| para reducir aquellos
problemas que surgen también en el intercambiangetado, a saber, problemas
de medicidn, riesgo moral y oportunismo (Weingalstayshall, 1998: 199)

La teoria informacional presenta una diferente explicacion de la racidadli
organizacional del Congreso. Krehbiel (1991) afirqe el principio basico de la
organizaciéon congresional no es distributivo sinafoimacional. Las teorias
informacionales sostienen que la legislatura egjamzada a los efectos de reducir la
incertidumbre de sus integrantes acerca de lasecoescias de sus decisiones. Estas
concepciones no niegan que las legislaturas puedtr organizadas para resolver
conflictos distributivos entre sus miembros oridot a maximizar beneficios para
mejorar sus perspectivas de carrera politica, pestienen que esta ambicién no es la
preocupacion exclusiva ni primordial de los legishies.

Por el contrario, el interés principal de los legisres se centra en los resultados de las
politicas y no en las politicas por si mismas, cleeedo a lo planteado por Krehbiel
(1991).

El desafio de la organizacién legislativa (...) empturar ganancias de la
especializacién, mientras se minimiza el gradoglarual politicas aprobadas se
desvian de resultados preferidos por la mayéiehbiel, 1991: 5)

Ese presupuesto se articula, siguiendo la propuestautor, con otros tres: en primer
lugar, la informacién que disponen es incompletsiynétrica, no conocen ni pueden
conocer todas las consecuencias de las politicadegislan y dicho conocimiento es
mayor y mejor en unos que en otros; en segundoirtérnios legisladores tienen
preferencias heterogéneas; tercero, que los ldgiga atienden diversos topicos de
interés por lo que tienen en diversas competermipsrtise(Krehbiel, 1991: 77-78).
Entonces, los legisladores estan interesados enrdssltados de las politicas,
organizaran el trabajo legislativo de manera takathicir la incertidumbre que pesa
sobre las consecuencias de sus decisiones conglotida informacion y las
competencias de cada legislador en un bien pullicsumible por el resto de los
legisladores (Bonvecchi, 2010: 9).

También para estas concepciones el sistema deohassiones es el dispositivo que
resuelve el problema organizativo fundamental dddgislaturas, pero obviamente bajo
presupuestos diferentes a los postulados pordaissedistributivas. Las comisiones son
agentes de las camatiassu composicién es determinada por estas y nolaor
autoseleccion de los legisladores; las reglas igea ta discusion en el plenario de los
proyectos remitidos por las comisiones son decidm® las camaras; y la legislatura

8 por lo que éstas pretenden obtener de aquellaniafddn suficiente y confiable como para tomar
decisiones sobre los proyectos de ley remitidos.
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como tal no se encuentra comprometida de antemamaiogun procedimiento que
garantice a las comisiones la intangibilidad de preyectos durante la discusion
plenaria. Si las camaras son las que deciden, josopropios legisladores, la
composicion de las comisiones, pueden balancearcauposicion fusionando
legisladores de preferencias moderadas con logaferpncias extremas, con lo cual
incrementan la calidad de la informacidon transmajtiga que las comisiones, que
deciden por mayoria, no pueden desconocer las ypaoones e intereses de los
legisladores con preferencias moderadas. Si, nuavanson las camaras, y no las
comisiones, quienes deciden las reglas para coasi@® el recinto los proyectos
remitidos, y no estan institucionalmente comprodasticon ningun procedimiento que
garantice la intangibilidad de esos proyectos, rez@® las comisiones tienen incentivos
tanto para elaborar iniciativas que tengan en eugméeferencias distintas de las
extremas, como para compartir con el plenarionmmaciones que los legisladores no
expertos necesitan para decidir.

Krehbiel sostiene que el poder de las comisionesbasa en los beneficios
“informacionales” que el Congreso y sus miembrostieoken de comisiones
especializadas. Su argumento es persuasivo. Lasriaaylegislativas no siempre
conocen cuales politicas alcanzaran el resultadead® cuando un nuevo tema se
presenta. Las mayorias necesitan perieigpértis¢ lo cual es costoso. Si una mayoria
garantiza prerrogativas procedimentales, tales c@mo@edimientos restrictivos de
enmienda para los miembros de las comisiones, eggoéstos pueden ser inducidos a
pagar los costos de la especializacion, debidoeasqa propuestas seran privilegiadas
en la votacion en el pleno. Estas proteccionesegioentales hacen posible que los
miembros de las comisiones compartan su informamdrel pleno, en razon de que las
protecciones hacen dificil que el pleno modifigagtopuesta de la comisién y use la
informacion contra los miembros de la misma. Da &stma, mediante el compromiso
de otorgar ciertos derechos a las minorias, la nm@apoede beneficiarse.

En opinion Shepsle y Weingast su principal contiba la perspectiva informacional
radica en

... que los arreglos institucionales pueden reflégamecesidad de adquirir y
diseminar informacion ademas (o en lugar de) leesidad de resolver asuntos
distributivos. Las comisiones pueden ser poderesasna legislatura no (solo)
porque monopolizan el poder de agenda sino (tamipéngque monopolizan

informacién y expertise. (Shepsle y Weingast, 1999)

Finalmente los trabajos que se inscribetagteoria de la cooperacién y la delegacion
comparten un aspecto fundamental ignorado en loslelo® distributivos: la
reconsideracion del rol de los partidos en la degenon legislativa.

De acuerdo con Shepsle y Weingast (1994: 161)astigacion al interior de este
enfoque cae en dos grupos. Un conjunto de trab@osn el objetivo de demostrar la
naturaleza cambiante del panorama congresionah enal post reforma (las reformas
tuvieron lugar en la década de 1970). En genertke euerpo de investigacion
argumenta — contra de la vision predominante- quka era post-reforma los partidos
no se acabaron. Por el contrario, los partidosceargugar un rol crucial en los
resultados congresionales (Rohde, 198h)segundo grupo de estudiosos, siguiendo la
veta del papel central de los partidos, se han cadfb a teorizar sobre las
organizaciones partidistas. Aqui destacan las dleakiewiet y McCubbins (1991) y
de Cox y McCubbins (1993). El trabajo de KiewieMgCubbins (1991) aborda los
problemas de delegacion legislativa bajo la tedglagente-principal, en la que las
estructuras institucionales permiten el controlislagjvo sobre los productos
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presupuestarios, en donde la asignacion y el cdamp@nto de las comisiones estan
ampliamente controlados por los partidos politi€ero quiza el trabajo mas influyente
de esta perspectiva tedrica, sea el de Gary Coatthslv McCubbins (1993).

Estos autores lanzan su planteamiento preguntanumsgué y cOmo un grupo de
legisladores, legalmente iguales y a menudo dsorgs, crean y mantienen partidos
Responden que “los partidos son creados, estralcising reestructurados para resolver
una variedad de dilemas colectivos que los legsirienfrentan” (Cox y McCubbins,
1993: 83). Asimismo, sostienen que estos “dilenséectvos™ son propios del camino
para ser reelegido y del proceso legislativo.

Los autores argumentan que los partidos —espeaiggneépartido mayoritario— son una
especie de “cartel legislativo”. Estos cartelesufpan” el poder, que tedricamente
reside en la asamblea, para hacer reglas decisswlag la estructura y el proceso
legislativo. La posesion de este poder conduce @ mincipales consecuencias.
Primero, el proceso legislativo en general —y stesna de comisiones en particular— se
estructura en favor de los intereses del partidgontario. Segundo, debido a que los
miembros del partido mayoritario tienen ventajasueturales, los jugadores clave en la
mayoria de los acuerdos legislativos son los miemble ese partido, y los acuerdos
centrales del partido mayoritario son facilitadaes [as reglas del “cartel” y vigilados
por el liderazgo.

En su planteamiento introducen la nocion de “adaati central’. Estas teorias
involucran un “agente central” (en este contextdiderazgo partidista) que posee tres
caracteristicas esenciales para facilitar la acoodectiva: 1) el agente asume los costos
directos demonitoreoque la colectividad enfrenta con el dilema colextR) el agente,
en virtud de sus posicion institucional, posentivosselectivogon los cuales premia
y castiga comportamientos cooperativos y no cotipery, 3) el agente estd motivado
a asumir los costos del monitoreo y a gastar logrses escasos sobre los incentivos
selectivos en castigar y recompensar a aquellostones, quienes reciben una parte
sustancial del resultado colectivo, o una conceséitual del resultado colectivo sobre
algun un nivel preasignado, o alguna otra compéhsadisefiada para alinear los
intereses personales del agente con el resultdéctivo (Cox y McCubbins, 1993: 91).
Sostienen que el objetivo principal de establecex autoridad central es crear una
posicion institucional, cuyos ocupantes tienennétrés personal de garantizar que el
dilema colectivo sea resuelto.

% Situaciones en las cuales la accién racional pesprganizada de un grupo de miembros, puede
conducir a un resultado que todos consideran pague, si lo consiguieran a través de la accion
organizada.
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El Parlamento en la elaboracion de la politica exter

Interés nacional y agenda

La consideracion preferente de los gobiernos atilalad del respectivo Estado, se
expresa como criterio analitico y practico en @l@pio de interés nacional (Wilhelmy,
1988: 141); si bien no es posible estableeepfiori” y de forma racional cual es la
esencia del interés nacional. Si se puede aseygemrel interés nacional es el eje
articulador de la politica exterior.

Aunque este no puede ser definido como una esesgiagede ser entendido a través de
la promocion de determinados valores que portartstados. Pero las sociedades son
heterogéneas por lo que el interés nacional na seld. Ergo, consiste en inferencias y
percepciones relativas a pautas de comportamiem@arte de quienes elaboran la
politica exterior. Asimismo, hay que consideraogfuncionarios en distintos niveles y
desde distintas reparticiones del Estado que @msish la diversidad de objetivos
nacionales, segun areas tematicas, y a gruposasteue politizardn nuevos temas,
introduciéndolos o manteniéndolos en la agendarestiaal. En ese sentido, los
intereses nacionales son producto del contextdiqmoly cultural dentro del cual se
elaboran las politicas. El contenido del mismo isgdhca y socialmente relativo, ya
gue esta sujeto y se modifica de acuerdo a lagaonds socio histéricas.

El interés nacional es un concepto ambiguo bajeual se localizan las metas y
objetivos externos de un Estado. Por su inmovilisgiwve como guia de la politica
exterior, lo que tiende a eternizar sus mecanismosbjetivos, e incluso los
instrumentos. De aqui se desprende el caracteerc@uor que muchas veces se le
imputa a la politica exterior (Lasagna, 1996: 49).

Ahora bien, en la medida en que la organizaciéregubnental se torna altamente
compleja, en que los cuerpos burocraticos desanrdibses de poder, en que ciertos
grupos Yy/o individuos tengan gravitacion persomallee politica como para influir o
imponer sus propias perspectivas, las definicioesinterés nacional surgirdn de
complicados procesos de negociacion y transaccitie distintos actores participantes
en la formulacion de la politica exterior. Es pspo,eque resulta de mayor utilidad
recurrir al concepto de lagenda publica de politica internacionaloncepto que sera
citado reiterado varias veces a lo largo del rdstdrabajo, puesto que a diferencia de
interés nacional es un concepto operacionalizatples proporciona criterios para
identificar intereses especificos y establecerjairzaquia entre ellos. Esta aproximacion
permite concebir el interés nacional como aquelalsres que son utilizados como
criterios de evaluacion de politicas concretas.uAvez, remarca la posibilidad de
fertilidad cruzada dentro de los estudios politiopsee se sefalara en capitulos
precedentes.

El proceso de adopcion de decisiones para la faemnd de la politica exterior
consiste, en definitiva, en estudiar el procesogbaual se construye Bgenda publica
de politica internacionalProceso, que en la practica permite operaciardiis temas

o intereses incorporados a la agenda y determialjetivos y opciones de la politica
exterior a adoptar. Es necesario, entonces, itEntidicha arena, el conjunto de
intereses que responden en buena medida a ladrelde fuerzas en la sociedad
(Duroselle, 1992: pp.174) y los grupos decisiondlesmles” que los articulan en
distintas areas, siendo el Parlamento la mas mues/a de todas en un sistema
democratico.
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Tan importante como la entrada y permanencia dgroblema en la agenda
publica es su definicion. Existe un juego de irgesecruzados de actores y grupos
gue actuan para determinar qué asuntos deber&orsgderados como problemas
y, sobre todo, como serén definidos. (...) Definia wituacion como problema de
politica publica supone la formulacion de una Rfiod solucion. (Fernandez,
1996:440)

A patrtir del trabajo de Luzuriaga (2011) quien &zaél significado actual de la agenda
internacional de los Estados, es posible aportar forma especifica en las que se
considera que la colaboracion entre los estudiogotiticas publicas y los de politica
exterior podria funcionar y asi ratificar el camihasta ahora trazado, al menos
tedricamente.

Agendas

Aguilar Villanueva (1993) afirma que la decisionsrienportante de un gobierno tiene
gue ver con la eleccién de sus asuntos y priorglaasleea con su agenda. Entiende por
agenda de gobierno al

... conjunto de problemas, demandas, cuestionestaasuue los gobernantes han
seleccionado y ordenado como objetos de su acgidndg propiamente, como
objetos sobre los que han decidido que deben agtban considerado que tienen
que actuar. (Aguilar Villanueva, 1993: 29)

Si bien esta definicion pone énfasis en la subfiv del gobernante, utilizando
términos como decision o consideracion, su proptoraalerta que existen temas donde
la intervencién del gobierno supone la satisfacadénreclamos constantes o bien el
cumplimiento de las obligaciones estatales, al daatro del cerco de las obligaciones
constitucionales del Estado.

Ahora bien, cOmo esta compuesta esta agenda. Adliilanueva, entiende que toda
agenda de gobierno se compone de problemas o da&desi generados en otras
agendas, la de los ciudadanos, del sistema potitidel propio Estado. Estagendas
difusasse materializan tanto con independencia del gobieomo en comunicacion
con él; asimismo pueden preceder y determinaréadaydel gobierno o ser inducidas
por las preocupaciones y prioridades gubernament@bra el modelo de Cobb y Elder
(1986), existen tres prerrequisitos para que umtasingrese a lagenda sistémica
publica o constitucional. El primero es una ampditencion, o al menos, el
conocimiento del tema o problema en cuestion. glisgo prerrequisito consiste en el
interés compartido de una parte relativamente itapte de la sociedad nacional (no de
toda la ciudadania) en cuanto que se requiere dilgaire accion. El tercero radica en
una percepcion compartida de que dicho asunto emtdeés para alguna unidad
gubernamental y corresponde a los limites de saridat. Finalmente el ingreso de un
tema en la consideracién del gobierno da lugarquéoestos autores denomirsagenda
de gobierng definida como “conjunto de asuntos explicitameex@uestos para la
consideracion activa y seria de los encargadosmartlas decisiones” (Cobb y Elder,
1986: 116). En definitiva para que un asunto olaergjatus de agenda, debe demandar
el apoyo de algunos de los encargados de tomasialees. Los calificativos “activa” y
“seria” son utilizados para diferenciar, en esdidenlos asuntos de la agenda formal
de otros que los autores llaman “asuntos pseudodagjieen referencia a cualquier
forma de registro o reconocimiento de una demaidaansiderar explicitamente sus
méritos.
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Como sefiala Luzuriaga (2011), el ingreso de un t®itasagenda de gobierno requiere
la competencia de las autoridades publicas en gleoede una autoridad publica en
particular. No obstante, la competencia aqui nod@uleerse solamente como un
atributo juridico e institucional, sino en un sdatmas amplio, ya que, justamente, la
accion politica de inclusion en la agenda cons@&teel cuestionamiento de las
competencias. En definitiva, el término competeneraeste contexto, alude a “que la
autoridad publica es percibida o se percibe a sinaicomo capaz de prestar atencién”.
(Meny y Thoenig, 1992: 124). No obstante, la at@mcio significa que esa autoridad
publica actle sobre la agenda, ya que la atenciédgpdesembocar en la no-accién. La
atencion es un gesto politicamente significativeropno necesariamente conlleva
consecuencias materiales sobre la agenda.

La ecuacion de las agendas descriptas revela facesa de poder que domina
efectivamente la hechura de la politica. La agesistémica, desde una naturaleza mas
abstracta y general, presenta mayor amplitud eensxin y dominio que la agenda de
gobierno. Incluso, las prioridades de la agendaémisa, no necesariamente
corresponden a las prioridades de las agendaduoistiales, estando abierta la
posibilidad que existan discrepancias consideradiit® ambas. En este sentido, Cobb
y Elder llegan a aseverar que se podria plantednpatesis general que a mayor
disparidad entre los dos tipos de agenda, mayensidad y frecuencia de conflictos
dentro del sistema politico.

Sin bien la interaccién de las agendas planteaddienes de cuestiones tedricas. Una
sobre la agenda sistémica, saber como determiresilogos y problemas particulares
logran obtener visibilidad y consenso para alcatizaalidad de problema publico; que
en el presente trabajo sera dejada de lado. Datiycea la agenda de gobierno, conexo
al proceso decisional por el cual determinados tasuny problemas,
independientemente de si han despertado o no @haeitniento e interés de toda la
comunidad politica, logran obtener la atencion aditipos y funcionarios, y ser
aceptados como objetos de su intervencion.

Con relacion a la formacion de la agenda en unegm@olitico, cabe advertir que las
etapas de dicho proceso denotan, solamente, comesni@gicamente tan necesarios
como interdependientes de la politica, no consitdp, de modo alguno, eventos
sucesivos y realmente separables.

Por lo que, si bien una politica se adscribe argarosmo o funcionario determinado,
en la practica es sumamente dificil establecer i@nqse debe atribuir una politica
especifica porgue ésta resulta del juego de fugzase da, al menos para el objeto de
estudio de este trabajo, entre el Ejecutivo y gjidlativo, entre las Camaras, entre las
comisiones, entre los miembros prominentes del f&sogy asi en mas. La definicion
general de una politica publica implica: la adsgdp de la misma a un organismo o
funcionario especifico aunque en la practica noas#aque la misma tiene un objeto
destinatari®’, esto es, esta dirigida a alguien o algo y finalmeel caracter dindmico
del proceso de elaboracion de una politica, redulte la interaccién decisional a lo
largo de un periodo de tiempo.

La agenda internacional

Mientras las llamadas teorias de alcance medio altate decisiones, politica
burocrética) priorizaron el método micro-analitiggndo al analisis de los circuitos
especificos y de actores en su rol y funciones, patadigma transnacional

% Este destinatario suele dar el nombre genériagpalitica en cuestion, por ejemplo, “politica et
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(interdependencia compleja) primero y ciertas apmagiones criticas después

(constructivismo) intentaron conectar unidadestgras al nivel macro.

Como se menciond en el apartado metodoldgico, tn tegbajo, analiticamente se

priorizé la optica “micro”, pero analizando la idencia desde y hacia el exterior; se
investigaron los distintos circuitos entre los deges actores; planteando la complejidad
de intereses y la fragmentacion de la estructura eiferentes centros de poder.

Desde esa perspectiva tedrica se considera a talagke las relaciones interestatales
como una conformacion de mdultiples temas, no jeiaaglos en forma contundente ni

permanente. Asimismo, muchos de ellos surgen ar phketlo que se imputaba a la

esfera de la politica doméstica, volviendo difusaéparacion entre temas internos y
externos. Por otra parte, los temas no siemprecempetencia de los ministerios de
Relaciones Exteriores, haciendo necesario un pradesoordinacion, al menos, en la
orbita gubernamental. Diferentes problemas gendifamentes coaliciones, dentro y

fuera del gobierno, y presuponen distintos gradosoaflicto (Luzuriaga, 2011: 14). De

lo antedicho se desprende que:

Cuando se plantean multiples temas en la agendzahasule los cuales amenazan
los intereses de grupos internos aunque no coidathtos de la nacion como
conjunto, aumentan los problemas para formularpatiéica exterior coherente y
consistente. (Keohane y Nye, 1988: 43).

Bizzozero y Lujan (1992) articulan dicho marco tedrcon el estudio de las politicas
exteriores nacionales. Asi, establecen cuatro esyejue también son funcionales a una
distincion acerca de los pasos en la construcciénlad agenda: intrapersonal,
interpersonal, de los medios de comunicacion masiealos decisores de politica
exterior y publica de politica internacional.

La primera es una construccion de individual sa@b@contecer internacional, producto
tanto de la reflexién propia como de los estimdeda sociedad a la que pertenece ese
ciudadano. La agenda interpersonal se conformatia g la interaccion de las agendas
intrapersonales y, por tanto, supone intercambiilei®s, opiniones y comportamientos
de los ciudadanos pertenecientes a una misma adcied agenda de los medios de
comunicacion masiva, hipotéticamente una constbucautonoma, esta condicionada,
en mayor o menor medida, por los intereses decloses implicados. La agenda de los
decisores de la politica exterior de un pais esich@mente, producto del deseo de los
dirigentes. Cabe tener en cuenta el supuesto gudirigentes tendran como objetivo
imponer su agenda en un sistema politico y en ociadad determinados. Finalmente,
la agenda publica de politica internacionas una auténtica coproduccion que va mas
alla de los deseos de los dirigentes, las redueside los medios de comunicacion, y
las expectativas y los valores de la opinion pablic

Es precisamente sobre esta Ultimgenda de gobiernen términos generales para Cobb
y Elder, que se centrara el anadlisis. Aspecto quat®rdara empiricamente en los
altimos capitulos. Su conformacion es el resultdelda yuxtaposicion de las diversas
agendas nacionales en interaccion. Se debe teneueawta que la interaccién se
concreta entre unidades nacionales con capaciddidéwiles, donde obviamente
influyen el grado de asimetria entre las parteoluoradas y el tipo de relacién
establecida, mas que nada atendiendo a la dicotioisiaa cooperacion/conflicto. La
agenda publica de la politica internacional, enotatoproduccion y sintesis, revela
aspectos centrales de politica publica.

La elaboracion de lagenda publica de politica internaciordé Argentina se encuentra
primordialmente en manos del Poder Ejecutivo, atéag atribuciones constitucionales
en la materia. Debido a su naturaleza de 6rganpetsunal, y acompafiado de una
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burocracia jerarquicamente subordinada y consitlrante mas amplia que la del
Parlamento, el Presidente de la Nacién en la magnte de los casos es quiefine los
temasprioritarios de laagendade politica exterior. También es el Presidente muie
dispone en términos relativos de mas instrumerdoshacer efectivo su plan agecion

en materia exterior. Hay que tener en cuenta pdarito que el proceso legislativo,
aungue marco practico de este trabajo, no es n&sirp parte de todo el proceso de
elaboracion de una politica como la politica erterkl lugar que ocupa la actividad
legislativa se observa mejor cuando se intentaioglar la actividad legislativa con la
politica exterior.

El Parlamento en la elaboracion de la politica exter
No hay investigacion sistematica sobre el papéhsidegislaturas en la politica exterior
de las democracias parlamentarias. Como Dietadammel, y Marschall afirman,

...hasta ahora la literatura de la investigacion amaipva ha marginado los temas
de politica exterior y seguridad y en gran panmigdo el rol del Parlamento en la
politica exterior y de seguridad, con la excepdi@h Congreso de los EE.UU.
(Dieterich, Hummel, y Marschall, 2008:10)

Esta falta de atencion se deriva de la idea delapi®arlamentos no influyen en los
asuntos extranjeros. Esta sabiduria convenciondlasa, en parte, en la experiencia
historica. De acuerdo con Hill (2003), aunque hgmelos de Parlamentos que
influyen en la politica exterior, en contra de sstasos, se pueden establecer muchos
otros donde los ejecutivos han sido capaces dér éhsdcompetencias parlamentarias
sin dificultad. Hill sostiene que los grandes pedeque los Parlamentos tienen no se
basan en las disposiciones formales para afectgvoliica exterior, sino en su
capacidad para supervisar, examinar e investigar.

La sabiduria convencional de que los Parlamentossaro actores importantes en
asuntos exteriores se basa también en las relacmmiigicas inherentes en los sistemas
parlamentarios. Tedricamente (y constitucionalmelute Parlamentos, por lo general,
tienen poderes formales para el control del Ejeoutin embargo, cuando un gobierno
de partido unico (especialmente aquellos con ungoriea parlamentaria) gobierna,
puede parecer inatil centrarse en el papel debP@mto. Incluso se podria argumentar
que un gobierno puede hacer lo que desee, siemmarydo sea hacedor de una
mayoria legislativa. De hecho, los Parlamentos @aacterizan a menudo como
instituciones de sellos de goma. Raramente este plervista comun es cuestionado.
Los Parlamentos han tenido tradicionalmente bajécgzacion en la formulacion de las
politicas exteriores nacionales. Bajo el pretexdade la politica exterior esta “sujeta a
los principes y no a la gente”, a lo largo de sstohnia, los Parlamentos han sido
eliminados de la materia.

Aunque la sabiduria convencional es valida parahesicasos, es importante saber
cuando y como los Parlamentos juegan un papel polilica exterior. Aunque algunas
investigaciones sugieren que los partidos de gobieon mayoria parlamentaria es
poco probable que sean restringidos por los Partosgepuede haber factores que
facilitan el papel de los Parlamentos, incluso gassituaciones. Los estudios sobre la
variacion en los poderes formales son una baserienie para la comprension del
papel que los Parlamentos pueden jugar, pero dmlple® que no proporcionen una
imagen completa.

Sin embargo, ademas del resurgimiento de los parpdliticos como actores centrales
en el proceso politico y la formulacion de polisigaiblicas, la década de 1990 también
trajo otro resurgimiento importante en la cienoiditica: el Congreso Nacional como
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un espacio importante en la estructuracion de ideeis sobre cuestiones de politica
exterior y de defensa nacional. En términos geesraés posible identificar dos
perspectivas importantes en la literatura arguntigataobre el papel del Congreso en la
formulacién de la politica exterior: la primerairiaiia la supremacia del Poder Ejecutivo
ante el Congreso, que interviene poco o nada @rraulacion de la politica exterior,
mientras que la segunda posicion, entiende queedi€so se muestra activo tanto en
la politica exterior como en la interna.

Un argumento central de la primera perspectivaagsetcepcion de que el presidente
siempre tendra mas espacio de accidn en asuntrsdoionales en comparacién con
los asuntos domésticos. De este modo, la ideolpgi@ influencia de los partidos
politicos influenciarian de manera decisiva apdéaspoliticas circunscriptas al &mbito
domeéstico (Wildavsky, 1969 y Edwards, 1989; Bond-lgisher, 1990; Ragsdale,
1995). Ademas, algunos estudios indican una arraérétacion entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo en la formulacidén de la ich exterior derivada del constante
apoyo del Congreso a las politicas de presidenahl([1950; Clausen, 1973 citado en
McCormick y Wittkopf, 1992). Este apoyo, constarfige llamado por la literatura
comobipartisanship En este sentido, la dificultad de accion de éagsladores en una
serie de cuestiones de politica exterior, las ulificles de los parlamentarios para
obtener su reeleccién y el aumento de la capatétaica y operacional del Ejecutivo y
sus organismos para llevar a cabo la complejaiéelaexterior de los Estados Unidos
son algunas de las explicaciones ofrecidas pat&caxel dominio del Presidente sobre
el tema (Kegley y Wittkopf, 1995). Dentro de estsnma perspectiva, los principales
motivos de baja asertividad de los congresos latiraicanos en la formulacion de la
politica exterior mencionada en la literatura seri@ta concentracion de poder del
Presidente, la carencia de atribuciones constitatés y herramientas de expertise, asi
como la baja rentabilidad en las elecciones (Lim&antos 2001, Santos, 2006;
Oliveira, 2003, 2005).

Las repercusiones de la guerra de Viettaante el publico estadounidense parece ser
un hito en el fortalecimiento de los canales dei@pacion directa del Congreso en la
politica externa (Meernik de 1993, Ripley y Linds&993; Lindsay, 1994; 2003) Este
es el punto de partida de gran parte de la litexajue trata la segunda perspectiva. El
efecto negativo de la guerra de Vietnam, produppircipios de 1990, conjuntamente
con al final de la guerra fria una merma en logrntigos para mantener una aparente
unidad en la conduccién de la politica exterior Eados Unidos, diluyendo la
diferencia tradicional entre politica interior ytesior (Conley, 1999). De acuerdo con
Lindsay (1994), tres factores, que apuntan a estdencia, dan cuenta de ello: primero,
reduccion de costos electorales para hacer fretaepalitica exterior del Presidente;
segundo, la interdependencia global diluye la litigesoria entre la politica interna de
la externa y tercero, la distancia entre los amsptiompromisos estadounidenses en el
extranjero y la reduccién cada vez mayor de resutlsponibles.

El hallazgo de un papel més activo, en la década98@, del Congreso produjo un
impacto significativo en la literatura. Varios efits empiricos han subrayado la
influencia de la afiliacién a un partido, la idegia y los intereses econémicos en las
decisiones de los integrantes del Congreso solmastee politica exterior en general, la
mayoria de los cuales se centraron mas especifitaméa politica comercial

%1 La resolucién en 1964 del Golfo de Tonkin puedeehanarcado el apogeo de la autoridad ejecutiva en
los asuntos exteriores de este tiempo. Aprobad@doras casi sin desafio, sobre la base de intddma
inadecuada de la Casa Blanca, tuvo el efecto poaade una declaracion de guerra. En 1966, sin
embargo, la Comisibn de Relaciones Exteriores delha8o inici6 audiencias con el objeto
de investigacion el rol de Estados Unidos en largude Vietnam.
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(Baldwin y Magee, 2000; Bardwell, 2000, Fordham gKédown, 2003; Xie, 2004,
Delaet y Scott, 2006). Por lo tanto, contradicieetipunto de vista argumentativo de la
primera perspectiva, la ideologia de los legislagdpel electorado (distrito electoral), la
influencia del partido y los intereses econdmicamnizados son importantes variables
explicativas de los resultados de la politica exter

Ahora bien, mas sistematicamente, es posible sastgre la capacidad de la legislatura
para influir en la politica exterior depende des toendiciones basicas. La primera es
que los legisladores tienen posiciones o prefeasnal igual que con las politicas
nacionales de modo general. Teniendo en cuentadesdel bajo grado de informacién
o de interés de los legisladores sobre la poléxtarior, se puede conjeturar que no van
a tener una posicidbn o preferencia sumamente &stagda. En segundo lugar, las
atribuciones constitucionales deberian conferiRaler Legislativo la capacidad legal y
la legitimidad para actuar en asuntos internacemaPor ultimo, el conflicto de
intereses es particularmente esencial para el exal®da influencia legislativa en el
tema de la politica exterior. Esto es asi porquoegleescenario de la convergencia de
posicionamiento de los poderes (ejecutivo y letligly no hay manera de medir el
sesgo dado por los conflictos o las diferenciaseés.

En cuanto a la influencia del poder legislativany partidos politicos en la formulacion
de la politica exterior de América Latina, es plasilmencionar algunos interesantes
estudios de casos cuya principal linea de argumiént&s la relevancia del Congreso
en el proceso decisorio de la politica exteriom{Ply Ribeiro, 2009; Felia, Galdino y
Oliveira, 2007; Follietti, 2005; Neves, 2003). Haymbién, en la literatura
latinoamericana especializada, la percepcion deeljymoceso de liberalizacion del
comercio en la década de 1990, comun a la mayeriasipaises del subcontinente,
crea una tendencia a aumentar la participaciofcdefjreso Nacional sobre asuntos de
politica exterior (Onuki y Oliveira, 2006). La imb@cionalizacion de la agenda interna
y la incidencia desigual de los costos y benefi@asla sociedad resultante de la
liberalizacion del comercio (consecuencias distifais) se encuentran entre los
principales motivos que apuntan esta tendencia gLiB000). Los casos de México
(Mena, 2004), Argentina (Stuhldreher, 2003) y BréSantos, 2006) son ejemplos que
apoyan esta idea.

Por otra parte, el rol, casi exclusivo, de los espntantes del Poder Ejecutivo de los
estados en la elaboracion y ejecucion de la paléxterior, se complementa por lo que
se ha denominaddiplomacia parlamentari¥, que es la diplomacia desarrollada por el
Poder Legislativo a través de los miembros de lmsg@sos, Asambleas o Parlamentos
de los paises. De acuerdo a Solana, se entiendiggbmmacia parlamentaria

...la intervencién o participacion del Poder Legistaty sus érganos en la
definicion, control y ejecucién de la politica exbe del Estado, asi como para
designar el principio de las relaciones instituales e informales que vinculan a
los Poderes legislativos de otros paises y a seimibnos. (Solana, 2000: 35)

En definitiva, la formulacién de la politica extariya no se limita a la maquinaria
estatal, sino que deben patrticipar en ella un gtanero de diversos actores que hay

%2 E| desarrollo de la diplomacia parlamentaria diasiglo XIX, impulsada por el establecimientolae
Unién Interparlamentaria Mundial, en 1899 cuanduw, ipiciativa de William Randal Cremer (Reino
Unido) y del Sr. Frédéric Passy (Francia) se célaur Paris la primera Conferencia Interparlamemtari
sobre arbitraje internacional, a la que asistiatelegados de nueve paises europeos. Sin embargo, es
hasta el finales del siglo XX que la diplomacialgaentaria adquiere su forma actual, en el marda de
expansion y fortalecimiento de la democracia.
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gue tener en cuenta. Por el caracter cada vez agixiado del proceso, la politica
exterior tiende a ser cada vez mas nacional y ysolammente estatal.

Por ende, el Congreso ocupa una posicion privitlegidentro de los nuevos actores
relevantes para la politica exterior debido a cgrtre otras razones, actia como
intermediario y articulador entre el poder institun@l y los ciudadanos. Es necesario
que el Congreso asista en la formulacion de unmidén de posturas en materia
internacional que sea fiel reflejo de su interlaénccon sus representados y que,
involucre a la sociedad civil buscando transforrmas necesidades y demandas en
posiciones y decisiones de politica exterior regmtgivas de éstas.

A su vez, hay que tener en cuenta que, la formadade la politica exterior también se
encuentra entrelazada con la formacion de la bgé@&h interna que influird en la
politica exterior del Estado; y en sus relacion@s &ctores externos. Lo importante de
la politica exterior resulta ser su formulacionpeiceso de toma de decisiones, abierto
a las influencias y negociacion por parte de Igirdbs actores: estatales, subestatales,
privados (intereses particulares). Como sostieract:,

Las instituciones, las ideas, la participacibn deeeos o “comunidades
epistémicas” y el impacto que pueden ejercer dexsspoliticos legitimos parecen
conformar el “circulo virtuoso” necesario para quea factible hallar

correspondencia entre el campo de las ideas y ksdgoliticas. (Colacrai, 2001:
384)

Por lo tanto, no puede ser visto como una orgaidizagesprovista de valoracion y
contenido al servicio del sector social que deteataontrol. No es una arena neutral ni
un arbitro imparcial, ya que en su propia conforidrase expresan las conquistas de las
clases y sectores subalternos, asi como las pojes sectores dominantes (Miguez,
2010: 54).

El rol de las comisiones

Siguiendo las tendencias generales en las ciepolégas sajonas, la investigacion en
los comités florecié después de la Segunda GuewmadMIl. Una serie de importantes
estudios de los comités del Congreso, incluyendicudos de Huitt (1954), Jones
(1961), Fenno (1962), y Manley (1965), desarroltargeneralizaciones que
contribuyeron a acrecentar el cuerpo de la teoeidod comités y el Congreso. El
trabajo de Fenno (1973) sobre los congresistamrités, continla siendo el trabajo
mas influyente, dado que represento la integradegran parte del trabajo empirico y
tedrico que lo habia precedido y proporcioné lasebgara posteriores investigaciones.
En el desarrollo de un marco comparativo para élisia del comit€®, propuso seis
variables para comparar el comportamiento y la tdmaecisiones de los comités del
Congreso: laseleccion de los miembroks objetivos de los miembrogsto es, los
valores dominantes expresados por los miembros cdehité; las limitaciones
ambientales presiones y exigencias de los grupos dominantesn®s (como otras
comisiones, blogues politicos partidarios, grup@s idterés, etc.); lagpremisas
estratégicas o sea, prescripciones para la toma de decisi(reggas de decision)
adoptadas por el comité, el alojamiento de los tdgje individuales en dichas
estrategias de accion;@loceso de toma de decisionekpatron de toma de decisiones,
incluidos el partidismo, las normas de participacgydde especializacion y el liderazgo
del presidente y finalmente, ldscisionegFenno,1973:14). Las metas de los miembros

% En su estudio, Fenno analizé seis comisiones aeaterla cuales se encontraba la de Relaciones
Internacionales.
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y las limitaciones del medio ambiente afectan glosesos de toma de decisiones y las
decisiones tomadas por el comité. Las premisaatégicas se ven influidas por los
objetivos de los miembros y las limitaciones deldmeambiente y, a su vez, pueden
ayudar a determinar los procesos de decision yldassiones en si mismas. Incluso
entiende que los requisitos y el proceso de séecde los miembros del comité
podrian moldear los objetivos, el prestigio, lasnmas internas y las reglas de decision.
Ese desarrollo lo condujo a la conclusién de gustex dos tipos ideales de comités,
uno tipo corporativo y uno tipo permeable. Los @nias se caracterizan por un nivel
elevado de integracion, autonomia, consenso, cwdisen la experiencia de los
miembros, la seleccion de las reglas de decisiparér del propio Congreso, y una
mayor influencia. Los segundos por una menor iatg@gn y autonomia, mas conflicto,
menor énfasis en la experiencia, reglas de decestégrnamente orientadas, y menos
éxito e influencia en el Congreso.

La cuestion de fondo correspondiente es la condizéjo la cual las comisiones pueden
y no pueden ser "poderosas" y por qué. Un requmievio para esta discusion es
definir el poder de las comisiones. El poder de oomision se podria definir en
términos de la ubicacién respecto a la elecciorslkgiya relativa a las preferencias
divergentes de la comisién y su 6rgano matriz, @hgtes8”. En este contexto, dos
nociones de poder relacionadas con los beneficidribditivos pueden ser
consideradas. El poder positivo, es decir la calaalcde una comision para cambiar la
politica en consonancia con sus preferencias, pargontra de las preferencias del
cuerpo en su conjunto. El poder negativo, o seapacidad de la misma de mantener
una politica a pesar de la preferencia de la mayt#i cuerpo para cambiarlo.

Este marco analitico para el estudio de los com#ésa aqui utilizado como un
vehiculo para el examen de las Comisiones de RelesiExteriores de ambas camaras,
asi como para explorar algunas proposiciones lssmare el comportamiento de las
mismas. Pero al mismo tiempo, se sostiene que alavel impacto de cualquier
comité, en este caso los de relaciones exteriptesie ser Gtil distinguir entre el poder
institucionaf®, y la influencia politica, pues la explicaciéon dmimportamiento del
comité puede no ser lo mismo que explicar la imftig del comite.

% Por lo tanto, las definiciones no son relevantesydo no existe tal conflicto.
% Ver apéndice Constitucion formal del Poder Legjista
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Modelo organizacional de la elaboracion de la polita
exterior

Construccion de un modelo

Se podria concebir la teoria como un conjunto natg de relaciones con cierto nivel
de validez. Sin embargo, como sugiere Willer (1968jes de alcanzar dicha validacion
y sea cual fuere la pureza de su forma, no eslpas#mominar teoria a este conjunto de
formulaciones, menos adn “conjunto de hip6te8i€| rétulo teoria sélo es aplicable a
ciertas hipotesis con cierto nivel determinabldilyde validez. Para que sea valido, un
sistema formal, debe transformarse en un sisteraeaopnal, esto es, reemplazar los
términos del sistema formal por definiciones opersmles adecuadas. Ahora bien,
aceptando que una teoria es un sistema formaloyabd vuelve indispensable
considerar previamente la fuente de ese sistemaafor

En lugar de recurrir a la induccion a partir dgbenmento, se propone en este trabajo
derivar la teoria mediante la deduccién de unmigttbrmal a partir de un modelo, que
debe ser entendido, congaia en la derivacion de definiciones operacionafisbien

la validez de la teoria nada tiene que ver conolaespondencia de las definiciones
nominales y operacionales, mucho tiene que ver elogentido de la teoria y la
significacién del modelo. En la medida en que iogii relaciones verificables, las
conceptualizaciones teodricas son potencialmentiesutiPor el contrario, si su
conceptualizacion no es clara y las implicacioressiltantes son confusas, la utilidad
potencial se torna discutible.

En definitiva, un modelo es

la conceptualizacion de un grupo de fendémenosboghda mediante un
principio racional, cuyo proposito final es sumiras los términos y relaciones -las
proposiciones- de un sistema formal que, una vedago, se convierte en teoria.
(Willer, 1969: 44)

No obstante, no debe perderse de vista que loslasode son, al menos para este
trabajo, exhaustivos ni describen la totalidad de fendmenos a los cuales esta
destinado, sino sélo una parte. Tan importante cpnea gran parte, explicativo de ello
es el hecho de que construir un mogedea los fendmenos, consignado a representar su
estructura o conducta, no un moddlos fendmenos, excluye toda idea de identidad
entre uno y otros. Pues, como sostiene Toulmin4)19& esencia de todos los grandes
descubrimientos es el descubrimiento de métodoemesentacion. Como el mismo
autor explica,

No se trata de que nuestros enunciados tedricosofermodelos] deban estar

implicitos en los datos y no lo estén, aseveraredesg modo cosas que los datos
no autorizan; no pueden ni tienen que estar imp#cen ellos, pues no son

generalizaciones ni construcciones légicas de alguma especie extraidas de
ellos, sino mas bien principios de acuerdo con doales podemos formular

inferencias acerca de los fenomenos. (Toulmin, 198%

Aunque la construccion de un modelo tiene un caragescriptivo, no es éste su
objetivo fundamental. Por encima y mas alla de kranrepresentacion, el modelo

% Russell (1927) entendia que la Gnica diferencieeama hip6tesis y una teoria es de indole subjeti
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intenta explicar como ocurre algo, y en ese sentitkde considerarse siempre la
explicacion suministrada por el mismo interpretifiv

El modelo aqui propuesto es un modelo represeatgtero de ningiin modo estatico,
esto es, no entiende la estructura representada iconutable. Por el contrario, intenta
dar cuenta de la dindmica de la realidad repredanta

En definitiva, un modelo tedrico puede definirsenoouna representacion intelectual
simplificada, sistemética y logicamente coherente uwha realidad, realizada de
conformidad con los supuestos de una t&brZonsiderado de esta manera, entonces se
podria afirmar, siguiendo la definicion de Ramif£294:69), en que el modelo teérico
es un

. instrumento de la investigacion y no, en sentdtricto, el resultado de la
misma. Combina las ideas previas con la experiesuogatenemos del objeto, en
este sentido, no es una pura idealizacion sinaefierconcreto, pero tampoco, una
descripcion fidedigna de lo real. Pretender cotdarasl modelo con la realidad es
terminar la investigacion ahi donde apenas empi@aasiderarlo como el punto
final del proceso de investigacion es tomar la yném como respuesta y evitarse el
esfuerzo de pensar como contestarla. (Ramirez; 8994

Los modelos teoricos de las Relaciones Internacidea

Las oportunidades que se abren al desarrollo tedeclas Relaciones Internacionales,
mediante una mejora sustancial en el empleo dméisdos y técnicas que hoy en dia
resultan accesibles para las ciencias socialegndep ademas de las cuestiones hasta
ahora abordadas, de la elaboracién de modelosdségue resulten suficientemente
descriptivos y operativos.

Los modelos tedricos reproducen algunas de laxioeks causales que la teoria
establece entre las variables o0 sucesos de ladadalimientras que ignora
deliberadamente otras. Para que un modelo seadezesiaente representativo y, por
tanto, util a los efectos metodoldgicos, debe in@quellas variables que cumplen con
las condiciones de necesidad y suficiencia parbcaxpas relaciones de causalidad, de
conformidad con los supuestos tedricos utilizados.

En el ambito de las Relaciones Internacionales)asedesarrollado algunos modelos
tedricos de cierta relevancia. Generalmente, lasmms$ han sido clasificados como:
estaticos, dinamicos y globales.

Los modelos estaticos se concentran en las vasigle explican laontinuidadde una
determinada realidad internacional a pesar de démsbms que se producen en ella.
Ademas demodelo del equilibriam balanza del podery que ya fue teorizado por De
Vattel y Voltaire en el siglo XVIII, forman parteedesta categoria algunos modelos
basados en la aplicacion de tloria de sistemaa las Relaciones Internacionales,
empezando por los modelos sistémicos de Kaplan7jlefe mas alla de su valor
heuristico, constituyen una verdadera demostraon@iodolégica de cémo puede
realizarse la modelizacion en esta disciplina.

®7 Se ha criticado el poder explicativo de los moslelosefialar que estos permiten “pensar como &#' y
esa manera constituyen “ficciones heuristicas”.

% Braudel los define comthipétesis, sistemas de explicacion sélidamentewimos segun la forma de

la ecuacion o de la funcidéntina concepcion demasiado restrictiva. Merle formulaconcepto mucho
mas restringido?Designa un esquema sintético y abstracto que ades elementos de la realidad en
una construccion rigurosa. La construccion de urdelo parte de una serie de observaciones concretas
0 experimentales sobre hechos o datos previamargatificados."Como sostiene Calduch Cervera,
limitar la construccion delmodelo a las realidades que pueden traducirse"leechos o datos
cuantificados"equivale a restringir su aplicacion a taedelos matematicpga sean estadisticos o no.
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En los modelos dindmicos prima el reparo en lambkas que explicalos procesos de
cambioen una determinada realidad internacional. Convsefi@lar que en el contexto
de la disciplina, existe un gran vacio de modeinérdicos que traten de representar los
procesos de cambio de una realidad internaciootba(Miranda, 2001). Ya se trate de
procesos decambio generativo o degeneratiydo cierto es que la escasa atencion
tedrica prestada s cambiosde la sociedad internacional y no a los cambéosla
sociedad internacional, lastnecesariamente su modelizacién. En el terreno Bgpec
de las relaciones internacionales, se han desatmlinodelos dinamicos sobre los
conflictos internacionales, como el modelo de Deltes(1966) sobre el conflicto de
Trieste, o el modelo de los conflictos interesestatliadicos; sobre los procesos de
comunicacién, como los trabajos de Deustch (19€dij su conocidanodelo en
cascada de loflujos de influencia e informaci¢ly de su influencia sobre los procesos
de integracion internacional.

Finalmente se encuentran los modelos globales gtentan reproducir todas las
variables y relaciones fundamentales para compregideincionamiento dinamico de
una parte de la sociedad internacional. Por tasgofrata de modelos elaborados
siguiendo lo que Poquet (1978: 299) denominaandlisis macrointernacional Su
desarrollo ha estado presidido por la conjugaciénlad dinamica de sistemas y el
empleo del ordenador, con todas sus potencialidddesapidez y fiabilidad en el
calculo numéric?.

Seria inadecuado concluir este apartado, sin hraferencia a la principal limitacion
que presentan los modelos mas sofisticados hasia atesarrollados, es decir los
globales. Se trata de la excesiva concentracidagrvariables cuantificablesen
detrimento de aquellas otras que, sin ser cuaaiiiés, resultan decisivas en la
interpretacion causal de ciertos fendbmenos intésnates.

Estos esfuerzos de modelizacion tedrica han pewniddquirir un conocimiento
practico sobre algunos de los principales probledeasa realidad internacional vy, lo
que tal vez resulta mas importante, han generado conciencia politica sobre la
necesidad de su resolucion. A su vez, la similitedtonclusiones que se alcanzan entre
ellos, a pesar de la diversidad de datos y téceicgdeados en su elaboracion, permiten
confirmar la validez general de sus analisis sdbseproblemas internacionales. Y,
sobre todo, gracias a estos esfuerzos de modeélzaedrica en la disciplina de las
Relaciones Internacionales, en particular, ha getoienriquecerse de instrumentos
metodoldgicos de investigacion y analisis, abriéegdde este modo, un camino lleno de
posibilidades que apenas ha comenzado a recorrer.

Modelo organizacional

El objeto en estudio tiene una serie de caradt&s$stjue requieren de un tipo distinto
de modelo. Mas alla de la caracterizacion realizadalos capitulos anteriores se
abordara el cuerpo decisional legislatavpartir de uranalisis interorganizacional.
Ampliando la definicion ensayada por Mayntz, esitdesdistinguir caracteristicas que
hacen a la definicion de una organizacion. En lalidze en que se trata de 1)
formaciones sociales que se han independizadduicisthalmente, 2) que cumplen
fines/objetivos especificos, 3) se distinguen pma astructura diferenciada (horizontal
o verticalmente), la cual representa un sistemaagpeles individualmente asignados
(pero que no se refieren a la persona) y, 4) parglbr esos fines el trabajo se organiza

% El origen de este tipo de modelizacién se encaeetr los modelos elaborados por Forrester, del
Instituto Tecnoldégico de Masssachussets, denomiddarld-1 y World-2, antecedentes del modelo
empleado por Meadows enRdiimer Informe del Club de Roma
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bajo determinadas logicas (divisibn de roles), esiljpe hablar de organizacion
(Mayntz, 1980: 47).

Si bien los criterios para definir las fronteraslaeue constituye una organizacién no
son claros y no todos los autores conciben el Faré como una organizacion, sino
mas bien como una conexion funcional de variasnizgaiones con fines claramente
diferenciales (Mayntz, 1963), aun asi es posibl@izarla como tal. Especialmente,
porque como el propio Mayntz (1980) sefiala, unkasi@€ondiciones estructurales mas
importantes del desarrollo de las organizacionéEaeen la ordenacion politica de una
sociedad.

Se adopta esta perspectiva producto de consideoanp se sefialé en capitulos
precedentes, por un lado, que la politica extatégdre ser entendida como una politica
publica mas alla de ciertos rasgos que la distimgleelas otras politicas publicas. Por
otro, que los conceptos derivados y las hipétesigeridas por la teoria de la
organizacion se pueden aplicar a las legislaturas.

Las aproximaciones tedricas respecto de la exphisacde los fendmenos
organizacionales se pueden clasificar segun vagiaditerios, si bien todas ellas y
cualesquiera sea la forma de clasificacion, obedaagna cierta concepcion ideolégica
de la relacion entre el sujeto y la organizatién

Como perspectiva rectora se adopta aquella quengiatia la organizacibn como un
sistema abierto y acuerda un rol preponderante aaalor o agente complejo y
auténomo. En contraposicién al taylorismo y a lzuek de las relaciones humanas que
podian evidenciar un conjunto coherente de prowss y principios, la riqueza de
esta Ultima perspectiva reside justamente en gibilidad. No obstante lo anterior, es
posible identificar algunas ideas fundamentaleslgwaracterizan. Primero, considerar
la organizacibn como un sistema en interaccibnetanedio es decir, la organizacién
no termina en sus fronteras o limites, sino queseptecisamente se construyen y
redibujan en forma permanente en la relacion d& @&st el medio. Segundo, en tanto
sistema, esta compuesta por diferentes elementsngatienen entre ellos una cierta
cooperacion y por tanto interdependencia en laemutsdn de objetivos comunes, pero
también de otros objetivos, propios a cada indiwique la compone. Tercero, el sujeto
se reconoce como un actor complejo y autbnomonquee ve determinado solamente
por motivaciones economicas (organizacion del joaba por pulsiones afectivas
segun su pertenencia de grupo (relaciones humdapaskl contrario, éste dispone de
inteligencia, racionalidad limitada (en el decir $ienon y Crozier). Los individuos no
estan sujetos a determinismos estrictamente econémsicolégicos o sociales, sino
que disponen de autonomia en tanto actores.

En sintesis, esta corriente considera al sujetoocam “productor-producido”, un
“estructurador-estructurado”, un “instituidor-ingtdo”, inmerso en una relacion
dialégica entre él mismo y la organizacion. De mbedor se desprende la utilidad de
identificar dos planos en la comprension de la mgeion. Por una parte aparece la
organizaciéon “prescrita” o técnicamente definidstdtutos, reglas y normas expresas,

0 Max Weber hacia referencia a este hecho en sajor&l Sabio y el Politico” cuando definia al Ekta
como un instrumento de dominacion al servicio dell operaba un sistema administrativo que orientaba
el funcionamiento de éste, es decir, de su ejercieidominacion en un cierto sentido, el cual ndigo
esquivar una cierta concepcién valérica del sujeta sociedad, en funcién de la cual se definia un
determinado rol tanto a la funcién y misién comasactividades que correspondian al funcionamiento
del Estado. Carrillo, en nuestros dias, a propdsite@sta relacion Estado-dominacion, sefiala qua en
actualidad la legitimacion de la forma de dominaaé! Estado, depende en gran parte de la perfaaman
de los servicios publicos y de las necesidades apue eficiencia y eficacia el Estado es capaz de
satisfacer a través de su sistema de administracidiica
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definicién de objetivos denotados, ett;.pero también existe la organizacion “vivida y
percibida” como también lo que se cuela entre ¢baiy no dicho del discurso oficial.
Aspectos destacados del tercer nucleo de estejaraRaconocer este espacio de
subjetividad creativa por medio de la cual el sugs inserta y percibe la organizacion
de acuerdo a su propia perspectiva, es lo queanf@jue de la psicosociologia permite
hablar de la recuperacion del rol del sujeto corotwmracomplejo en el concierto
organizacional y superar asi una concepcion délichb como un producto pasivo de
los determinantes sociales de la organizacions®marte, la propia division del trabajo
al interior de la organizacién, divide ésta en mibmas en interdependencia, relacion
que funda la unidad de la organizacion, pero quesigélo funcional sino también
psicolégica, pues al margen de los grupos formaies se crean en la organizacion
producto de la division del trabajo (Comisiones este caso), también existen los
grupos informales que por cierto también genersiersias normativos, los cuales son
impuestos por el grupo para que sus miembros gerooen a sus contenidos.

Mecanismo explicativo

Al ser la organizacion una estructura compleja esibte identificar diversas
dimensiones constitutivas de la misma que constituyn potencial punto de partida
para su abordaje: objetivos, estructura y miembros.

La orientacion hacia uabjetivoes, tal vez, el punto de partida de mas traditiose.
Basicamente se refiere a la existencia de un ctimjda personas que poseen una
representacion consciente del objetivo para landzgaion y dirigen y conforman a éste
con arreglo a dicha representacion. Es el sopartelacional basico que para
concretarse se convierte en planes de accion. Galima objetivo de una organizacion
es una caracteristica pluridimensional y cambiateeglli su dificultad para conformar
la base de una clasificacion. No obstante y siglgdela clasificacion realizada por
Mayntz, a los efectos de la organizacion a estusligouede decir que ésta tiene como
objetivo el logro de un cierto resultado o una geieada accion hacia fuera (Mayntz,
1980: 78).

Las organizaciones estatales estan compuestas porconjunto de procesos
administrativos que permiten el desarrollo de adides (acciones), que incluyen
informacion y decision, para el logro de los oljesi de la organizacion. Asi, la
estructuraorganizativaconstituye una segunda dimension de andlisisefiere a la
ordenacion programatica (relaciones, actividadekgaciones fijadas mediante reglas),
gue no coinciden en su totalidad, desde luegojaondenacién de los procedimientos
y actividades que rigen de hecho la organizaciéay hhuchos modos de proceder
estables en una organizacién que no han sido reglanios. Tan importante, entonces,
resulta abarcar la estructura intencional comodedh organizacion.

Las organizaciones estan compuestas m@mbros La existencia de un ambito
formalizado compartido constituye una realidad aocue enmarca un proceso
dindmico de experiencias inter-subjetivas. En l@gmmizaciones se genera un sistema
vincular. Las personas que integran la organiza@oresa interaccion con otros y en el
ejercicio de los roles institucionales, compromestemersonalidad, se identifican con la
organizacion, también se generan conflictos, teesioetc. Las identidades se van
forjando a partir de la identificacion con algur{es una especie de "nosotros") pero
también de diferenciacién con otros, y ello a tsadél tiempo; va configurando una
identidad (Pagani, 2011: 10).

" ver Apéndices 1 y II.
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El mecanismo explicativo, teérico y practico, guéicala estas dimensiones de la
organizacion son lagelaciones de poderSiguiendo a Crozier y Friedberg (1990) se
puede afirmar que una organizacién es primordialenehreino de las relaciones de
poder, de influencia, de regateo y de calculo, ddiad relaciones conflictivas no se
ordenan segun un esquema légico integrado.

Cuando se refieren al poder estos autores haceremefa a que: a) el poder no es un
atributo de los actores, es una relacién sociaeshyna relacién de intercambio, por lo
tanto de negociacién; c) es una relacion instruatentotiva el ajuste de recursos entre
los actores; d) no siempre se es consciente deelegddn de poder; €) es una relacion
no transitiva; f) es reciproca (intercambio) peesetuilibrada: si una parte no tiene
recursos que comprometer no tiene nada que intbragnse convierte en una cosa,
deja de ser actor autbnomo y g) los comportamiestosprevisibles, puede forzarse al
otro a colocarse en un terreno menos favorablecedar pero siempre hay zonas de
incertidumbre. El poder esta en funcion de la aingblde la zona de incertidumbre.

La organizacion esta compuesta por sectores ddi@ws, con determinados roles que
conforman una variedad amplia de grupos signifroatide poder que interactian en
una misma realidad social. Para estos autoresdenaanizacion el actor individual
dispone de autonomia relativa, de un margen detdidbarreductible, es decir tiene
poder relativé®. Con base en esa autonomia puede tomar las oplades que se le
presentan en el marco de las restricciones intesete la organizaciéh Esta eleccién
nunca es totalmente previsible, por lo que no @&ssdlutamente determinada y siempre
tiene un elemento de contingencia. No obstant@ueelen sefalar ciertas fuentes de
poder en una organizacién. Este puede provenircdetrol de una competencia
particular y de la especializacion funcional, puedéar ligado a relaciones entre la
organizacién y su entorno, al control de la comariin y de la informaciéon y mas
claramente, a la existencia de reglas organizativas

En definitiva, resulta indispensable destacar ldfsaques estrictamente tecndcratas del
disefio de politicas que suelen ignorar los pasdgcay del proceso de disefio,
negociacion, aprobacion y aplicacion de las palétiproceso que alberga en su seno el
turbulento mundo de la politica. Como contrapurés, necesario subrayar que el
proceso politico folitics) es inseparable del proceso de formulacion detigasi
(policy).

De alli se desprende que las relaciones de pottecesan y son estructuradas por los
miembros y la propia estructura de la organizaednas actividades que traducen el
“objetivo”. Es por el hecho de que el objetivo deorganizacibn no necesariamente
coincide con la idea que del mismo tienen los miss miembros; por las actitudes
valorativas que predominan entre los miembrosglas no constituyen por si mismas
parte fundamental del objetivo de la organizaciéropnfluyen sobre éste y sobre el
comportamiento de la organizacion; porque la fijacdel objetivo depende de la
voluntad o consentimiento de los miembros, quédgtivo no es inamovible.

Por otra parte, el objetivo de la organizacion etednina la estructura de manera tal
que a partir del objetivo pueda predecirse la eira de la organizacion y viceversa
(Mayntz, 1980: 103). En la préctica, el objetivoude organizacion no es susceptible

2 Es comun pensar que el poder sélo se concentiaartoridad, sin embargo los distintos sectores de
una organizacién tienen sus cuotas de poder quaustentan en diferentes recursos (conocimiento,
informacion, contactos, etc).

"3 Las limitaciones estructurales de una organiza@gétringen el campo de ejercicio de las relaciatees
poder entre los miembros de una organizacién yeefias condiciones en las que pueden negocia entr
si. Los organigramas y sus reglamentos internestan regularizar el desenvolvimiento de las relaes

de poder, restringir la libertad de accién de tabviduos y de los grupos que redne.
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de ser desdoblado en cometidos, actividades queapezcan constantes, sino que
exige que las actividades se adapten a situacioaestantemente cambiantes, de
manera que la conexién entre el objetivo y la estra tampoco es inamovible; no es
procurada de una vez y para siempre, sino quetesvemida y conformada por las
relaciones de poder que median entre ambas.

En un nivel de abstraccion inferior, estas relaesode poder se plasman o disponen en
estructuras interrelacionadas de comunicaciones uyoridad. Es decir, las
comunicaciones forman parte de la transmision derds, y la informacion es, a su
vez, necesaria como sustento para decidir y ord&séas pueden discurrir en sentido
vertical, entre niveles diferentes, de arriba aloaippen de abajo arriba, pero también en
sentido horizontal, entre posiciones de igual nivéd sea en forma directa o
indirectamente por medio de un tercero. Las estrastde comunicaciones y autoridad
han sido explicadas en los estudios legislativospac se sefiald, por medio de tres
concepciones tedricas: la teoria partidaria, lawide distributivas y las teorias
informacionales. La teoria partidaria de la orgacidn legislativa plantea que la
legislatura esta organizada de modo tal de garmngizcontrol del proceso legislativo
por parte del partido mayoritario. Las teoriasrifigtivas argumentan que la legislatura
se encuentra organizada de forma tal que permeguear que los legisladores obtengan
ganancias del intercambio de su trabajo legislgiergisladores estan interesados en su
reeleccion). Las teorias informacionales, finalragisostienen que la legislatura esta
organizada a los efectos de reducir la incertidend® sus integrantes acerca de las
consecuencias de sus decisiones. Estas concepcaionagegan que las legislaturas
puedan estar organizadas para resolver conflictstsibditivos entre sus miembros
orientados a maximizar beneficios para mejorar prspectivas de carrera politica,
pero sostienen que esta ambicién no es la preaémpaxclusiva ni primordial de los
legisladores.

Ahora bien, resulta imperioso saber como operataguractica estas estructuras de
autoridad y comunicacion.

Se parte de aquella concepcion que, frente a faddegue el gobierno esta compuesto
por sub-gobiernos integrados pdéngulos de hierré’, auténomos de otros sistemas,
basados en relaciones estables y estrechas eluseyetjue adoptan sus decisiones
dentro de un dominio de politica publica, plantaa tps actores actian en torno a las
cuestiones o problemdssue$, y no necesariamente en torno de sectores o dmsnin
de politicas ffolicy sectors Esta concepcion, que Heclo (2000) denonriebes de
asuntoqissue networkg)arte de identificar redes de cuestiones, flexipleambiantes,
que pueden formarse por multiples grupos ligadosndeforma inestable, fragmentada
e informal. Ello porque estos grupos estan en ctenp& entre si por influir sobre la
decision publica. El conflicto entre ellos no egamo. A su vez, Rhodes (1980) refina,
gradualmente, la nocion a partir de suplantarlalgpaledependencia de podépower-
dependendesegun la cual las organizaciones que interaciiéaen que intercambiar
recursos para poder alcanzar sus objetivos. Eftquanllevé al desarrollo posterior del
concepto dered de politica(policy network recuperando el caracter politico del
proceso. Las redes existen debido a la interdeperadéde los actores y estan basadas
en las propiedades estructurales y metas propiks @etores involucrados. Si bien hay
modelos o estructuras institucionalizadaatierng de relaciones para el desarrollo y la
implementacion de la politica publica, las redesieen un centro de decision. Existen
también negociaciones horizontales, y no jerargui®an Waarden, 1992: 32). No

" Integrado por el poder ejecutivo, la comision @eentaria y los grupos de interés generalmente.
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obstante, la critica por apolitica de las concepso precedentes, ésta sigue
considerando que la interaccion de los actorea@snal orientada a fines.

Sin desconocer la existencia de redes de poliesy contemplando que los valores
generales de la sociedad, la estructura sociapgcemente, los valores compartidos
(deep corgpolicy corg por las diferentes coaliciones dentro de unatiesten suma
importancia en el andlisis, es que se adopta, comnoepcion clave del mecanismo
explicativo propuesto para este trabajo, por comefgario del anterior léeoria de
coaliciones promotora® de apoyo(advocacy coalition framewoykdesarrollado por
Sabatier (1988, 1991). Es un modelo que permite ejugapel fundamental de los
sistemas de creenclden la formulacion de politicas se coloque, ladada, junto con
otros modelos criticos en la comprension de la fitaion de politicas. Da cuenta de la
importancia de los pequefos grupos y sistemasegmcias en el proceso politico.

...una coalicion de apoyo se compone de actoresfeiedies a&mbitos publicos y
privados de todos los niveles gubernamentales quaarten un conjunto de
creencias bésicas y que tratan de manipular ldasrafp diversas instituciones
gubernamentales para alcanzar esas metas compbti¢a teoria de coaliciones
promotoras estudia la interaccion de coaliciones que compitEmtro de
subsistemas/comunidades de una politica [...]doshios externos al subsistema, y
[...] los efectos estables de los parametros dimia. (Sabatier, 1991, 151-1%3)

Los sistemas de creencias se mantienen estable@sneayoria de las organizaciones.
Estas creencias se mantienen en coalicion con, aifastando las estrategias que
desarrollan las organizaciones. Sabatier y Jerfkmgh asumen que cuando cambian
las coaliciones, cambian las creencias principgles$,nicleo de esas creencias cambia
desde fuera de la organizacién. Las creencias ramanas a las coaliciones. Es por eso
gue existen coaliciones promotoras o de defensa.

En este punto resulta conveniente remarcar, sigai@anTapia (2009) que mientras las
clases sociales se estructuran a partir de divgyeagiones en las relaciones de
produccion, en torno a las cuales se construyegreisgs y se desarrollan luchas
comunes entre quienes comparten la misma posicorotras posiciones, los sujetos
politicos no son las clases en la escena pol#ina,un tipo diferente de articulacién de
acciones colectivas e individuales, de objetivogsrgpuestas en un proyecto politico
(Tapia, 2009: 15-16)

El otro aspecto relevante, como Sabatier y Jerfkmgh (1993) afirman, es que el
proceso politico puede verse afectado desde varigalos, angulos que incluyen no
sé6lo lo que sucede en el gobierno.

Este aspecto permite plantear los que serian loga@® 0 espacios en el que se
constituyen esas coaliciones. Asi, siguiendo |pyesta de Harmon y Meyer (1999) es
posible sostener que las redes de politica quetitgmen y son constituidas por
coaliciones de apoyo que tienen lugar a partirajleclaciones intra-organizacionales
dentro de la organizacién con diferentes jerarqdéata estructura, formales (descritas
en un organigrama) e informales; feJaciones inter-organizacionalegntre distintos
tipos de organizaciones, nacionales e interna@snay c) relaciones entre la
organizacion y la sociedad ciyi través del proceso de transformacion o corvreds
las demandas que la sociedad formula.

> Sabatier y Jenkins-Smith (1993), en realidad, xgli@an con claridad cémo las creencias forman
coaliciones. Ellos recomiendan que los investigasitilagan suposiciones sobre lo que son las creencia
"% La traduccién es propia.
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El préximo paso entonces, consiste en identificaierges y como se efectlan las
demandas que daran lugar a coaliciones de apoyarmem a redes de politicas para el
disefio de lagenda publica de politica internacional
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Articulacion de intereses y demandas

La importancia practica del Parlamento reside eéarkea de articular en la elaboracién
de normas un conjunto de intereses que respondénieara medida a la relacion de
fuerzas en la sociedad y en el control, el cud eshtrado en el examen y la evaluacién
de la gestion publica de un Gobierno, no tantcagrelspectiva de lo juridico, sintas
bien en la perspectiva de los resultados, de sliméentd’”.

Segun Eisenstadt (1965), es posible definir losicgrales aspectos y niveles de
institucionalizacion, y en particular el rol delrRanento, como normas y marcos que
regulan losprocesos de intercambio socidEn ese sentido, el disefio dedgenda
publica de politica internacionaincluye un conjunto de intereses que responden en
buena medida a la relacidén de fuerzas en la satiglaoselle, 1992: pp.174) y que se
articulan en distintas arenas, siendo el Parlanantas representativa de todas.

Toda fuerza emana de una colectividad pero tiefieeeticia de potenciales de acuerdo a
la naturaleza de los grupos, lo que permite digtingntre distintos grupos de interés o
fuerzas organizadas; segun las modalidades daeigiicde sus demandas, es decir, los
canales y medios de acceso a las élites encargadadoptar las decisiones politicas
fundamentales; segun la duracidén de dicha aplinatonaturaleza de los objetivos que
plantean, etc. Como sostienen Stein y Tomassi {2006

La eficacia de las politicas depende de la manémocse discutan, aprueben y
apliquen. Quiza haya llegado la hora de mirar niiasdal contenido especifico de
las politicas y fijarse en los procesos criticog tgs dan forma, las ponen en
practica y las mantienen vigentes en el tiempiiiSt Tomassi, 2006: 394)

Entonces, para comprender la participacion delpcuele decisional legislativo en el
disefio de laagenda publica de politica internaciongllas coaliciones de de apoyo en
torno a los temas que la conforman es necesar@ tgrsente algunas caracteristicas
del proceso de transformacion o conversion de éasaddas que la sociedad formula.
Ello puede ser evidenciado a partir deatéiculacion politica el proceso por el cual
individuos y grupos plantean demandas a quienesartolas decisionesdécision
maker$; y por lacombinacion politicaes decir, la funcién de mudar dichas peticiones
en opciones de politica (Almond y Powell, 1972: 33)’®.

Articulaciéon de intereses

La imposibilidad de hallar mecanismos para exprggareses y necesidades por parte
de los distintos grupos sociales puede condudriashtisfaccion de sus demandas. Por
lo que los conflictos inherentes a la cultura jprdily la estructura social de pertenencia
se ponen de manifiesto en la articulacién de is&reconstituyendo el limite y, a su
vez, el canal de acceso entre la sociedad y ehsispolitico.

Cada sistema politico tiene un perfil particularapeesolver las demandas que recibe.
Las formas que adopta la articulacion de interedasyel de especializacion alcanzado

" Se trata fundamentalmente de mecanismos de cqmttitico, es decir, vinculada a la correlacion de
poder que se da dentro del sistema politico.

8 Adscriptos a una corriente funcionalista de larite@olitica Almond y Powell entienden que, en
ciencias sociales, la capacidad de analisis sernmanta si se considera que las estructuras y datida
sociales cumplen funciones dentro de un sistema.dénlas funciones de un sistema es la conversion o
transformacion de insumos en productos, en unnsistpolitico ello se traduce en la conversion de
demandas y ayudas en decisiones dotadas de adtorida
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como el de autonomia de las estructuras interiesercomo asi también su estilo,
conforman aspectos o dimensiones distintivas qéeretician uno de otro sistema
politico. Los autores establecen cuatro aspectds aiculacion de intereses: el tipo de
estructura que desarrolla la articulacion de isesglos canales a través de los cuales se
articulan las demandas; los estilos y los efect@slg modernizacion ejerce sobre dicho
proceso (Almond y Powell, 1972: 71).

Dado el caracter universal que establece que ltyeses de una sociedad son
articulados a través de distintos canales, y qukodi canales pueden resultar mas o
menos accesibles y adecuados para ciertos grupogaya otros para transmitir las
demandas a los responsables de tomar las decistonesspondientes. Es que los
autores clasifican las estructuras encargadas fdlent@on de articulacion a partir del
tipo de grupo que da comienzo la articulacion y @nal de accesque utiliza para
transmitir la demanda.

La estructura e interaccion de los grupos sociaeforma el esqueleto en que discurre
la mayor parte de su existencia, incluida la acgiélitica. La politica y el gobierno
derivan de la vida interior de estos grupos enuesia a las necesidades y funciones de
comunidades mas inclusivas y contindan dependigledsus demandas y apoyos. Si
bien no existe una forma simple de explicar lasmejiades que el tema suscita, que
genere un consenso paradigmatico, la tipologialarpar estos autores proporciona una
definicion de considerable consenso, a la vez gda Ilcoherencia interna a este texto.
Los grupos de interéson aguellas asociaciones constituidas por pesstigadas por
lazos e intereses o ventajas particulares, que ti@rta conciencia de esos vinculos”
(Almond y Powell, 1972: 71). Estos grupos desaarokctividades socio politicas que
bien pueden estar orientadas o estructuradas mm adi articulacion de intereses, pero
no necesariamente con el objeto de obtener el gmuléico, sino que pugnan por la
elaboracion y/o consecucion de bienes publicos ymidds por las instituciones
publicas del Estado. Como marca la definicion dedotores, estos actores intervienen
en el quehacer politico en la medida que se cagstita partir de ciertos intereses
especificos y los articulan y agregan a travéscdmaes colectivas. Si la politica es “el
estudio de la influencia y de los influyentes” (&asll, 1974: 9); estos grupos intentan
orientar sus acciones con el propésito de ejerggmagrado de influencia sobre las
iniciativas y politicas publicas que se formulammplementan en las estructuras de
gobierno de una sociedad, para de ésta maneragolaigin bien.

Ahora bien, cuando los grupos articulan politicar@esus intereses actuan cograpo

de presion esto es, la definicién de grupo de presion eatfagor la modalidad de
accion, y mas precisamente, por el hecho de atiqubliticamente sus intereses,
agregarlos y combinarlos ante las instancias gabsentales. Pero, tanto los esquemas
organizativos como la forma en que se lleva a dakiatervencion de los grupos de
interés presentan importantes diferencias en umegstema politico.

De acuerdo al despliegue en que se ordenan y aclaigridad en que articulan los
intereses, Almond y Powell distinguen diversos geugie interés.

Grupos anomicos de interesegupos con una limitada organizacion o al menos
incipiente, con vinculos estables inexistentes yacrepresentacién de grupo es una
actividad inconstante. La conducta anOmica, sigloea estos autores, se sirve de
medios informales y/o violentos en su auto repteséin. Grupos de intereses no
asociativos son aquellos grupos enlazados por lazos de pammntétnicos, de clase o
estatus que articulan sus intereses a partir dauleis personales. Estos articulan sus
intereses de manera discontinua e intermitentepeseer medios organizacionales
frecuentes por lo que la influencia de estos grupemdimitada.Grupos de interés
institucionales tiene lugar cuando los intereses se vuelven pemnias y por ende,
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desarrollan estructuras organizativas. Estructdoasales integradas por personal
especializado con funciones pre determinadas @ plartla articulacion de intereses,
como son los partidos politicos, las burocracias, propias legislaturas, etc. Estos
pueden ocupar posiciones sumamente poderosas dalnteosociedad, a causa de la
fuerza de su base social de suster@oupos de interés asociatiyose trata de
estructuras altamente organizadas y especializauds articulacion de intereses, que
ejercen la representacion explicita de los interese ciertos grupos y disponen de
procedimientos habituales para la formulacion dedamandas. En la medida que éstos
existen, tienden a regular el desarrollo de otrapas de interés de menor envergadura.
Basicamente se refieren a sindicatos, gremios, n@aeiones industriales,
organizaciones no gubernamentales, etc.

La complejidad del escenario politico contempordnaalado lugar a la aparicion de
otros actores, actores denominados en forma ganéoimo “movimientos sociales”.
Movimientos que se constituyen, como sostiene Toerrgl994), a partir de tres
principios fundamentales: el principio akentidad el deoposiciony el deunidad. Se
trata de actores menos institucionalizados quegtapos de interés, cercanos a los
grupos no asociativos, que cuentan con cierta begamizacional pero, inicialmente
espontaneos, de interés difuso y accion reactardgdral sistema politico formal. Como
sefiala Offe, son movimientos politicos porque stteres tienen la pretension de
reconocimiento de sus medios de accion como delgesvos, pero su inscripcion se
da en lo que ha denominado comeséera politica no institucion&l (Offe, 1992: 174).
Los grupos de interés, y en ciertos casos tambEmbvimientos sociales, dirigen sus
acciones politicas a las instituciones publicasveles de gobierno donde se toman las
decisiones en las que se pretende influir. Por ,eledestructura de las funciones
administrativas y del poder efectivo de las instdnes gubernamentales determinan los
canales por los que éstos abordan al gobierno. aviedila retroalimentacion, las
decisiones tomadas y politicas de gobierno puededificar o reestructurar a los
mismos.

Sea cual sea el tipo de grupo, lo primero que e defialar es que no existe una
concordancia excluyente entre ciertas estructutas desempefian la funcién de
articulacion de intereses, en este caso las cameisidel Parlamento y los distintos
grupos de interés. Puesto que éstos ultimos puéalenal o informalmente, expresar
los intereses que representan y no acceder aletesa de decision politica.

A su vez, el proceso es incomprensible sin comsides redes de comunicacion que
permiten la exposicion de las demandas. Por éztmras que los grupos de interés
procuran acertar canales de articulacion propieiosus demandas y medios para
convencer a quienes toman las decisiones, de madeeabtener una respuesta a las
mismas. La naturaleza de los canales de articulad®dintereses en un determinado
sistema politico es sumamente relevante para aoséavamplitud de registro y la
eficacia de respuestas de las demandas de laadcied

Al igual que al analizar lo grupos de interés, Ahtgy Powell tipifican los canales de
acceso mas utilizados, lo cual necesariamenteadade en la existencia de un namero
mayor a los referenciados y que, segun el casadodas son utilizados. Entre los
medios empleados distinguen:

Demostraciones fisicas y el uso de la violenemun comportamiento caracteristico de
los grupos de interés anomicos al articular espeat@ente sus intereses, aunque no
por ello le es exclusivo, cualquier grupo puedkzatio. Generalmente es empleado por

9 Estos movimientos e situarian en una categoréanmdia, resultantes de los efectos colectivamente
relevantes de actuaciones privadas o politicotutstinales, de las que, no pueden hacerse respessab
por medios institucionales.
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aquellos grupos que consideran inadecuados o agsestcanales de comunicacion y
una profunda distancia entre sus posiciones ydagjabierno.Conexion personalse
entiende por ello la utilizacién de lazos famil@arg/o sociales de contacto en la
formulacién de demandas. Reviste importancia eostéas grupos, pero especialmente
y segun los autores, en los grupos no asociatiRepresentacignse trata de la
representacion en la élite decisoria de un grupontaés; generalmente, se logra
mediante la presencia de uno o varios legislademesl Parlamento que exprese a un
grupo de interés definido. En este caso la artiodiaes continua y directa entre el
grupo y el miembro que participe en la estructuezigbria. Finalmentecanales
formales e institucionale®entro de los tres enumerados son los de mayorrtanma.
Los medios masivos de comunicacion, aunque la geariidad de informacion y
repeticiones puede modificar la direccion espezifie la demanda o bien limitarla. Los
partidos politicos, aunque dependiendo del graddedarrollo ideoldgico del mismo
tienden a ocuparse mas del control de los interdeesus grupos afiliados que
comunicar las demandas que estos plantean, réstrifttgo ampliando la articulacion
de intereses. Finalmente, las legislaturas e iostaupublicas institucionales, sobre todo
cuando se ha delegado en éstas capacidad de dexisi@rupo de interés en cuestion
tiene mas interés por obtener una medida deteraig@aeé por lograr los objetivos
fundamentales de su politica.

La forma en que se desarrolla el conjunto de intépaes puede presentar diferentes
estilos. La articulacion puede ser manifiesta, doalas demandas son explicitadas o
latente; puede ser difusa, casi nunca proporcien&mos precisos para la politica a
adoptarse o corregirse o0 especifica; pueden seasrajen, formuladas por clases o
grupos asociativos o particulares; instrumentateando consiste en una negociacion
con el propésito de lograr determinados objetivaafaxtiva, cuando se trata de una
simple expresion.

Si bien las funciones de articulacién, combinacydtegislacién pueden solaparse o
producirse en forma casi simultanea, en el contégteste trabajo, se reserva la nocién
de combinacion de interesemntendido como “la funcion de convertir demandas e
alternativas de politica general” (Almond y Pow#&B,72: 90) para referirse a uno de los
niveles mas amplios del proceso combinatorio cosnel ®arlamento y diferenciarlo de
la etapa posterior de promulgacion de disposiciohasibién es de destacar que cierto
grado de combinacion de intereses en cada uno Jaieles del sistema es casi
inevitable, sin embargo, la naturaleza de las ddasrdetermina qué estructuras
desempefan la funcién de combinacion en relacionla® alternativas politicas mas
significativas e incluyentes. En ese sentido, erisliversos tipos de estructuras que
cumplen la funcién de articulacion de interesea glé combinacion, en el caso de este
trabajo solo se aborda el Parlamento, pero no limrse desconoce la existencia de
otros.

En definitiva, estas modalidades de accion se darelemarco de un sistema de
interaccion, que vincula grupos de interés conso&rctores politicos y sociales y las
instancias gubernamentales de la sociedad en #orades de politicas sobre los que se
generan coaliciones de apoyo. Es por eso que pisfastéorio que resulte para el
investigador reducir todo lo politico a gruposjestamente la homogeneizacion de las
diversas realidades politicas en grupos de interése le quita valor analitico al propio
término.

Por lo expuesto, la manera en que se desenvugiveadso de articulacion de intereses
en una sociedad y la forma que asume determina<sdin los grupos que ejercen
influencia en el proceso de decisién de un sisteatitico y cuales no, las dificultades
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para lograr una articulacién para el mayor nimesogdupos posibles como qué

intereses son capaces de dominar los canales elsoaedstentes.

En la praxis, estas modalidades que las practmidiscps adquieren y con ello el grado

de desarrollo politico de una sociedad son produeoun complejo de factores

interrelacionados no menos importante. Pues lascdstas de comunicaciéon politica

existentes en una sociedad, los niveles de educabiita, las caracteristicas asociadas
a la actitud de participacion politica y la distiiiibn de recursos que dan forma al
proceso de articulacidon y combinacion de interessesndisolublemente parte de la

“cultura politica” que lo contiene.

Ventana de oportunidades

Siguiendo a Kingdon (1995), uvantana de oportunidagdara una politica publica se
abre a causa de movimientos en los procesos paliti€stos movimientos pueden ser
producidos por cambios en el gabinete, altos capgosicos, cambios en el clima
politico, resultado de elecciones municipales qudican una nueva correlacion de
fuerzas entre el gobierno y la oposicidn, elec@olegislativas que cambian la
composicién del Congreso, y obviamente el cambigabeernd®. Todos estos sucesos
acontecieron en el periodo analizado como se vedésecapitulos que componen el
bloque histérico.

La aparicion de una situacion inesperada y de grarergadura crea una oportunidad
para que los impulsores de una determinada prapleegiromuevan y presionen para
que ella sea la alternativa que se transforme ewlitica publica. La apertura de la
ventana de oportunidad genera un ambiente favornaéta presentar los temas y
promover propuestas, pero la apertura de la vengamai misma, no determina lo que
se hara.

Ahora bien, en el proceso politico los promotoresad iniciativas buscan apoyos a sus
propuestas y/o bloquear las iniciativas que puedectar negativamente sus intereses.
En ello, los promotores entran en una fase de cautelios, orientados a construir
alianzas con la finalidad de agregar recursos @rpa la iniciativa que promueven.
Estos intercambios estan gobernados por el artdadeegociacion y en él los
negociadores transan sus apoyos: el apoyo a ura icigiativa puede llevar implicito
un precio tacito, de apoyar, en otro momento, unayesta impulsada por el actor de
quien se recibid el apoyo. También puede ocurrir lgaya actores dispuestos a entrar
en la discusion de las alternativas, aunque naatengereses directos comprometidos,
motivados por el deseo de aumentar el precio papsyo. Asi, el proceso politico
alienta el surgimiento de conductas estratégicapuernos actores se mueven buscando
aumentar la probabilidad de satisfaccion de susréses, al mayor nivel posible.
Aunque los promotores estan constantemente bus@pwm®s para su propuesta, sus
posibilidades de obtenerlo aumentan considerablenmrando hay un clima politico
favorable.

Este punto es importante. El clima politico es wncepto dificil de definir,
operacionalizar y explicar, aunque resulta mag fEcentender para quienes participan
de las redes de poder e influencia (coalicionesjuye el conjunto de predisposiciones
y percepciones que los actores de poder tienereawspe la variedad de temas de la
agenda, la urgencia de un problema particular, dadéd y aceptabilidad de las
propuestas en discusion, y la probabilidad ques ddaasignan a que una iniciativa sea
decidida favorablemente. Pero el clima politicanododo clima, es variable. Puede ser
que con ello cambie las percepciones y predispossi prevalecientes entre los actores

8 Este ultimo es, probablemente, la mas obvia e iitapte ventana de oportunidad de politica puablica.
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de poder y asi se cierren ciertas ventanas deunpdatd antes abiertas (el hecho que
promovié la apertura de la ventana puede rapidamguoedar atrds por su propia
naturaleza o corta duracion).

No es posible hacer referencia empirica sin tenesgmte lo anteriormente sefialado
para el periodo que contextualiza el objeto dedéstu

Sintesis de lo expuesto

Entonces, recapitulando y sintetizando lo expuesteste y el apartado anterior, antes
de historizar el periodo donde se enmarca el oljetestudio, se propone un modelo
representativo, pero de ningin modo estatico, gue por el contrario, intenta dar
cuenta de la dinamica de la realidad representasi modelo es un modelo que,
producto de considerar que la politica exterior @ama politica publica y que los
conceptos derivados y las hipétesis sugeridasaptmolria de la organizacion se pueden
aplicar a las legislaturas, se podria denonmmadelo organizacional

La perspectiva rectora adoptada en el modelo eldienla organizacion como un
sistema abierto que no tiene limites precisos, gueestos justamente se construyen y
redibujan en forma permanente en la relacion de &st el medio. Como compuesta
por diferentes elementos que mantienen entre ellascierta cooperacion y por tanto
interdependencia en la consecucion de objetivosunes) pero también de otros
objetivos, propios a cada individuo que la compoiYe.que acuerda un rol
preponderante al actor o agente, complejo y autébnammerso en una relacién
dialéctica entre €l mismo y la organizacion.

La organizacion esta compuesta poiembrosque llevan adelante un conjunto de
procesos, ordenamientos programaticestr(icturg que permiten el desarrollo de
actividades (acciones), que incluyen informaciétonfunicaciongs y decision
(autoridad, para el logro de logbjetivosde la organizacion. EI mecanismo explicativo,
tedrico y practico, que articula estas dimensios@s lasrelaciones de poderLas
relaciones de poder estructuran y son estructurpdados miembros y la propia
estructura de la organizacién en las actividadesigaucen el “objetivo”.

Estas relaciones de poder se plasman o disponastarcturas interrelacionadas de
comunicaciones y autoridad, que operan en la peadn torno a cuestiones o
problemas, y no necesariamente en torno de seatodesninios de politicas. En ese
sentido, el disefio de Egenda publica de politica internacionakluye un conjunto de
intereses que responden en buena medida a laoreldeifuerzas en la sociedad, que la
organizacién intenta articular. Ello da lugar a tiplés grupos integrados por actores
ligados de forma inestable, fragmentada e infornadlinterior y exterior de la
organizacién que constituyeades de politicaflexibles y cambiantes, que interactian
intercambiando recursos para poder alcanzar ses$ivaly. En el marco de estas redes
se conformarcoaliciones de apoya partir de sistemas de creencias precedentes a la
coalicion y que le dan razon de ser.

Los campos o espacios en los que se constituysncealiciones, dado que si bien hay
estructuras institucionalizadas de relaciones lgaggaboracion de la politica publica las
redes no tienen un centro de decision, son lositaeses de las relaciones intra-
organizacionales, las relaciones inter-organizadesy y las relaciones entre la
organizacién y la sociedad civil, a través del peacde transformacion o conversion de
las demandas que la sociedad formula en ciertosemtms,ventanas de oportunidad
gue crean una oportunidad para que los impulscgegnd determinada propuesta la
promuevan y presionen para que ella sea la alteanqie se transforme en la politica
publica.
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Nucleo tematico Il

La contribucién del segundo nicleo analitico aldistse centra en la contextualizacion
socio historico del fendbmeno estudiado. En esteoae analizan la politica interna y
externa del gobierno de la Alianza como hechostipodi correlacionados y
codeterminantes y el rol del Parlamento en la comdgion de la agenda de politica
exterior argentina.

Se presenta, siguiendo las lineas trazadas enneérpbloque, a la politica exterior
como una politica publica circunscripta dentro desistema politico especifico y mas
aun, de un proyecto politico partidario que corgiérs lineamientos socio politicos y
economicos definitorios del caracter de la proy@tadle la politica interna hacia el
exterior.

El dltimo apartado de este nucleo constituye ek@uae partida para el conocimiento
practico de la institucion politica objeto de estudel discurso a este nivel es de gran
importancia, primero porque permite comprender ¢afarmacion real del Poder
Legislativo; segundo, porque permite delimitarpenos en términos normativos, las
atribuciones en materia de politica exterior deldPa@ento realmente ejercidas y tercero,
por la identificacion y caracterizacion del dispiesi documental en base al cual se
desarrollara parte del analisis planteado.
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Politica Interna del gobierno de la Alianza

Introduccion

La encrucijada que se proyectara hacia fines dendogenta, en forma cada vez mas
dramética, consistira en que el conglomerado @easés econdémicos -empresariales- y
politicos que habian ganado a partir de las referimaoducidas a comienzos de dicha
década se mostrara suficientemente sélido como rgarstir los embates reformistas
que pudieran afectar sus intereses, aunque, yamo para actuar en el sistema politico
econdmico como catalizador del crecimiento, al rseno en forma sostenida. El
ingreso a un prolongado y profundo ciclo recesivue guso en jaque al régimen de
convertibilidad a partir de septiembre de 1998reelpa de esta incapacidad y el inicio
del periodo de andlisis.

Si se examinan las circunstancias por las cualeslitmza, creada en 1997 para
desplazar al menemismo del poder, fracaso en l@mroacion de una matriz de poder
gue le permitiese manteners@ersistiren el poder, es posible identificar, siguiendo a
Novaro, tres inconvenientes, que definen a sunesznomentos distintos en el devenir
histdrico de la Alianza en los que se retroalimemegativamente aspectos de disefio e
implementacion de su estrategia con un contexuugtenente desfavorable:

...en primer lugar, la coalicion no alcanzé a comsolsu liderazgo y organizacién
y ocupé la presidencia con un respaldo electoratado y aun mas estrecho
control de los resortes institucionales imprestiledi para gobernar, con un
irresuelto conflicto interno respecto de las odemines que debia priorizar; en
segundo lugar, se enfrentd con una crisis econdéquearesultd ser mucho mas
aguda de lo previsto y, o que es aln mas gravéa dele casi inmediatamente
pas6é a ser corresponsable, alentando un mayor sdisprogramatico en la
coalicién y el encapsulamiento ortodoxo del Ejeayty por ultimo, las crecientes
dificultades incentivaron a los integrantes de lmm¥a a dejar de lado el juego
colaborativo a favor de uno faccioso, que desemimem la quiebra del vértice
gubernamental y en un proceso ya irrefrenable derideo de la capacidad de
gobierno, cuyo resultado seria el colapso del geeaf por diez afios el recurso
esencial de la gobernabilidad Argentina, la coriwéidad monetaria. (Novaro,

2002; 36-37)

El surgimiento de la Alianza

La proliferacién de locuciones de oposicion al gofd menemista se correspondia, en
gran medida, al complejo cuadro al que debia Haeete, en el que se interpenetraban
problemas macroecondmicos, -léase, falta de cotividdid de la economia, falta de
adaptacion a los cambios en el contexto internatigmoblemas de financiamiento-
con déficits sociales -desocupacién y caida deshlarios- que se incrementarian
progresivamente a partir de 1994 cuando se intgnidurel ciclo expansivo de la
convertibilidad monetaria acompafiado de déficiditincionales -corrupcion, falta de
transparencia, hiperpresidencialismo-, que si hien eran nuevos, si lo era la
intolerancia hacia estos en éstas circunstancias.

Como los problemas que acuciaban al gobierno met@emse correspondian
estratégicamente con las denuncias de los partidositores, a estos ultimos no les
resultaria dificultoso cosechar adhesiones.

Fue en estas circunstancias que, en agosto de &Pgrepaso y la UCR decidieron
conformar una alianza, la Alianza por el TrabagoJuisticia y la Educacion, con la que
lograron finiquitar, en las elecciones parlameatarde ese afio, @ontinuumde
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victorias electorales que ininterrumpidamente do§eel justicialismo desde 1987.
Como corolario, su consagracion inmediata como gnany nueva mayoria en el pais,
sumado a la agudizacién de disputas internas quitiesen en el seno del Partido
Justicialista y los desaciertos de la segunda geesia menemista, abriria el camino
para que la coalicién accediera, dos afios desguEgcutivo Nacional.

La definicién de orientaciones programaticas coamobién la seleccion de candidaturas
para los comicios de 1997, como para las eleccipressdenciales de 1999, estuvieron
cargadas de dificultades. Si bien algunas encamirana solucién coyuntural, ello no
implicé una maduracién estructural de la coalicim sea en términos organizativos o
de formacién de liderazgo consistente y abarcHtivel escaso tiempo transcurrido
entre la creacion de este frente y el ejerciciopdder medié en ello, pero, mas
determinante fueron las debilidades de las fuealiadas y la inconsistencia de cada
uno de los liderazgos.

El proceso de inclusion de este frente civico ddrodzquierda permite comprender el
por qué de dichas debilidades, pues result6 detgago de pequefias estructuras
organizativas dificilmente armonizables entre siov@o, 2002; 41). Estas se
encontraban superpuestas mas que articuladas,re@mfdo circulos concéntricos en
torno a cada uno de sus lideres, por lo que, elddemte, la dependencia de y hacia
estos era elevada.

Paraddjicamente, contra este centralismo perstaaksultante de la situacion antes
mencionada, la necesaria cuota de autoridad disagdra y homogeneizadora que toda
fuerza politica requiere para su organizacion ydamhise ejercié parcialmente; salvo
ciertas excepciones, los lideres se privaron @evehir en forma activa en la resolucién
de conflictos dentro de estos circulos concéntric@ntre ellos, dejando, con cierta
frecuencia, la resolucién en manos de mecanisnuesdtvos y asociativos mas que en
la verticalidad de mando. Mas que un fuerte caraotganizativo y disciplinador
ejercido desde el vértice, lo que mantenia uniddvedbrogéneo conglomerado de
fuerzas politicas eran, basicamente, “las convéegeexpectativas depositadas en el
rapido crecimiento electoral” (Novaro, 2002; 43)videntemente, un estado de
situacion como este no impediria, mas bien favor@cerecientes tensiones internas,
originadas en la falta de un marco de accién cotdeae institucionalizado para
resolver conflictos, seleccionar dirigentes e imyairiconsenso dentro de esta fuerza.
Aunque el Frepaso logré establecer una conduc@oimmal integrada por los lideres de
cada una de las fuerzas politicas asociativas,aeprdctica esto se tradujo en un
recipiente que aglutinaba organizaciones fundadoeaasntes de iniciativas propias
supeditadas a sus maximos referentes: Chacho Alwareen un segundo plano,
Fernandez Meijide.

En cuanto al radicalismo, tras el pacto de Oliebgartido continud bajo la hegemonia
y el control transversal de Raul Alfonsin. Pesesreveses experimentados por su
gobierno y sus estrategias de oposicién/colabanamé el menemismo, supo conservar
un rol preponderante que lo imponia por encimaadsuma de fuerzas interffasPor
otra parte, el programa de reformas menemista hdigidido al radicalismo entre
grupos progresistas, que secundaban a Alfonsirtracms a dichas reformas, y los
sectores de centro derecha, representados poerdegdistritales con fuerte respaldo
electoral, que si bien objetaban la forma de implatercion de las reformas, sobretodo

8. E| Frepaso carecia de una estructura de alcancienahy de recursos humanos en ndmero y
calificacion suficiente para desempefiar los cadgoepresentacion adquiridos.

82 Su legitimacion como candidato siempre estuvoaatabdmenos en el inconsciente colectivo, al fitel

su mandato y la hiperinflacion.
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la corrupcién, aceptaban sus principales lineamogent Esta division fue
provechosamente usufructuada por Menem.

El Pacto de Olivos empeorod la situacién en extrgmoogue al tiempo que revestia la
unidad interna del partido a partir de la figuraAdi®ensin y alentaba al ex presidente en
sus criticas hacia el modelo econémico, favorelcsargimiento y despegue de figuras
radicales que contaban con un apoyo partidariomairy se mostraban menos criticos
de la politica econdmica neoliberal, pero ganabaestigio y apoyo publico
precisamente por sus criticas al avasallamientduo®nal que implicaba el Pacto de
Olivos. Sobre estas bases es que emergen comadigacionales tanto De la Rua
como Terragno, dos dirigentes que no contaban oarestructura para dar una lucha al
interior del radicalismo.

A mediados de la década del ochenta De la Ruagaima figura de conocimiento
publico naciondf, que habia encabezado los sectores internos opuedilfonsin. A
partir de resultados electorales adversos, el esigente intentaria otorgarles un papel
destacado en la estrategia nacional partidariatmsairfiguras (Terragno habia sido su
ministro de Obras Publicas) y otros de su propf@matomo Storani, acorde al papel que
desempefaban de cara a la opinién publica perqusrello implicara su renuncia al
control del aparato radical. De manera que cedgréaidencia del partido a fines de
1995 a Terragno, pero conservando el control @olasencion y del Comité nacional y
permitié a Storani asumir la presidencia de la bdacadical de Diputados. A De la
Rua se comprometi6 a otorgarle su apoyo para quavieba la candidatura
presidencial, aunque resistiria férreamente suscagaen el frente interno.

Si bien la situacion resulta, en cierta medida.eisa a la del Frepaso, generd
dificultades no muy disimiles.

La situacion se complejizaba tanto para una fuesreo para la otra por la competencia
mutua. Ambos disputaban en términos relativos shmivoto opositor, de manera que
dejar de lado el discurso anti modelo en momentogue éste derramaba sus efectos
negativos resultaba imprudente. Pero ello era maégegoara los radicales, que por el
momento, a diferencia de sus adversarios frepasistapodian hacerse del argumento
institucional y el nucleo duro de votantes radisatpie el partido intentaba preservar a
toda costa, era tan o mas antiliberal en lo ecodmue su semejante frepasista
(Adrogué y Armesto, 2001).

Como sefala Palermo (2002) la posibilidad de ureratu generaba un cruce de
perspectivas que traerian aparejadas grandes l@difles en el futuro; si bien los
sectores progresistas del radicalismo se mostrihamables a formar una coalicién
con otras fuerzas del mismo talante para enfreatamenemismo, la linea de
moderacién y “modernizacién” que acusaban los disledel Frepaso en materia
econdmica los conducia a confluir con los sectoegbcales mas alejados de esa
postura.

Lo que no estaba claro era si la concrecidon detrdouy la perspectiva de formar una
coalicion gobernante resolverian, de alguna maeédgficit estructural de cada una de

83 Aunque habia sido miembro del equipo de asesorkesniestro del Interior Palmero durante el
gobierno radical de lllia, su primera aparicionifiea ocurrié en marzo de 1973 cuando se pregeoitd

su partido como candidato a senador por la Capéderal, siendo el Unico radical que pudo vencer al
justicialismo en ese afio al imponerse en segundhaval Dr. S4nchez Sorondo. Esta situacion llevo a
que Balbin, tras la renuncia del presidente Campdeaconvocatoria a nuevos comicios, lo eligiese
como candidato a vicepresidente en las eleccioresidenciales de septiembre de 1973. En 1983, al
retornar la democracia, compitié por la candidapressidencial de la Unién Civica Radical con Alfions

De la Rua, heredero del balbinismo centrista, femotdado por quien luego seria electo presidenta de
Nacion. En las elecciones de 1983 que determirglranceso del radicalismo al Gobierno, De la Réa fu
candidato a senador nacional por la Capital Fedezatiendo al postulante del justicialismo, Rudkau
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estas fuerzas politicas o solamente las diluiriarenetiqueta electoralmente atractiva.
En la practica y descartando pormenores, que meeshn las tendencias
colaboracionistas o aislacionistas y la conservadi patrimonio individual dependia
de varios factores y circunstancias. Mientras esian brindara ventajas electorales
suficientes y el acceso a espacios institucior@egncima de los que pudiesen obtener
por separado, tanto por la dispersién de votodteedes de la no conformacion de la
coalicion como por la consistencia del electoragoopista, era de esperar que se
impusieran aquellas. A través de la complementa@tm posible maximizar sus
ventajas: asi fue como los frepasistas se resigrfeeate a la diversidad territorial de
los radicales y éstos hicieron lo propio con eluayralismo mediatico de los primeros.
Sin entrar en detalles, no debi6é pasar mucho tiepapa que surgieran iniciativas que
pusieran en duda el reconocimiento mutuo, espeerdgbnpor la disputa sobre la
férmula presidencial donde clivajes programaticosleologicos llevaron a alianzas
cruzadas dentro de la Alianza, resuelta finalmeote posterioridad a las elecciones
abiertas de noviembre de 1998 y la aplastantenactie De la Rla.

La estrategia desarrollada por el Frepaso de fmrabu diferenciacion respecto del
oficialismo en la corrupcion fue continuada poAlanza en su camparia presidencial,
aungue también aludia a otros topicos. Los esfaateaDuhalde para diferenciarse de
Menem y hacer creible un cambio de rumbo econdmpigoparecia ser mas verosimil
que el planteado por la Alianza, sumado a la pesete Cavallo que le disputaba a
ésta la consiga de “buen gobierno” obstaculizabahstruccion de un perfil definido

... estimulando un muy difuso y genérico “centrisrgda disposicién a “flotar” y
“no hacer olas”, a lo que por naturaleza se inbln@e la RlUa. Su propio caracter,
carente de perfiles definidos y de vigor carisngatterminé de tefiir a la campafia
de un tono insustancial y desapasionado. (Nov&R;264)

Incluso la actitud adoptada por éste durante lgedianno solamente anticipo la tension
entre coalicion electoral y de gobierno, sino glev¥d a una version extrema de
autonomia presidencial, que dada la situacionnatee la Alianza corria el riesgo de
generar, mas que una autonomia decisional, ungrgedi tendencia al aislamiento. La
importancia de ello radica en que no se construydéamos solidos en la estructura
partidaria y en la coalicidn, restando bases dg@apduturo.

En sintesis, si bien la Alianza triunfé a nivel ioaal, lo hizo por aproximadamente la
misma cantidad de votos que en las parlamentada987, con caidas ciertamente
significativas a nivel provincial; por lo que sduhalde y no el peronismo en su
conjunto reconocio la derrota.

Salvo la presidencia, la distribucion de espaciwditucionales y de poder no tuvo
variaciones significativas. Corroborado lo que hatiimenzado a definirse a partir de
las elecciones de 1997, en la Camara de Diputadédidnza consiguié sustraerle la
mayoria al peronismo, pero en un margen insufieieotmo para obtenguérumo la
posibilidad de tratar proyectos sobre tablas. Bafe no vio alterado su conformacion
y la distribucion de poder a nivel provincial erasthvorable; seis provincias le
otorgaban su apoyo (Entre Rios, Mendoza, Catam@itaco, Rio Negro y Chubut)
parcialmente San Juan y la Ciudad de Buenos Amegjtras que el resto pertenecia al
justicialismo incluyendo en ese conjunto BuenosegirSanta Fe y Coérdoba. Las
elecciones provinciales reflejaban, al igual gueifdernas aliancistas, que algunas de
las figuras de la coalicion que mas adhesion hatpgmerado no podian trasladar ese
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apoyo al ejercicio de gobierfo es decir, carecian de confianza en su capacidad d
gobierno.

En suma, la Alianza tendria que lidiar con unaZaaepositora pujante; capaz de frenar
o al menos condicionar de sobremanera politicagfdema que requirieran aprobacion
parlamentaria y el consenso de las provincias.

Margenes de maniobra de la nueva gestién

El resultado de la eleccion, en un contexto deisct®mo el que se atravesaba,
implicaba una agudizacion de los estilos de lidpray accién de los partidos
tradicionales, al tiempo que ofrecia un margeneeltr para la implementacion de
politicas; especialmente en el ambito macroecommitscal como en el institucional,
gue eran esenciales a la particularidad de la Adiancostosa en términos politicos. En
consecuencia, ello llevd directamente a que el egnbi aliancista careciera del
dinamismo propio que alcanz6 en los primeros mesegestion, es mas, en esos
primeros meses se evidenciaron los conflictos gueaiian sido resueltos previamente,
siendo la orientacion de la gestion el determinante

A pesar del optimismo inicial de la Alianza, logress de la crisis demostraban que esta
seria prolongada y mas profunda. Asi, el estaddalnno le permitid al gobierno
comprender el cambio que el contexto internacibahia experimentado en esos afos y
el impacto que tendria en la economia. El efda@quila primero y el Caipirinha
después incrementaron enormemente el valor det dgdpecto del resto de monedas,
substancialmente en relacion a la de los paisedosonuales Argentina comerciaba
(Brasil, Chile, etc.). Al mismo tiempo, la deudatesra habia experimentado un
crecimiento exponencial en la segunda mitad debldaada del noveritay sus
vencimientos se concentraban en el periodo qugumaba la coalicion. En la basqueda
de fuentes de financiamiento, el sector publicon—cm déficit constante- habia
desplazado a los sectores privados e incitadoasnd# las tasas de interés. A lo que
deberia afiadirsele el descontento generalizad@serganismos internacionales de
crédito, por el incumplimiento de las condicions8priladas en los créditos concedidos
durante el segundo mandato de Menem que, dichmsdebia implementado ninguna
de las reformas exigidas. El pais ya no gozaba a@erfianza ni del interés que habia
adquirido en el quinguenio precedente, y ello fiejada en el “indice de riesgo pais”.
Ademas, una serie de medidas del gobierno meneaptitaadas sobre el final de esa
gestion recrudecieron aun mas la crisis:

...aumento del endeudamiento y del gasto (generamal@noyeccion del déficit de
mas de diez mil millones para el afio 2003), astmna@é compromisos con
empresas concesionarias de servicios, gobernagiiasicatos que afectaban los
recursos fiscales y los margenes de maniobra asigpn de la nueva gestion, y
lo que fue sin dudas mas determinante, el impulko aprobacion de la llamada
“ley de responsabilidad fiscal’, que estableci6 ac@mpromiso de reducir
progresivamente el déficit nacional en los sig@erduatro afios, hasta eliminarlo
en el afio 2003. (Novaro, 2002; 73)

Cabe destacar que durante la campafa la Alianzhabga tenido posibilidad de

rechazar la “ley de responsabilidad fiscal”. Estehabia manifestado en bloque por la
aprobacion, cohesion que se mantuvo mientras smitdisel presupuesto y metas
fiscales en la nacion y las provincias para el 26@0. Pero, dado que el peronismo

8 El caso paradigmatico es el de Graciela Fernédhgdiide en la provincia de Buenos Aires.
% Representaba alrededor del 40% del PBI, estanes, 120 mil millones de délares.
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pudo utilizar su mayoria en el Senado, el pesajiste recayd sobre la nacién y se
advirtio que el ajuste necesario era mucho mayerefjprevisto y la cohesion empezo a
resquebrajarse. El diagnéstico inicial fue corredidicia marzo; el nivel de recesion
afectaba cada vez mas la recaudacion al puntolqg@aberno temia no poder cumplir
las obligaciones contraidas y se deberia recurrifuentes de financiamiento
suplementario (incrementando la deuda externa)ramed en conflicto con las
provincias y el interior de sus propias fuerzayveake forzado a un fuerte recorte de
gastos.

La oportunidad de adosar la responsabilidad a duédxia contraido los problemas se
habian dejado pasar y, empeorando aun mas laiéityat impulso y confianza inicial
gue habia adquirido, al menos en el electorad@yesailuyendo. El gobierno asumié
con indices de popularidad superiores al cincugotaiento pero éstos cayeron rapido,
mas rapido que los de los gobiernos precedentes.

Eso se debe, en gran parte, a que las medidasaddeppor la gestion en curso se
centraban en cambios de tipo genérico e impretits@ando el camino para que se
coaligaran intereses capaces de inmovilizar lasdasdlel gobierno. Los decretos que
desregularon las obras sociales merecieron lagiéputle las mismas, que de hecho,
impugnaron y detuvieron en la justicia; las privadesistieron con éxito los intentos
para paralizarlas, incluso algunas como telefonigpeyréleo incrementaron sus
ganancias. Estas, utilizaron sus propios plan@sveesion y contribuciones impositivas
como medios de presidn -chantaje- para que setagapesus mercados cautivos. El
Ejecutivo, y su indisposicion a asumir conflictaplicd a éstas la I6gica neoliberal de
conservacion de la renta a cambio de inversiones.

En cuanto a la “reforma politica”, en su objetide reducir drasticamente la
apropiacion politica de recursos publicos, el taslal fue opuesto al esperado. No sélo
porque la clase politica, salvo excepciones, sesmpsino porque la opinion publica
castigé a la clase politica en conjunto. Obviameateyobierno terminaria sufriendo
negativamente estas consecuencias ya que no psglansabilizar a la oposicion y se
mostrd débil e inconsecuente para cumplir con gt de hacer de las instituciones
representativas mas austeras y eficaces. Inclos@viances de Alvarez incrementaron
las tensiones internas en la coalicion a tal paoi fuerzas que integraban el Frepaso
(el Partido Socialista Democratico, algunos diposade extraccion sindical) pasaron a
la oposicion y otros (sindicatos estatales relados con el aliancismo) iniciaron
planes de lucha que llevaron a paros generales.

Ya a mediados del 2000, el escenario era radicamdiierente del que habia
proyectado la Alianza al asumir: las ideas “modasadjue planteaban la viabilidad del
modelo de apertura y convertibilidad con pequeiiestes fracasaron dando lugar a dos
lecturas opuestas sobre el dilema econdémico. Unaptaba a volver a la mas pura
ortodoxia de los programas de reforma, la otrapgméa hacer a un lado estas ideas y
plantear desde cero un esquema de desarrollo bpedse Mientras el presidente y su
entorno cercano, cuya influencia se incrementabdogmomentos de crisis en la
coalicion, apostaban directamente a la primerarnaitiva, los partidos aliancistas
orientaban sus preferencias hacia la segunda atiteancolocandose en una posicién de
intransigencia respecto de los arreglos partidatiosque, como bien sefiala Novaro
(2002; 81), no hizo sino incrementar la desconBagzla toma de distancia de las
estructuras partidarias respecto de las decispaestudes del Ejecutivo.

No obstante lo pronosticado, las resistencias riatera la cada vez mas ortodoxa
orientacion economica no habia desestabilizadmlailegho. Pero, si por un lado se le
exigia a los gobiernos provinciales disciplina discpor otro, no tenia con qué
retribuirles. La Alianza arribé a la Casa Rosadando la politica dual (billetera y
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garrote) del menemismo ya no era posible seguantimndo y las reglas de juego se
asimilaban a un juego de suma cero entre las magny la nacion. Ante estas
circunstancias, la fuga masiva de apoyo electtaahusencia de sustento concreto en
los distritos y en el Senado, acrecentaban lassdsmlare la capacidad de este gobierno
de imponer una orientacion minima y consistente.

Desajustes internos

La falta de capacidad de gestion que marcaron @lnsl® gobierno de Menem,
propiciando un progresivo deterioro de las reforinaglementadas y la denominada
“fuga hacia adelante” a través del endeudamiengd geficit fiscal obstaculizaron el
andar de la Alianza en un contexto de recesion@uma y escasos recursos politicos.
Si bien, desde un a priori, los diagnosticos pesasi hacian foco en un gobierno de
coalicion y el hecho de enfrentar una mayoria dee® el Senado (al menos hasta el
2001), en la practica, los mayores inconveniengds d\lianza se dieron por tensiones y
desajustes internos muchos mas agudos que losgjimpuso la oposicion.

Los problemas verdaderamente determinantes sungilgoropio seno de la coalicion,
a medida que se agravaron las dificultades panmaragsultados de gestion. Asi, la
capacidad de ésta para emprender politicas mirdmesforma se vio limitada tanto por
la estrechez de recursos, la oposicion del peranisomo por la propia falta de
cohesion y conviccion de esta fuerza.

En un contexto de falta de resultados econdmicassiente desmoralizacion de la
opinion publica y de los propios funcionarios yamflictos de trascendencia publica
entre sus lideres y sectores internos, la Aliangbiad refundarse o resignarse. El
escenario en que termin6 actuando, y que en paerstruyd, mostraba ya antes de la
crisis del Senado el riesgo enorme que supone daod®osicion de la autoridad
politica y la pasividad del gobierno cuando lasuistancias marcan lo contrario.

Las reformas econdmicas requeririan del uso decihamies institucionales, recursos
humanos y administrativos de los que el sectorigailidarecia y que la Alianza no
habia logrado generar ni estaba en condicionempi®visar.

La suma explosiva de todos estos factores hizgiécl@n la crisis politica de agosto de
2000 a raiz de una denuncia periodistica por eb pigsobornos de funcionarios de
gobierno a senadores nacionales, del PJ y la U@R, |p aprobacion de la “ley de
reforma laboral”, concretada meses antes, en aball.crisis desatada, terminé
enfrentando a Alvarez, principal impulsor de lagistigacion interna, con el presidente,
quien en primera instancia desestimé lo acaecidan@o De la Rua, a comienzos de
octubre, intent6é dar por concluida la cuestionfgrmar su propia autoridad anunciando
cambios ministeriales que reubicaban a figuraseslale su entorno y desplazaba a los
poco confiables (el Jefe de Gabinete, el Minisgaldsticia, ambos radicales), Alvarez
presentd su renuncia a la vicepresidencia poniemdfaque la coalicion. De manera
que, la distancia entre el gobierno y los partigoge conformaban la Alianza se
multiplicd, se conform6 un gabinete mucho mas dls@do que el anterior, pero al
costo elevadisimo de mayor aislamiento.

Fue la tensién entre el remanente frepasista gstigamiento del radicalismo posterior
a la renuncia de Alvarez que aceler6 y practicaeesellé el proceso de
descomposicion interna de la coalicion gobernarfio se traduciria en un
desgranamiento continuo del bloque de diputadosomales y la pérdida de fuerza
ahora frente a las posiciones de izquierda. Cuaadiesato la crisis del Senado el juego
de alianzas y colaboraciones que precariamentatsi@ konstruido hasta ese entonces
entre las fuerzas aliadas, el entorno presidegahlque acompanaba al vicepresidente
y del cual dependia la supervivencia de la coaligiedo6 sepultado; en su lugar, surge
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un juego faccioso donde las fuerzas aliadas tonstandia entre si y respecto del
gobierno y éste ultimo rubrica su tesis de encapsieinto y auto aislacion.

Si bien la coaliciéon no desaparecio, sélo sobrel@womo resto y freno y ya no como
iniciativa.

La variable econémica

El estudio de la politica econémica desde la éateda ciencia politica y la sociologia
suele establecer, implicita o explicitamente, usingion analitica entre la dimensién
politica y la econdmica. Esto, es sumamente Utiliretrabajo de abordaje descriptivo,
sin embargo, puede resultar inconveniente para daprension de fendmenos
procesuales. Los supuestos de dichos enfoquesi@mtieque los politicos manipulan
variables economicas con el propésito de maximvzaiables politicas o disminuir
eventuales dafos que ciertas medidas puedan caasiobre su base electoral. De
manera que, estos presupuestos, dejan de ladosiailidad de que los gobiernos
disefien su politica econ6mica en virtud de sus igsopreferencias de politica
econdmica.

La crisis econémica que dio inicio al siglo XXI fuma de las mas profundas que
afrontd Argentina. Por eso, no sorprende que slisenge haya convertido en una
fuente de interpretaciones encontradas sobre susagiacon argumentaciones que
contrastan nitidamente desde una ortodoxia querremacasiones neoliberales, hasta
enfoques heterodoxos que cubren un amplio espabtrode coexisten analisis
coyunturales con otros que remarcan la incidereiactores historicos estructurales.
Para algunos autores, los factores exdgenos fuesoprincipales determinantes de la
crisis, producto, a su vez, de las repercusionesédeserie de crisis que se produjeron a
lo largo de la década del "90 en distintas regiaetglobo (Calvo, 2002). En el marco
de una vision estructuralista, otros autores ertcarelas causales en los efectos de la
“globalizacion” y de las medidas impuestas por ¢mganismos internacionales de
crédito. Sin embargo, ambos tipos de analisis tasuhsuficientes, dado que los
factores externos afectaron a todos los paiseipens y la crisis argentina presenté
cualidades singulares (Rapoport, 2007; 924).

En cuanto a las explicaciones centradas en factm@dgenos, unos hacen hincapié en
la relacién entre los elevados niveles de endeuws@mipublico y privado, la politica
fiscal, las fragilidades del sector externo y dsfesna financiero, criticando el modo y
no el contenido de las reformas neoliberales. Cdrderes, sefialan, en contrapartida,
que la crisis fue resultante de la implementaciérestas medidas de desregulacién y
privatizaciones, en el marco de un régimen de atibielad basado en el
endeudamiento externo, que beneficio interesegmdigi@dos (Lo Vuolo, 2003). Por
altimo, estan aquellos que consideran necesagrat un enfoque de corto plazo con
uno que considere el desarrollo historico del ppooeconémico, que se inicia segun
esta vision, con la dictadura militar, en 1976.

De las numerosas formas de abordar este fendémarial, sedlo se mencionara, y
sintéticamente, aquella que se considera mas raéteva

De acuerdo a lo expuesto por Rapoport, la sumatitgida apertura comercial, la
liberalizacion de los capitales, la desregularizace la economia nacional y un tipo de
cambio fijo y sobrevaluado provocaron importantesdifiicaciones en la estructura
productiva de la Argentina. En la década del "@0ptofundizacion del proceso de
desindustrializacién y el realce del predominio abglital extranjero se coligaron a una,
cada vez mayor, dependencia del capital externs.flupos de inversidn extranjera
directa destinada en gran parte a la adquisiciofiroes locales ya existentes y el
endeudamiento externo financiaron el abultado dé&fecla cuenta corriente. De manera
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gue los capitales extranjeros cumplieron el ropd®/eedor de divisas necesarias para
el mantenimiento de la convertibilidad y un esquetiea precios relativos que se
desprendia de ésta, y no significaron un verdaaleode de capital productivo.

Ademas, la mengua de las reservas contribuirianeritar el alza de la tasa de interés,
gue agravaba la caida de la actividad econdmiedycia la recaudacion. Los sucesivos
recortes del gasto publico, la crisis politica giah y el incremento del endeudamiento
publico y su costo retroalimentaron la crisis. Lastgrior retroversién del escenario
internacional dejaria al descubierto las fragiletade un modelo econémico sostenido
durante una década, al tiempo que la aplicaciérdigiintas medidas de politica
ortodoxa acentuaron las contradicciones subyacé@Rggsoport, 2007; 924).

El programa de la Alianza estaba contenido en E&taCa los Argentinos”, en la cual
esta coalicion prometia cambios en la politica éoooa y social y enfrentar la
corrupciéon. Pero no cuestionaba puntos fundamentikeorden econdmico imperante
como las privatizaciones o la liberalizacion fineng y comercial. Tampoco proponia
salir del tipo de cambio fijo.

La Alianza asumié el gobierno sosteniendo la cdibikdad como una premisa
indiscutible. Con esta perspectiva como politicetare se asociaron los problemas
existentes con aspectos secundarios de la poligcdiberal precedente, como la
corrupcién y la indisciplina fiscal con objetivosopelitistas, sin considerar el caracter
eminentemente problematico de los pilares del metecomo el corsé cambiario, la
liberalizacién, la precarizacion del empleo en buse mayor competitividad, etc.
Devaluar la moneda aparecia como un camino diedalefault, debido a que enfrentar
con una recaudacion en pesos devaluados a una geéibilea externa en dolares,
tornaria ésta ultima impagable. La alternativa, mamejo el equipo economico de la
Alianza, consistié en introducir una progresivalat@bdn de precios, a partir de un
incremento de la productividad y reduccion de cgstogrando un aumento de la
productividad que permitiese acercarse al equilieriterno. Se trataba, en resumidas
cuentas de:

...una estrategia de supervivencia, que buscaba neanéé statu quo construido
alrededor del régimen de convertibilidad, en metliaun proceso de deterioro del
modelo evidenciado el mismo desequilibrio fiscaluendéficit incontrolable en la

cuenta corriente y en una incipiente recesion. ¢Ray, 2007; 931)

En la préactica, el Ejecutivo declaré que el défiisital consolidado (que incluia el del
gobierno nacional y el de las provincias) era denllOmillones de dolares, una suma
mucho mayor que la declarada por el gobierno. Cooreelato anuncié un plan de
ajuste basado en el aumento de impuestos a lagardelos sectores medios y altos,
lo que redujo el ingreso disponible de los sectalesmayor poder adquisitivo. El
anuncio de que se aplicaria una politica restactiongelé la demanda interna, aun
antes de que se comience a cobrar el impuesto.ekpsctativas de consumo se
mantuvieron en niveles bajos, ya que la actividadiyctiva no crecia desde diciembre
de 1997, enero de 1998. Consecuencia de ellodossas fiscales, fuertemente atados a
los impuestos al consumo, también se debilitarentdcaudacion tributaria cayé en el
primer semestre y sélo se recuperd debido a unatar@ impositiva.

Al fracaso de esta medida se les sumo un recortealdgios a empleados publicos
nacionales. Medida que fue seguida por la aprobaeid mayo de 2000, de la Ley de
Reforma Laboral destinada a avanzar en la flexdamion del mercado laboral y a
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legalizar condiciones de trabajo precarias, yatexie§®. La sumatoria de éstas
medidas ortodoxas reforzd la retraccion del consymen consecuencia, la de la
inversion. Es decir, en pocos meses, la Alianztalilscon cierto éxito, una espiral
implosiva de caida de ingresos, de inversion yedaudacion impositiva que terminaria
colapsando el sistema cuando otras medidas, tamdséictivas, como el blindaje y el
corralito no lograron revertir el rumbo (Sevare3)2, 93).

A su vez, las exigencias de los organismos intésnates de crédito y la negativa del
gobierno a modificar radicalmente la politica eqoiga se conjugaron para establecer
una légica circular de ajuste aplicada a una ecémem recesion, que no haria mas que
profundizar la recesion. Algunos autores como Geggn este sentido, sostienen que
“... el empecinamiento por sostener el resultado g@rimen condiciones de creciente
precariedad econOmica y financiera realimento, @deml proceso depresivo y acentud
el deterioro politico social” (Gaggero, 2004; 442).

En los afios 2000 y 2001, el producto bruto inteffdBl) cayd mas de un 5%, la
industria mas de un 10%, la inversion interna 86 y la inversion externa se
desplomd. El desempleo se increment6 en casi un 889tesentando un 20% de la
poblacién econémicamente activa. El indicador crggultado fue positivo fue el de la
balanza comercial, superavitaria producto de ldacabrupta de las importaciones. Si
bien desde la asuncién en el gobierno se redugastbo publico progresivamente, el
deéficit aumentd por la caida de la recaudaciorddfikit fiscal consolidado, sumado a
las cuasi monedas -patacones, por ejemplo- y bemittdos, se estimé en un 5% del
PBI. Como consecuencia directa de ello, de laasisd externa y de las operaciones de
canje, la deuda externa total se increment6 er8t pasando de 60% al 70% del PBI.
En dos afios de ejercicio, el gobierno de la Aliapzel poder econdmico que ésta
protegié sumieron al pais en una de las crisis agomprofundidad de la historia. Las
cifras resultantes del periodo de analisis soirdtigas aunque parcialmente, ya que no
reflejan en toda su amplitud las consecuenciaggias tuvieron en la sociedad.

Po otra parte, para autores como Bonvecchi (200@¢mtina posee un régimen politico
con una elevada flexibilidad potencial para absolbe cambios politicos, y durante
toda la década del noventa tuvo un régimen ecomrigdo, que por oposicion resultd
altamente resistente a los intentos de cambio.

La flexibilidad del régimen politico es definidantco la capacidad para disminuir o
neutralizar los requisitos institucionales paracanbio de politica. La misma, que
también es institucional, equivale a la existend@ previsiones legales o de
mecanismos organizacionales que permiten reducitmlero de puntos de veto que
debe atravesar una propuesta de cambio (Tseb®@8).1Si bien las fuentes son
multiples, tres, son de particular relevancia plas procesos politicos de politica
econdmica: el poder de legislacion del ejecutivdederalismo y los mecanismos de
disciplinamiento partidario. Estas dimensionesnéan que, contrariamente a lo que
sostiene la critica tradicional a los sistemasigeesialistas (Linz, 1994), el régimen
politico argentino esta potencial y normativamepteparado para hacer frente a
coyunturas criticas. Los recursos organizacionatksponibles facilitaban la
concentracién de poder en el Ejecutivo, la delégadel poder por parte del Congreso
y la centralizacion de la toma de decisiones @&8ale la necesaria disciplina partidaria,
todo lo cual incrementaba las posibilidades de mepaambios de politica.

8 La Ley contenia dos aspectos relevantes: por dm kextendia el periodo de prueba y abarataba el
costo laboral de los nuevos trabajadores en Isgusterpretaba como una forma de promover el emple
estable; por otro lado, establecia la obligacidrredegociar todos los convenios colectivos de joaba
existentes, revisando sus contenidos, y benefioiandas empresas que podian negociar con quienes
deseaban, ya fueran los sindicatos, las comisiot&®ias o los mismos trabajadores.
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Hasta el afio 2001 el régimen econdmico supo badascealta rigidez con la potencial
flexibilidad del régimen politico. Pero al mismertipo, al fijar por la via legislativa el
tipo de cambio y al prohibir conjuntamente la edmside dinero sin respaldo en
reservas liquidas internacionales como la utilizaade reservas para financiar déficits
del gobierno, la Ley de Convertibilidad les quitdaa autoridades un instrumento de
politica econémica como es la politica monefaria

Puede inferirse que la vigencia de la Ley de Cdibikdad y la dinAmica politica que
el gobierno menemista le imprimio para introducyridefenderla conformo el elemento
esencial de la nocion adermalidad econémic@Neber, 1993; 251) de los argentinos en
esos afios. Al punto de que quien lo sucede y sostnos de Economia, frente a las
fuertes amenazas a las fuentes de financiamientdédieit de cuenta corriente que
determinaban la viabilidad economica del sistenmabtario, optaron por introducir
costosas devaluaciones fiscales y reduccionesa$b goublico antes que devaluar el
peso. Lo que permite colegir que se consideral@énuidad de la convertibilidad
como equivalente al orden. A partir de este razogr@m no cuesta mucho afirmar que
asegurar la vigencia de la convertibilidad devianio para el gobierno como para los
actores mas involucrados, en mantener la supeciav@olitica como corralito debido a
que implicaba alinearse a la mayoria del electosatioopinién public¥. Por lo que
mas que un objetivo sustantivo de la politica savichd en una estrategia de
supervivencia (Ames, 1987; 243).

A su vez, como expresara Basualdo (2001), la nuadifbn mas trascendente para el
sistema politico fue la pérdida de identidad sodbigkérica que definia a los dos
partidos mayoritarios, garantizando su desvincataorganica con los sectores sociales
a los cuales expresaba, asi

. el sistema politico se desvincula en forma caea mas acentuada de los
intereses y necesidades del resto de los sectomales, los cuales se ven
impedidos de enfrentar la creciente situacion daogxcion y exclusion social
porque sus intelectuales organicos se integratos sectores dominantes, pero, al
mismo tiempo, siguen apareciendo como supuestafucoiones de un proyecto
alternativo. (Basualdo, 2001: 63)

87 para una acabada comprensién de la Ley de Cdrilidetil como dispositivo de auto atamiento, véase
Palermo (1995); para una defensa de la rigidea @@ima en situaciones de crisis Broda y Secco7(199

y para la comparacion de ambas perspectivas Dafied2000).

8 E| apoyo a la convertibilidad y el rechazo a laaleacién siempre se mantuvo por encima del sesenta
por ciento (cfr. Dellepiane, 2000).
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Politica Exterior del gobierno de la Alianza

Introduccion

Siguiendo a Cavarozzi (2006: 9), es menester seijaka el analisis del periodo se
produce en un campo especifico, en un sistemaqoohistéricamente definido; que
exige reconocer la complejidad de un proceso quergeuna sucesion de equilibrios
precarios.

El devenir que siguié la politica exterior argeataurante la gestion de Fernando De la
Rua, estuvo signado por dos elementos constituivosdo de escenario: la politica
interna y por otro lado, por los cambios operadoslesistema internacional, siendo las
caracteristicas generales que la politica extasamié en este periodo el producto de
dicha interaccion.

Como rasgo esencial, el lineamiento externo se leasta imperiosa necesidad de
diferenciarse de la gestidon precedente. Lo cualicgaipa el replanteo de los términos en
los que habia operado hasta entonces el eje deliteca exterior de los noventa, la
relacion con Estados Unidos, Brasil, etc., asuntesi cada relacion caracteristicas
particulares. Aunque es posible afirmar que latigaliexterior de la Alianza no alterd
en lo esencial la politica exterior de su antegegique “aunque se orientd en forma
mas definida a Brasil y lleg6 a proponer el relameato del Mercosur, la relacion con
Estados Unidos siguié siendo la directriz principal la estrategia internacional del
pais” (Rapoport, 2007: 903).

Una relacion triangular®

El contraste de la discursividad politica y la ised histérica de los hechos, genero
tensiones y contradicciones en el relacionamierdn @ashington y Brasilia, el
Mercosur y el ALCA, como instancias distintas pesoperpuestas, no siempre
distinguibles.

La resolucién dicotdmica y no integradora dej6 esdalibierto la falta de mecanismos
idéneos para coordinar el dialogo sur-sur con&@bdb norte-sur. En ese sentido, como
plantea Simonoff (2003), la tension que generdseneatonces el oscilamiento pendular
de la politica exterior argentina se debia a quenisma era el resultado de una
navegacion sin rumbo fijo mas que el producto da politica de orientacién
autonomista.

Como sostiene Miranda (2003) y otros autores, kndi central que afrontd la
administracion delarruista consistio en intentasoheer la priorizacion de la alianza
estratégica con Brasil, sin dejar de reconoceroladgccién estratégica de Estados
Unidos; dilema que fue producto de la confusidnoeherencia que imperdé en el disefio
de la politica exterior de este periodo.

Relaciones con Estados Unidos

Las relaciones bilaterales con los Estados Unidesoh definidas desde un primer
momento por el propio canciller Rodriguez Giavadmmo relaciones intensas, lo cual
suponia optar por una via intermedia en lugar debdhinado “giro de 180°”, esto es,

8 El concepto deelaciones triangularesa sido acufiado por Rapoport para referirse aelasiones
entre Argentina y las dos potencias anglosajoneentiiel segundo gran conflicto bélico del siglo, X
desde ese entonces, aunque con diferentes prapdsigpie siendo utilizado, como lo ejemplifica el
reciente (2011)Las relaciones triangulares Estados Unidos, Uniénrdpea y América Latina
coordinado por Celestino del Arenal y Ménica Hirst.
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se sefialaba que el cambio iba a ser de estilogoerta situacion no iba a variar en gran
medida.

En este contexto y al margen de la coyuntura iatdenrelacion con dicho pais estuvo
signada, en ehmbito econdmicaopor el posible ingreso del pais al ALCA, la politica
comercial, y ciertos temas como patentes, la palitie cielos abiertos y el area de
telecomunicaciones; en @&mbito politico,Ja lucha por la paz, la seguridad y la defensa
de los derechos humanos, la lucha contra el nafamtry el terrorismo, la continuidad
en el envio de tropas a Naciones Unidas.

Gran parte de las relaciones, desde el punto da gondmico, se ajustaron a las
diversas negociaciones en torno al ingreso al At%#@menzando con la VI Reunién
del Comité de Negociaciones Comerciales del ALCAlansla Barbados, segundo
encuentro que se produce bajo la presidencia angemjue se extendid hasta abril de
2001, sobre la aspiracion de que dichas negociesidavancen con rapidez y en
equilibrio”.

Paralelamente, el Canciller asistia al Foro Econérde Davos, donde sostiene que uno
de los caminos para lograr una mayor insercionrnatonal es a través de las
negociaciones multilaterales que promuevan ladicion de los flujos de comercio
y eliminen los tratos discriminatorios.

Teniendo presente ello, en el contexto de la sefi@h de la Cumbre Econdmica
Mercosur 2001, la posicion argentina sostuvo qudaglue puede contribuir a resolver
aspectos sociales de dicha asociacion; asimisnattGegue negociar en el ALCA y la
Union Europea desde el Mercosur colocaria al paisuea mejor posicion de
negociacionEn el mismo orden de cosas, la Cancilleria mostréasisfaccion por el
anuncio del Tesoro de los Estados Unidos de ackptaopuesta del Mercosur, para
iniciar una negociacion con el bloque bajo la mioldal4 mas 1Ello daria lugar a la
reunion preliminar de los paises del Mercosur yadst Unidos con vistas a las
negociaciones a llevarse a cabo en la nueva roadi @rganizacion Mundial de
Comercio (OMC) en noviembre en Doha.

Pero paralelamente, mas alla de los gestos de iafmo¥n entre ambos paises, la
Argentina expresO su desacuerdo ante la medidademar los Estados Unidos de
aplicar un arancel contra las importaciones de queloscilaba entre el 509l 61 %
como asi también por la iniciativa dada a conoaar g propio presidente Bush
tendiente a otorgar una mayor proteccion al sesiti@rargico de aquel pais.

Por otra parte, uno de los temas claves en matenmlitica exterior y en particular, en
la relacion entre ambos paises era la lucha ppazala seguridad y la defensa de los
derechos humanos, la lucha contra el terrorisma,cpntinuidad en el envio de tropas
para misiones de paz, lo cual no generé mayoresov@nsias hasta que se produjo el
ataque del 11-S.

La Argentina habia sido elegida como miembro nompeente del Consejo de
Seguridad para el periodo 1999-2000, y jugd uractivo en el tratamiento del tema
terrorismo, presidiendo el Comité de Sanciones piganistan. Alcanzando un
excelente nivel de cooperacion en la relacion cstadds Unidos, tal cual lo manifesté

% E| 10 de junio de 2000 se produce la primer visiéh presidente De La Rua a Estados Unidos,
finalizando el 14, donde obtuvo la promesa de sigees en telecomunicaciones y turismo por una cifr
de 3.6 millones de délares. A su vez, en el meagiesto el gobierno de los Estados Unidos anuncio
oficialmente elevar a la Argentina al nivel 1 (ti8; perteneciente al grupo de paises que no t&aesi
autorizacion previa para acceder a la compra depotadoras de alta velocidad de aquel pais, en el
marco del “Acuerdo de Wassenaar para el Contréd d&portacién de Armas Convencionales y Bienes
y Tecnologia de Uso Dual’. Medidas éstas que piaipén puntos de acuerdo para una posterior
negociacion.
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la Secretaria de Estado norteamericana salientdelgiae Albright, en una cartaal
Canciller Giavarini. Al mismo tiempo nuestro pai® felegido por la Organizacion de
Estados Americanos para ocupar la vicepresideneiaCaomité Interamericano de
Lucha contra el Terrorismo.

El problema de lao intervencién no indiferencitambién fue la clave de la postura
tomada hacia Colombia. Para De la RUa, esta erazildn para participar en una
intervencion, salvo que fuera solicitada por epjaobierno colombiano.

Se podria afirmar que el “Principio de No InteniéneNo Indiferencia”, segun el cual,
s6lo cuando estén en juego las cuestiones relativias democracia y los derechos
humanos, no se puede estar al margen, signd grém g la relacion con Estados
Unidos”?.

El atentado a las torres gemelas genero ciertqisstea en el sistema internacional, y la
relaciéon de nuestro pais con Estados Unidos nodgaleshargen de ellos. El 11-S trajo
serias controversias, que incluso se vieron refésjeen las diversas posturas que se
sostuvieron de acuerdo a la prevalencia de presionéernas y externds
Inmediatamente después de producido el atentadlogntina ofrece su “colaboracion
absoluta con Estados Unidos”. Transcurridos unas, diuestro pais expresaba que la
colaboracién con el gobierno norteamericano estabdicionada a que éste buscara “la
justicia y no la venganza’. El dia 16 el presidebi la RUa indicaba que estaba
previsto el envio de tropas. Al dia siguiente ehdlier Giavarini expresa que la
Argentina seria solidaria con Norteamérica peran“cautela y prudencia”. Ante las
rispideces generadas con la administracion norteean@, que incrementaba la presion
en el area, se decide recurrir a la figura de jada humanitaria” para atemperar el
grado de conflicto que dicha cuestion generaba.

Finalmente, Argentina anuncié el envio de un batalle Infanteria, reforzado con
elementos mecanizados, y el Hospital reubicable &eerza Aérea a Afganistan, como
parte de la fuerza multinacional que sostendrigelguridad del nuevo gobierno en
Kabul. Sin embargo, dicho anuncio terminé por noccetarse por la acefalia de poder
gue provoco el abandono del Poder Ejecutivo deaDRda. Esta participacion en las
misiones de paz, fue vista desde el Palacio deMgatin como una apuesta a una
alianza estratégica a mediano y largo plazo comdast Unidos en relacion a la
campafa antiterrorista internacional, a partiragedtentados del 11 de septiembre.

Relacion con el Mercosur

En un contexto de crisis financiera mundial y d@lake los precios internacionales de
los principales bienes de exportacion regional@89epresento la primera vez en que
todos los miembros del bloque se encontraban bagofuerte recesiéon (que causo la
caida del 30% de los flujos de comercio intra Msuch A ello se le sumaria la
devaluacion del Real, aumentando la fuerza dedessvproteccionistas. Paralelamente
a los problemas macroeconémicos, multiples factorsstucionales como problemas
de gestion y escalonamiento de controversias coalesc asi como el deterioro de la
confianza y de vision comun del proyecto integradfiayeron en la crisis.

%! Esta carta se envié con motivo de la actuacida delegacion argentina en el Consejo de Seguddad
las Naciones Unidas al votarse una resolucion egigr que los talibanes de Afganistan entregafan a
terrorista Osama ben Laden.

2 Tanto en la continuidad del voto de condena a Gehael segundo afio se repitié la misma férmula
pero ocultando la decisién hasta Gltimo momentodaek los partidos oficialistas-FREPASO y U.C.R-
no avalan tal decisién) como en la postura adopgada caso colombiano (Simonoff, 2007: 79).

% Los partidos que integraban la Alianza y tambiém@lde desde la oposicién se oponian al envio de
tropas, mientras el menemismo exigia un apoyo blicanal a Estados Unidos
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De la Rua hizo especial énfasis en el fortalecitielel Mercosur. El gobierno subray6
la importancia estratégica del bloque, que conatitla Unica politica de Estado
argentina”. El objetivo central era la integracigolitica y econémica sudamericana,
como punto de partida para una eventual conformaéd Area de Libre Comercio de
las Américas. Por este motivo, y aprovechando guerdentina asumio la Presidencia
pro témporedel bloque el 1 de enero de 2000, se propuso elafRamiento del
Mercosur”.

Este programa apuntaba al fortalecimiento de latAduanera, tanto en sus aspectos
internos como frente a terceros paises y grupospaises, implicé un mayor
compromiso para no adoptar medidas que restrinjartomercio reciproco, la
armonizaciéon del trato a los bienes de capital malycidos dentro de la region, asi
como el limite al uso de incentivos a las inversony a la produccion.
Es de destacar que tanto Chile como Bolivia seri@dbin a estas metas. A pesar de ello,
se produjeron ciertos recelos entre los miembrbsldgue y Chile dado que, semanas
antes, este Ultimo pais habia comunicado el inigonegociaciones bilaterales de
comercio con los Estados Unidos. Este anuncio gemea gran crisis en el seno del
Mercosur que, si bien se intentd apaciguar en halte, implicaban la suspension de la
incorporacion chilena como socio pleno del blogk®. esta ocasion, se intentd
relativizar las posibilidades de un acuerdo entridéeGy los Estados Unidos, subrayando
la importancia que tiene el bloque para Chile. A8M el presidente Lagos ratificé que
Chile solo se integraria al Mercosur si se redonje@siderablemente los aranceles del
bloque.

Brasil representaba el todo de la alianza esticaégin pos de revitalizar el Mercosur,
pero el contexto econdmico mind gran parte de efategia. La devaluacion de la
moneda brasilefia perturbd la competitividad deslgmrtaciones argentinas en muchos
sectores, debido a que la Argentina mantuvo la emiMidad como politica
econOmica. A su vez, la asimetria de politicas c¢anals entre Brasil y Argentina
generd un fuerte éxodo industrial y una larga iéoesl efectocaipirinha provoco
incrementos del riesgo pais de mas de 1000 puatosaldo comercial desfavorable
con Brasil, asi como la caida del crédito a empresandividuos. Por ello, ambos
gobiernos declararon la necesidad de armonizadiestas, para luego dar lugar a la
coordinacién macroeconomica.

No obstante, las asimetrias de politica entre lgeAina y Brasil llevaron a fijar un
nuevo periodo de transicion para la liberalizaciteh comercio hasta el afio 2006.
Aunque el régimen de transicién debia estar defimdra fines de julio de 1999, el
plazo fue sucesivamente postergado debido a ldaltacuerdo. Los principales puntos
de controversia viraban en tomo a los métodos aamanistrar el comercio durante la
transicion y el acuerdo sobre el régimen autom@ aranceles sobre las autopartes y
el establecimiento de un requisito de produccidramal a incluir dentro del porcentaje
minimo de componentes de origen regional exigida ppe las mercancias puedan
considerarse originarias del Mercosur).

Las discrepancias se agravaron por el impactoesebrcomercio bilateral y la
localizacion de nuevas inversiones que produjoeeaalliacion del real en enero de
1999. Luego de la Cumbre de Florianopolis y con desierdos de coordinacion
macroecondmica, las relaciones con Brasil se fuesaomponiendo paulatinamente.
Sin embargo, la llegada del ministro Cavallo implituevamente el deterioro de las
relaciones. El ministro fue criticado varias veeasBrasil por insistir en que el intento
de construccion de una unién aduanera debe sed@tio, para pensarse en un area
de libre comercio. Es decir, permitir apenas laelibirculacion de mercaderias, pero
otorgar a cada pais la opcidon para definir su gdgl@pertura con otros mercados o
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funcionarios, economistas y empresarios en Brasil.

Movimiento pendular

Ante los intentos estadounidenses de bilateralasamegociaciones por el ALCA (el
interés norteamericano yacia en el debilitamiertdadpostura de fuerza brasilefia y la
creacion de una fractura en el bloque), el gobiemgentino reafirmé la necesidad de
negociar como parte de un bloque regional.

Dicha postura se materializé en la Ill Cumbre deAanéricas en Québec, en abril de
2001. Alli, De la Rua y Cardoso acordaron no sémécesidad de profundizar el
Mercosur sino que también establecieron que setami&e en la carta organica del
bloque una disposicion que prohibia a los miembemizar acuerdos bilaterales.
Pero la llegada del ministro Cavallo al gobiernghido a la crisis argentina, implicoé un
claro fortalecimiento de las posturas a favor délCA y de las negociaciones
bilaterales con los Estados Unidos dentro del gobieLas diferencias internas en el
gobierno argentino respecto a la prioridad del Msuc o del ALCA llevaron a
numerosas contradicciones. Inmediatamente despuweslasl declaraciones del
subsecretario de Estado para Asuntos Interamesc&eter Romero, tanto el ministro
Cavallo como Rodriguez Giavarini reforzaron la postargentina respecto de que el
interés nacional estd mejor respaldado profundzagidMercosur y no mediante la
integracion (con el ALCA) de esta manera.

Ello sin perder de vista que las posiciones queigenegociar un ingreso directo al
blogue fueron ganando terreno conforme la situaeg@mndmica argentina se agravaba,
dado que Estados Unidos utilizaba su intermediaeidrios organismos financieros
internacionales y en el envio de fondos propioa pagsionar a nuestro pais. Ademas,
la posibilidad del acuerdo bilateral funcionaba oomstrumento de presion frente a
Brasil, para destrabar conflictos sobre temas coiaies”.

El andlisis que se desprende de dichos acontedsies que durante la presidencia de
Fernando De la Rua las denominadas relacionessadesignificaron un cambio
sustantivo respecto de las llevadas a cabo pontefiar gobierno. Si bien se intent6
relanzar el Mercosur como ambito econdmico politifie a los intereses nacionales,
tanto el contexto interno como externo, desfavesaldn lo que hace a urna mejor
insercion de nuestro pais, devinieron en una acp@mdular entre ambos polos
actuando las veces de “estado pivot” o interlocd&los intereses norteamericanos en
la region.

Si bien el esbozo de la politica exterior intensérdarse en el fortalecimiento de las
relaciones con la region via Mercosur, especialenean Brasil, el socio comercial mas
significativo, los hechos modificaron estas inteneis iniciales y marcaron un nuevo
rumbo a la politica exterior, donde la relacion dastados Unidos asume una
importancia creciente como producto, entre otrasmgodel deterioro de la situacion
econOmica domeéstica, puesto que Estados Unidosneestro principal soporte
financiero.

La Argentina no tuvo la capacidad de definir un boma su insercion internacional,
consecuencia de no poseer un marco teérico desdeiakl abordar y planear la
inserciéon, en forma previsible y coherente, y sdbdp, constante en el tiempo. De
modo que, las decisiones “estuvieron mas vinculadgslpes de opinidn, preferencias

% Para morigerar la importancia de Brasil en la®nigiones, Argentina plante6 la incorporacion alen
de Chile (garantizandose asi salida al Pacificap mste intento se frustra cuando Chile decide
incorporarse al NAFTA.
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y creencias circunstanciales mas que a fundament@erspectiva historica y tedérica”
(Miranda, 2003: 7).

¢ El cuarto lado del triangulo?

A un mes de la asuncion del nuevo presidente eldeviienzé a presionar por un ajuste
mas profundo. Sus nuevas exigencias se concenteabamaxima liberalizacion del
mercado de trabajo, privatizacion parcial del sistele obras sociales, privatizaciéon del
Banco Nacion previa transformacion del mismo en so@edad andnima, cambios en
el régimen jubilatorio y control de los gastos pnoiales.

Sin embargo y a pesar de la tension generada panddas anunciadas para el pais,
semanas después el organismo no solo manifestadaogo a la convertibilidad sino
que ademas el Secretario del Tesoro norteameritangy, Summers, elogid la politica
economica de De la Rua por lo hecho por la Alidmesta aquel momento, dado por el
compromiso con las reformas de libre mercaziesde el gobierno argentino se intento
cumplir a rajatabla con las exigencias del organjssin embargo las presiones hacia el
gobierno eran cada vez mas notorias y prevaleagaorlticas contra el FMI tanto en el
plano interno como externo.

Durante septiembre de 2000 tuvo lugar la Asambiemmladel FMI donde Argentina
mostrd débiles signos de crecimiento, en aquel mma FMI avalaba la ley laboral
tal como habia sido aprobada por el Congreso, gaega una condicion para su ayuda
al pais que la reforma continuara vigente.

Posteriormente, en octubre, los mercados finarxiénternacionales reaccionaron
suspendiendo el crédito al pais, mientras el peagidafirmaba que no cumplir con el
FMI era una alternativa “inadmisibf&” En el mes de diciembre de 2000 un grupo de
organismos financieros multilaterales concertadwsepFondo concedia a la Argentina
un paquete de rescate financiero de US$ 40 mibneH.

Desde el exterior se advertia el riesgo de querhimge entre en una cesacion de pagos
técnica si los inversionistas llegaban a perdererdincon sus bonos en la
reestructuracion de la deuda propuesta por el gabidnte dichas presiones De la Rua
intentaba calmar a los mercados afirmando que ricip@cion en la reestructuracion
seria “voluntaria”. Ante una situacion interna yezra de presiones e incertidumbres el
director gerente del FMI, Horst Koehler, recomendé se ampliara la linea de crédito
gue el organismo mantenia con Argentina en US$&fibones.

El lanzamiento de la reestructuracion tuvo una i@eogegativa de los mercados. A
mediados del mes de noviembre de 2001 el presiderdgk ministro de economia
realizaron un viaje a Estados Unidos para reumioseGeorge Bush e inversionistas, y
luego Domingo Cavallo se dirigié hacia Ottawa esdaude respaldo ante el plan de
reestructuracion, que no logré obtener.

A partir de este momento y desde el mes de diciertas relaciones con el FMI se
tensaron, y el gobierno argentino dejo de recibapeyo “incondicional” que tenia de
parte de dicho organismo. Muestra de ello es qutaeprimero anunciaba que no se
liberaria el desembolso pactado con nuestro pait/Sf 1.264 millones y en las
diversas declaraciones publicas de los funcionadeseste organismo se criticd
fuertemente el proyecto presentado por el gobiargentino.

Sintéticamente, la relacién con el Fondo Monetsgionantuvo estable en la medida que
el gobierno argentino se limité a cumplir con lagyencias propuestas y hasta que la
propia inestabilidad de la economia lo permitid.aUrez que se hizo insostenible

% Con la salida de la cartera de Economia de Maahjrla llegada de Lépez Murphy se continda con la
misma linea y se manifiesta que el principal commiso seria cumplir con las metas pactadas con el
FMI.
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cumplir con las metas pactadas el FMI no séloGestir apoyo al gobierno sino que a su
vez se mostro hostil hacia él. Durante el periadersr a la crisis que se desencadend
a fines de diciembre el organismo de crédito adoptdol que se podria denominar
“asistencialista”, en tanto lograba cubrir las @spynes de las finanzas argentinas pero
requiriendo a cambio reformas estructurales denaaais “recetas” como contrapartida
del otorgamiento de créditos. La implementacioned&as recetas no solo no dio el
resultado previsto sino que contribuyé en gran deedil colapso de la economia
argentina. Mas tarde se proclamaridefhult.

La quita del respaldo por parte del FMI hacia dligmo no constituye, per se, la causa
de la caida del gobierno de Fernando De la Ru&aida del gobierno se produjo por
factores tanto endégenos como exdgenos, entreiddaescel papel desempefiado por los
organismos multilaterales de crédito tuvo una intgrania significativa. Ahora bien, no
seria prudente considerar que dichas variableseeadgactian independientemente de
las endogenas o internas, es decir, de la coyustwaial, politica y econdmica en la que
el pais estaba inmerso.

Relaciones multilaterales

Las relaciones con Europa y Asia, especificamergevinculos econdmicos con los
paises europeos, no consiguieron contrarrestaralazada norteamericana; derivaciéon
de las fuertes asimetrias que existian en esaielaanto en la balanza comercial
como en las inversiones directas, que alcanzalmegamuy importantes, producto,
entre otras cosas, de la politica de privatizad&ios noventa.

Relaciones con Europa

Las relaciones con Europa se dieron tanto a nilegebal como multilateral (dentro del
area del Mercosur). Ambas estrategias de relaciemamestaban dadas por la decision
de maximizar potenciales ventajas. La vinculacidatdral y la agenda giraron en torno
el area economico-comercial que se constituyoresl eje principal de la relacion entre
la Argentina y la Unién Europea.

El comercio entre las dos areas se concentro eminnero limitado de productos poco
diversificados de exportaciones argentinas haciaog&f. Con respecto a la
composicion del intercambio, en 1999 en el casArdentina los productos primarios y
las manufacturas de origen industrial representatd89% del total de sus ventas al
mercado europeo (soja y derivados, maiz, giras@rge bovina de alta calidad). Los
combustibles y la energia representaron un 14,4%tatal, mientras que las
exportaciones industriales solo un 0,3% de las apiones argentinas. Por su parte,
las manufacturas industriales (incluyendo bienescalatales, bienes intermedios y
piezas para bienes de capital) representaron el @®8%as exportaciones totales
europeas al mercado argentino en 1999. Ademésautmmoviles provenientes de
Europa constituyeron el 5% de las ventas totalespeas a la Argentina y los bienes de
consumo el 15%3 (Cabeza, 2001: 272-273)

Al margen de los distintos acercamientos e intebtasncon representantes de la Union
Europea (UE), las principales diferencias girabant@no a las modalidades no
tarifarias (los subsidios agricolas) y a las pa®mbedicinales. La posicion de nuestro
pais con respecto a la necesidad de eliminar losidios a las exportaciones y reducir

% Esta relacién era asimétrica, ya que para la Aimgeos paises miembros de la Unién, especialmente
Alemania, Italia, Espafia, Francia, el Reino Unidtny Paises Bajos, eran compradores y vendedores
gravitantes, mientras que para éstos la trasceiadelec Argentina como socio comercial era mucho
menor. En el afio 2000 la Unién Europea vendié aAtiga el 22,8% de sus importaciones y le compré
el 17,4% de sus exportaciones.
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las distorsivas ayudas econdmicas internas serdiel eontexto de las negociaciones
comerciales multilaterales en la Organizacion Mahde Comercio (OMC). Y fue en el
mes de octubre que el vicecanciller Horacio Chiglaizen un almuerzo con los
embajadores miembros de la UE en la Argentina, el@edabordd los puntos criticos de
la relacién, los que giraron en torno a tres €j@s:negociaciones con la OMC, las
conclusiones del Grupo Cairns en Banif (Canad&s yemas bilaterales de interés para
la Argentina.

Una de las actividades mas significativas durantgektion de De la Rua fue la Cumbre
Econdémica de Davos. En dicha ocasion la Argentewa Isu postura de incorporarse al
proceso de globalizacion a través de la “conveligete paises” como en el caso del
Mercosur. Rodriguez Giavarini afirmaba que el me@mino para lograr una mayor
insercion internacional era a traves de las negmeias multilaterales que promueven
la liberalizacién de los flujos de comercio y eliran los tratos discriminatorios. Segun
el jefe del Palacio San Martin las reuniones llegad cabo en el seno de la cumbre
fueron “muy positivas” y fundamentales para el aoce los mercados que la Argentina
reclamabd’.

Asimismo, el 19 de marzo se realizé la Cuarta Reude Negociaciones Birregionales
(CNB) Mercosur - Union Europea (UE). En el encuemtrgentina ratifico su posicion
contra las barreras comerciales a los productosags. Y en dicha oportunidad el
canciller Rodriguez Giavarini asegurd que el Manc@puntaba tanto a intensificar las
negociaciones tendientes a conformar el Area deelL@omercio de las Américas
(ALCA) como a profundizar las vinculadas a la Uniéaropea (UE) en busqueda de
mercados amplios y de mayor desarrollo relativo geemitan realizar un salto en
términos de progreso tecnologico, aumento en larsiones y crecimiento del empleo.
Fuera de estos ejes centrales, las relacionestam@®on los paises europeos en forma
bilateral pueden calificarse de positivas, destdos® el papel de Espafa, Francia y
Gran Bretafia por su peso propio en Europa.

Respecto de las relaciones bilaterales con Espafas se inscriben casi exclusivamente
en el ambito econdmico, aunque con Espafa las midoeron definidas por el
presidente del Gobierno espafiol como dealiamzaestratégica Esta identificacion de
las relaciones bilaterales, asociados a la sitnaméndmica y financiera argentina —que
afectaba a la economia espafiola, en virtud deulastiosas inversiones de empresas
espafiolas en Argentina— hacia referencia a la idecesle apoyar los “esfuerzos de
recuperacion” que realizaba el gobierno argenttmoese sentido, se mantuvo un fluido
intercambio econdmico Yy politico bilateral y serfaron un protocolo que modificaba el
convenio de nacionalidad entre Espafia y Argentmbeneficio de los ciudadanos de
estos paises que adopten la doble nacionalidad yalovenios, tendientes a estrechar
aun mas la relacién entre ambos paises y a foetaddclialogo argentino-espafiol en los
aspectos sociales, econdmicos, culturales y destifa través de la creacion de un
Foro Permanente Hispano-Argentino.

Es de destacar que las inversiones espafolas emtiArg, de 32 mil millones de
dolares al comenzar el afio 2000, representabardetdb% del total de inversiones
extranjeras, lo que transformaba a ese pais eegehdo inversor externo. No obstante,
ciertas estimaciones, las inversiones alcanzabarcitna cercana a los 40 mil millones,

7 Adalberto Rodriguez Giavarini expres6 su satisfacpor las medidas que adoptara la Unién Europea
(UE) destinadas a incentivar las producciones al@scecoldgicas y a incrementar la transparencia e
informacion en materia de garantia sanitaria aoge donsumidores, frente a la crisis en el Viejo

Continente por la aparicidon de casos de Encefdiapongiforme Bovina (BSE), mas conocida como
“mal de la vaca loca”.



Leandro Enrique Sanche ZEERIEEEED

ubicandose asi en el primer lugar del ranking dergiones extranjeras (Bernal Meza,
2002: 87).

Sin embargo, las relaciones comerciales se fueeberidrando sensiblemente, como
consecuencia de la crisis de la empresa Aerolidegentinas (que luego de su
privatizacion pasdé a manos espafolas), llevadatwacgdn de quiebra por sus
propietarios, la SEPI espafiola. Las autoridadeafiedps de Aerolineas Argentinas,
aduciendo problemas financieros que le impediararpkegprovision de combustible
fuera de Argentina, suspendio los vuelos, primaepellos con destino a Europa,
Estados Unidos, Brasil y Australia y luego los dbataje. Frente a esta situacion, el
gobierno argentino, intimo a la empresa a manteseruelos y amenazé con quitarle la
concesion de las rutas. La situacion parecia margeren unmpasse al menos hasta
mediados de agosto, fecha para la cual el directiwila empresa pospuso una decision
sobre su destino, mientras, por otra parte, coaliaubbuscando eventuales compradores
para su traspaso.

La relacién con Francia fue gravitante, tanto erelmion de diciembre de 2000 como
enero de 2001, por la accion de los empresariosds®s y sus inversiones en el pais y
la labor positiva de la administracién gala eniskedo del blindaje financiero. Como
muestra de ello en el mes de agosto el CancilldriBaez Giavarini y el embajador de
Francia en nuestro pais, Paul Dijoud, firmaronretdeolo Modificatorio del Convenio
acordado entre los gobiernos argentino y francés ag abril de 1979, para evitar la
doble imposicion y prevenir la evasion del impuestbre la renta y el patrimonio.
La mayor cantidad de actividades bilater&flemn Gran Bretafia se registraron en el
mes de julio, cuando el Canciller Rodriguez Giaudtie invitado a visitar Londres por
su par britanico Jack Straw. La misma fue relevaotgue, como corolario y al margen
de las reuniones con inversionistas, el Reino Us@lsumo, después de nueve afios, al
consenso existente entre los miembros del Trataatdridco para que la ciudad de
Buenos Aires fuese la sede de la Secretaria Pemteafle decision es confirmada
oficialmente durante la Reunién Consultiva del amat en la ciudad de San
Petersburgo).

Para el mes de agosto, el primer ministro Blaiitatis la localidad argentina de Puerto
Iguazu, donde mantuvo un encuentro bilateral cdPresidente de la Nacion. Esta fue
la primera visita de un Jefe de Gobierno britamicejercicio a nuestro pais.

Se intentaron profundizar los intercambios econdémig cientificos a partir de tratados
y acuerdos de cooperacion bilateral con Rusia @@rton con el primer ministro Mijail
Kassianov), Italia (se recibio al presidente diat@arlo Ciampi), Alemania (encuentro
con su par aleman Joschka Fisher), Irlanda (s&iéeai primer Ministro de Irlanda,
Bertie Ahren, en la primera visita de un Jefe ddi€mo de ese pais a la Republica)
entre otros.

Desde el ambito politico un tema conflictivo atsveoda la gestion, los procesos
judiciales entablados en Francia, Italia, Espafteeasiros, por las violaciones a los
derechos humanos cometidos durante la Ultima dicaacEl gobierno de De la Rua
continué con la politica inaugurada por Menem de aueptar el principio de
extraterritorialidad en esta materia (Simonoff, 2082). Como sostuviese Bernal Meza

% Previamente, en el mes de aburil, el presidenteadmde la Rla se reunié en las proximidades de las
Cataratas del Iguazu con sus pares del Brasil, rgonblenrique Cardoso, y del Reino Unido, Tony
Blair, en un encuentro que apunté al intercambipul#os de vista y experiencias de gobierno sabre |
sociedad y el papel de la politica, en el marcdadecoincidencias de los respectivos programas de
accion.
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Las pequerias diferencias en politica exterior, éadvh a De la RUa, estan en un
retorno del interés por Europa, en particular Eapaliioy el principal inversor
externo en la Argentina— y en las apelaciones pofoalecimiento de los
consensos multilaterales, aspirando a una mayondatizacion de Naciones
Unidas. En definitiva, mas alla de las diferenaasstilo, la politica exterior de
De la Rua no ha hecho mucho por diferenciarse datxior. (Bernal Meza, 2002:
89)

Relaciones con Asia y Africa

Si bien China ya era el principal socio comercial Argentina en la region, se
intentaron incrementar las exportaciones hacigpage Con este objetivo en mente es
que tiene lugar la visita de De la Rua a China geteolucion de la misma del premier
chino Zeming al pais. Las negociaciones para actacel intercambio comercial se
enmarcaron en el apoyo argentino para considetdnirea como economia de mercado
y facilitar su incorporacion a la OMC.

Auln asi, el reciprocidad total disminuyé desde Iéid afio de la gestion de Carlos
Menem y el primer afio de la administracion De laa,Roero también se redujeron
considerablemente las importaciones (en 400 melaigedolares), para luego si durante
el afio 2001 invertir la balanza comercial, que asér favorable para Argentina.

Por otra parte, el canciller Giavarini realizé gia comercial por Japon y Corea, con
el objetivo de aumentar el intercambio comercial anbas naciones y revertir una
balanza comercial desfavorable desde la gesticGcegeate. EI cumplimiento de este
objetivo comenzo a llevarse a cabo a través deayommpulso para las exportaciones
de alimentos.

En lo referente a la relacion entre Argentina ybdaeSaudita, es de resaltar la visita del
principe heredero saudita a nuestro pais, queittgristin acontecimiento histérico, por
ser la primera visita oficial de este nivel de lamarquia saudita, con quién se llevaron
a cabo negociaciones que terminaron en importaateerdos econdmicos. Los
principales convenios que se firmaron fueron ereratientifico-tecnoldgica. Para lo
gue se cre6 una Comision Mixta de Cooperacién Técwi Cientifico Tecnoldgica
argentino-saudita.

En el marco de la Cumbre de las Naciones en Ddlea(fe-15), que el menemismo
despreciaba, De la Ruaa viajé al Cairo. El objettva mejorar las relaciones “sur-sur”
aunque, mas alla de las consideraciones ideolggeaadmitio que su presencia tenia
que ver con los deseos de abrir mercados. “El Baiatie ponerse al lado de los que
quieran comerciar. He venido aqui a vender la imadg la Argentina, a tratar de
fortalecer el intercambio comercial y el desarredmnomico”, explico el Presidente.

En el contexto de dicha visita y como parte dekitario, el entonces presidente viajo
hasta la localidad de Inshas, en donde el Invafahamstruido un reactor nuclear en
medio del desierf8. Quince técnicos argentinos adn trabajaban alli.

Con Marruecos se suscribieron convenios de p¥sade facilitacién del comercio
bilateral y de cooperacion entre la fundacion Expory el Centro Marroqui para la
Promocién de Exportaciones. Estos convenios seafomen ocasion del viaje del
presidente De la RUa a ese pais africano

% La empresa argentina habia participado del prodesoonstruccién entre 1993 y 1998 del reactor
ETRR-2, en Inshas, a 60 km al noroeste de El Cairo.

19 E| convenio de pesca tuvo como obijetivo la corssén de los recursos en las respectivas Zonas
Econdmicas Exclusivas para la colaboracion cieatifi técnica.
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Relaciones con Oceania

Durante la presidencia de Femando De la Rua, lasisees con Oceania se vieron
marcadas por la primacia de los intereses econényiceobre todo comerciales por
sobre los politicos. Prueba de ello es que durainggio 2000 se mantuvo una activa
participacion en el seno del grupo CAIRNS (en lanién celebrada en la cuidad de
Banif, Canada) como ambito de apoyo para las nagacies en la OMC.
Paralelamente, en agosto de 2000 se celebrd elatmréntre la empresa argentina
INVAP y su par australiana ANSTO para la fabricaadi@ un reactor de investigacion y
produccion de radioisétopos por un valor de 180oméls de dolares. Dicho contrato,
aungue de naturaleza privada cont6 con el apoy®a#r Ejecutivo, arrojando como
resultado la mayor exportacion de tecnologia dstnu@ais hasta aquel momento.

En el afio 2001, las relaciones con dicha regi®@tadie geograficamente, aunque socia
en el grupo CAIRNS, atraves6 por mromento de mayor reconocimiento mutuo. En
ese contexto, en febrero el Canciller Rodriguezv&iai recibié al Ministro de
Industria, Ciencia y Recursos de Australia, el 8en&lick Minchin, con quien analizd
la relacion bilateral de comercio y aspectos viadats a la actividad nuclear nacional,
para luego firmar un mes después con su par Alexaddwner uracuerdo sobre los
usos pacificos de la tecnologia nuclear y otro mker¢ambio en educacion y
capacitacion.

La cuestion Malvinas

En referencia al area de las Islas Malvinas el ggobi aliancista reivindicaria la
soberania sobre las islas, continuaria con untigaotie negociaciones tanto bilaterales
(Argentina y el Reino Unido), planteo iniciado trlms Acuerdos de Madrid, pero
abandonando la politica de seduccion del menemisorop multilaterales (el Comité
de Descolonizacion de la ONU) reimpulsando la Reséh 2065/64 en la Asamblea
General de la ONU (Gomez, 2008).

En este lapso se han obtenido importantes apoyadgpaosicion Argentina no sélo en
las Naciones Unidas, sino también en otros &mbao® la Cumbre Iberoamericana, la
de Brasilia, la Centroamericana y el Grupo de Rmmo asi también en diversos
encuentros bilaterales de alto nivel.

El punto mas destacado se dio a partir de la wilgtaCanciller Rodriguez Giavarini a
Londres en el afio 2001. Marco en el que se logr@auerdo que posibilitaria los
vuelos de aeronaves civiles privadas y la navegat@éembarcaciones particulares.

A modo de conclusion y pasaje para comprender emincidad la transicion pos
menemista, es acertada la vision de Miranda cugrdntea que existieron dos
elementos que condicionaron el disefio de una g@kxterior racional: la inestabilidad
institucional del pais y sus problemas de adaptaaiie los cambios en el escenario
internacional. Fue una politica exterior de idasvgnidas, que mas alla de las
intenciones no pudo generar politicas inspiradasnemarco autonomizante, ya que le
falto la racionalidad necesaria para elaborar steategia coherente, estable y sobre
todo, que detente capacidad de iniciativa (Mira2@83: 6).



Tesis de Doctorado en Ciencias Sociales de la tsidadd Nacional de La Plata

Politica Interna del gobierno de Duhalde

Introduccion

La crisis que atravesaba Argentina no era un fenémeciente, sino que se habia
conformado como superposicion de capas geologiesdedhacia décadas, pero es en
diciembre de 2001 cuando llega a su punto masyatproduce el estallido social. El
agotamiento de un modelo social (de vivir, trahagac.) llevd a la accion politica a
clases y capas sociales diversas al limite desiatggracion.

El nuevo presidente, con suma decision politichjad&erminar con uno de los grandes
mitos de la Argentina de fin de siglo: la Convaelitlad; devaluar el peso, y de esta
manera lograr poner fin a la visibn econdémica teoél que sirvié de paradigma al pais
durante poco mas de una década.

El gobierno de Duhalde seria un “gobierno de tciis? que dio muestras de cierto
orden institucional, como asi también de un minaneptable de seguridad juridica y
financiera y que esboz6 un proyecto productivistaado en la reconstruccién de la
industria nacional y la recuperacion del empleaogbd por una pesificacion gradual
del sistema monetario para hacer frente a la desadé pagos y a la recesion
econdmica.

Camino al poder

El 16 de junio de 1999, era aceptada por el CongtesPartido Justicialista la formula
Duhaldé®™ - Ortega, y el 4 de julio ante la ausencia desotontrincantes para la
interna, se la declara como férmula del partidosapanfrentar en las elecciones
presidenciales de octubre de ese mismo afio al mnBernando De La Rua - Carlos
“Chacho” Alvarez.

Frente al cuadro de situacion de fines de los rtaydbuhalde propuso un ambicioso
plan de baja de impuestos al consumo y un congefdmde despidos en las empresas
perjudicadas por la crisis recesiva, a cambio daefi®os impositivos. El problema era
que, para hacer viables tales proyectos, el pisri@deobtener créditos internacionales
blandos, muy poco posible en ese contexto paraigl p

Luego del durisimo golpe recibido en las eleccigmesidenciales, Duhalde anuncia su
retiro de la politica, retomando sus actividadegagias. Aunque, en realidad, luego de
reponerse del fracaso electoral, comenz0 a elaboestrategia para su eleccion como
candidato a senador nacional, hecho que se pretitifpde octubre de 2001.

Las elecciones legislativas de octubre fueron @lees realizadas en un contexto de
descrédito de la clase politica y de crecienteaeida de legitimidad de los tres poderes
del estado. La crisis de legitimidad de la politefactaba intensamente al Congreso
Nacional incluso incorporando al sentido comun lgueolitica es costosa por lo que la
reduccion de los miembros de los cuerpos legislatsurgia como opcidf.

101 En 1973, con la apertura democrética, luego de siage afios de régimen autoritario, Eduardo
Duhalde, quien habia militado durante varios afiosléPartido Demdcrata Cristiano, se afilia al idart
Justicialista ese afio e ingresa primero como aséstegal del Municipio de Lomas de Zamora. Duhalde
siguié como intendente, cesado en su cargo degefeinal a raiz del Golpe de Estado del 24 de marzo
de ese mismo afio. Durante el “Proceso de Reorgadizdlacional”, volvié a su profesion de abogado.
Recién en 1983 volvid a la intendencia de LomaZateora, pero teniendo mayor reconocimiento tanto
en las bases partidarias como asi también eraldialgencia del Partido Justicialista bonaerense.

192 a reforma constitucional de Cérdoba en 2001 suiprel sistema bicameral por uno unicameral, con
menor nimero de diputados.
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Aln en ese contexto, el Partido Justicialista gaatamente los comicios. Obtuvo un
triunfo en diecisiete de los veinticuatro distrjtostuvo la mayoria en el Senado, y se
transformé en la fuerza mas numerosa en Diputapedilandose como la fuerza
politica que iba a suceder a la Alianza. Duhaldedgosicionarse inmejorablemente a
partir del rotundo triunfo en la provincia de Busniires y de no estar expuesto al
desgaste de los cargos ejecuttfyscomo para articular acuerdos con distintas fiserza
sociales y politicas dentro y fuera del peroniskloresultado anticiparia el tono que
adoptaria el futuro inmediato,

La ecuacion electoral de la democracia argentirdeasia asombrosa simplicidad.
Como el electorado se divide en dos mitades, ladngue concurra unida
prevalecera si la otra mitad se divide. Uno es quisuno sobre dos. La ecuacion
electoral de 1999 muestra a las claras que el jsgnomo estaba tan disperso y si
bien De la Rua retiene precariamente el gobielnmerenismo se estaba acercando
al poder. No ejerce el gobierno, pero acariciaoelep. Esto no quiere decir que el
peronismo alcanzara la recomposicion que necesda,al menos, hasta que
unifique otra vez su liderazgo. (La Nacion, 2001)

Era, a fines de noviembre, evidente que el peramisataba de alcanzar la cohesién
interna necesaria para llegar al poder pero elnpam® no era del todo alentador; podia
recuperar el gobierno por la crisis de liderazgdad&lianza, pero sin cohesion politica
ni programatic#”.

El Partido Justicialista era una fuerza politicas@mada por la ausencia de centralidad
interna dada la disputa entre fuerzas, al menacior el liderazgo partidario. Tres
fuerzas de base territorial afanosa presentab@mgates candidatos presidenciales: los
gobernadores Ruckauf, Reutemann y De la Sota. Deszds, el duhaldismo,
hegemonico en la provincia de Buenos Aires y el emésmo, aspiraban a que sus
lideres ejercieran el control del partido y deslieubicarse como arbitros frente a la
crisis. EI Grupo Federal, por otro lado, compugsto las denominadas provincias
chicas gobernadas por el justicialismo, encabepad®odriguez Saa anhelaba tener un
rol activo a partir de liderar representacioneslapeentaria¥”. Finalmente, el
sindicalismo peronista, que controlaba las dos CG&inhidas temporariamente en la
accion, no perdia de vista la posibilidad de géeraeno.

Ante la situacién cuasi terminal de la Alianza gieis en la que estaba inmerso el pais
estas fuerzas esgrimen lineas de accion difereBtesenemismo, ofrece garantizar la
continuidad del presidente a cambio de wuna reforopze fortalezca el
presidencialismti® y se manifiesta tajantemente en defensa de larizit@n sin
devaluacion. El duhaldismo, por su parte, que recafta la acefalia presidencial se
ofrece como presidente interino hasta el 2003 dtegior Asamblea Legislativa y
concretando un pacto socio politico bajo el paragiala Iglesia Catdlica. EI Grupo
Federal desea también una concertacion econdémical sacompafada de un
restablecimiento de la coparticipacion financieoa tas provincias. Ruckauf, que ve

103 Este si era el caso de los otros potenciales comdis del justicialismo: Ruckauf, Reutemann y ®e |
Sota.

194 pyhalde continuaba presionando para desalojar meMele la presidencia del partido y éste, ahora
senador electo suplente, liberado de prision elelBoviembre resistia.

195 E| senador Ramén Puerta, vicepresidente del Sepadmero en la sucesién presidencial en caso de
renuncia o acefalia, formaba parte del mismo.

191 o cual resulta paradéjico porque desde 1983 tugar un proceso de debate para morigerar el
presidencialismo que, aunque no por este motiveerdboca en la reforma constitucional de 1994 que
crea y tipifica la figura del jefe de gabinete coama apertura hacia un régimen “semipresidenaalist
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peligrar su propio capital politico, impulsa ungid® convocatoria a elecciones
presidenciales.

El fracaso de la convocatoria del Episcopado ddéglesia Catdlica al gobierno y
principales dirigentes de las fuerzas politicasogiades mas representativas para
constituir un gobierno de unidad nacional el 1%dgembre a la mafiana, sumado a las
movilizaciones sindicales generalizadas en todpaé pidiendo la renuncia de todos
los integrantes del Ejecutivo, los saqueos y etelecel estado de sitio por la tarde
congregaron a mas de dos millones de personag, esgantdneamente, termind de
derrumbar al gobierno de De la RUgGodio, 2002 : 124).

Reconfiguracion politica posterior a la acefalia pesidencial

La situacion politica resultante es muy complejahatil. De acuerdo a lo establecido
por la Ley de Acefalia se convoca, el dia 23, Adamblea Legislativa para elegir un
presidente provisional por noventa dias que debe&davocar a elecciones
presidenciales. Sin embargo, en contra de estarjpe®n y de las presiones del
justicialismo, el senador Puerta se niega a acdptaesponsabilidad presidencial
durante ese lapso y mucho menos si se prorrogase @a2003. Hecho, este ultimo,
propuesto por Menem, quien pretendia, finalizadolagso, el mismo ser el candidato
por el partido.

Tras un fugaz paso de menos de un dia en la pnegdgor parte de Puerta, la misma
Asamblea designa a Rodriguez Saa por tres medsende convocar a elecciones en
marzo para elegir presidente provisional hastanibre de 2003. Si bien contaba con el
apoyo del partido y de las dos CGT, era considewadpresidente de transicion y sus
principales lideres se aprestaban a la contieretdoehl por el régimen de lemas. La
Union Civica Radical apoy6 con reticencias la madidos bloques del ARI, el Polo
Social y el sector progresista del Frepaso votarooontra.

El presidente provisional anuncié una serie de daddrasticas y precipitadas que solo
generarian falsas expectativas (creacion de uomulké puestos de trabajo, aumento del
salario minimo a 450 pesos, derogar la ley de nagoaes colectivas, etc.). Conformd
un gabinete con sélo tres ministros y el restoaserdecretarias de estado. El
hiperactivismo y la falta de prudencia para nomdmagentes acusados de corrupcion y
definitivamente el vacio de poder que le generargibernadores de su propio partido
(especialmente al intentar instalar la posibilidid prolongar su estadia en la casa
rosada mas alla del tiempo conferido) lo obligaeraunciar, tras una semana, el 30 de
diciembre desde San Luis. Evidentemente el conjdatgobernadores peronistas que
conformaban el Grupo Federal fue consumido porrisiscal no representar a las
fuerzas dominantes dentro del partido.

No menos importante fue la decision de Puerta. Dedasumir en forma interina el
presidente del Senado, sin embargo, automaticamsmtexcusd y renuncié a la
presidencia provisional de dicho cuerpo. La presideinterina de la Nacion entonces
se trasladaba al titular de los diputados, Edu@aloario, quien se hizo cargo del Poder
Ejecutivo por unos dias, hasta la eleccion de uvevawypresidente provisional que
culminara el mandato presidencial de Fernando DRUa. Por accidbn u omision se
envio asi un mensaje inconfundible al interior delonismo: Buenos Aires habia
tomado el poder y queria retenerlo.

Finalmente, la Asamblea Legislativa reunida el ledero de 2002 eligié al senador
Eduardo Duhalde como presidente de la republica, etoproposito de finalizar el
mandato del renunciante De la Rua.

197 E| resultado de la confrontacion entre manifessmgtfuerzas de seguridad es de treinta y dos asuert
registrados en todo el pais y cientos de heridietgnidos.



Leandro Enrique Sanche ZEECIEEEED

La asuncién de Duhalde implicé una inmediata regardicion politica. Su eleccion es
corolario de un acuerdo entre la principal fuerd@arna del Partido Justicialista, con
epicentro geografico en Buenos Aires, la UCR y eot@ debilitado del Frepaso
liderado por el jefe de gobierno de la Ciudad der&s Aires. Contd, a su vez, con el
apoyo, aunque sin perder sus perfiles, de los gaderef’, incluso de aquellos que
estaban en carrera presidencial; Ruckauf es nombiahistro de Relaciones
Exteriores. También tuvo el apoyo del denominadwipg productivo”, hasta se creé
un Ministerio de la Produccién a cargo de Mendigui®u gabinete, un gabinete de
crisis®®, incluyé dos figuras del radicalismo (JaunarenaDefensa y Vanossi en
Justicia) y un frepasista como Vice Jefe de Gabifirian Pablo Cafiero) mientras que
el resto de los funcionarios son peronistas, patod, salvo Gabrielli, de la provincia
de Buenos Aires. En ambas camaras del Congrestygioode ese acuerdo de fuerzas,
logré formar mayorias para aprobar el curso ecoodmue intentaba llevar adelante.
En su primer discurso ante la Asamblea Legislar@eso:

Esta gestion que hoy mismo comienza su tarea gomeoograr pocos objetivos
bésicos: primero, reconstruir la autoridad poligcanstitucional de la Argentina;
segundo, garantizar la paz en la Argentina; tercamotar las bases para el cambio
del modelo econdmico y social (Duhalde, 2002)

El pais que debia gobernar se encontrabaetulij con el 20% de la poblacién activa
desempleada y con el 40% en la pobreza. La esaateg mantener una actitud de
negociacion firme frente al FMI con el objeto degarvar las reservas monetarias, y al
mismo tiempo buscar una salida concertada connlgsesas privatizadas, esto es, se
induciria a éstas a aceptar las nuevas reglasadesvde la devaluacion y mantener los
precios, y en contrapartida se estudiarian forneaapyo publico al financiamiento de
sus pasivos en délares (Godio, 2002: 157-158).

Un afio de transicion

Siguiendo la periodizacion planteada por Godio 80Gs posible dividir,
analiticamente, el gobierno de Duhalde en tresdgsretapas: de enero a abril, los
meses de mayor conflicto social y la busqueda de& amentacion; de marzo a
septiembre, meses de recomposicion politica delegud y de confrontacion con el
FMI y de octubre-noviembre hasta mayo, de ciertaperacion de la estabilidad socio
politica y de definicion electoral.

Inicialmente, al interior del pais, a través deBlbgo Argentino y en el exterior
mediante la busqueda de sustento de los pais€a7dglla region, se intent6é alcanzar
cierta sustentabilidad politica que permitiera aanplos margenes para resolver los
problemas detlefault Pero la incertidumbre reinaba frente a un cootet depresion
econdmic&™y disputa por la legitimidad politico institucidna

Ante esta situacion se intentd conservar la ini@apolitica a partir de pasar de una
economia especulativa a una productiva

La devaluacion podia mejorar la competitividad @nprecios de lasommoditiespero

no bastaba para resolver el problema de una ecanemdepresion. Con ese sentido y
con el objeto de armonizar la devaluacion con ehteramiento de los niveles de

198 os gobernadores peronistas, en la mayoria deasss, estan a su lado mas por necesidad que por
conviccion.

199 E| alto grado de rotacion de los funcionarios dteal periodo enero 2002 - mayo 2003 constituye la
manifestacion méas elocuente de la dimension dedis.c

10E| primer trimestre cerré con un 22% de desocuprain 25% de subempleo y un 50% debajo del
NBI.
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ingresos se sanciona la “ley dmnibus”. Las medidasicas fueron tomadas por
decretos de necesidad y urgeftigalgunas transformadas posteriormente en ley como
la Ley de Emergencia Publica y Reforma del Régifimmbiario que deroga la
convertibilidad y pesifica los créditos otorgadas pl sistema financiero) a saber: el
decreto 162/05 de emergencia ocupacional, el 4B6d€® emergencia sanitaria, el
214/02 llamado de “Reordenamiento del Sistema Eieeoi' de transformacion de
todas las obligaciones en dolares, el 71/02 qablest el nuevo tipo de cambio oficial
en 1,40 pesos por dolar estadounidense y que regtanta pesificacion de las deudas
de las personas fisicas y juridicas de acuerdscaulezna de cambio 1 a 1, entre otros.
Todos tenian por denominador comun constituir edade contencion social.

La Ley de Emergencia Publica y Reforma del Régin@ambiario desindexaba
(congelaba) y ademas pesificaba las tarifas desdogcios publicos, permitiendo al
gobierno nacional poner precios maximos para ptoduesenciales para la vida
humana y econdmica, como medicinas, combustibf@egios internos para alimentos,
aprobaba que los gobiernos provinciales emitan asiebonos, y prohibia
terminantemente los despidos por tres meses. Ammisiempo la pesificacion
asimétrica representd para las grandes empresasrdadero salvataje financiero, ya
que posteriores modificaciones permitieron una emign de deudas en moneda
extranjera mas amplia, generando una importantedion de pasivos de empresas,
financiadas por el gobierno nacional.

En cuanto al impacto de las medidas sobre el muadoral, los sectores obreros
sindicalizados inicialmente pagaron duramente etiprde la devaluacion, teniendo
como consecuencia la depreciacion salarial y uunaador desfase entre salario
nominal y real.

Para Duhalde como para su ministro de economiéiggirias negociaciones con el
Fondo Monetario Internacional era esencial. Lasamés de dicha entidad durante este
periodo insistieron en que se debia implementaprograma econémico sustentable
cuyos ejes serian la reduccion del déficit fiseahumento de la presion impositiva, la
eliminacién progresiva de cuasi monedas y un ajoisgsupuestario en las provincias.
Sumaba a ello, en una clara lectura del contextyna, la demanda de una reforma
politica.

Como parte de ese reclamo y para superar la desigepresentacion politica, pero
esencialmente porque el gobierno no lograba siatooi el FMI se produjo un proceso
de recomposicion del gabinete comenzando, comprevésible, por el area econdmica.
El ministro Remes Lenicov, afectado por la oposicén el Congreso y de los
gobernadores a sus medidas (ley de emision de lpamasahorristas, reduccion de los
presupuestos provinciales en un 60%) rendffcigl 26 de abril se designa a Lavagna
como ministro de Economia.

En medio de estas tensiones y ante un nuevo inforgativo de Anoop Singh, el
gobierno opta por conformar una especie de circolacéntrico de proteccion (14
gobernadores justicialistas, 5 radicales, jefelsatelas parlamentarias, etc.) en el que se
establecen los catorce puntos de un documentogmagico, que debia ser seguido, de
medidas concretas orientado a satisfacer las eoiggedel FMI. De esos catorce puntos
el nuevo ministro impulsa el tratamiento inmedidt cuatro: reprogramacion de la
devolucion de depdésitos, la reformulacion del CE6hsenso de una Ley de Quiebras

1 Durante los dieciséis meses de la presidenciadderBo Duhalde fueron dictados 152 decretos de
necesidad y urgencia, 107 de ellos durante el @2 ¥ 45 durante el afio 2003, representando un
promedio de 9,5 decretos por mes.

112 5y renuncia se amplia a la del jefe de gabinaipitghich, el ministro del interior, Gabrielli y éé
produccién de Mendiguren.
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mas aceptable para los mercados internacionales gliminacion de la Ley de
Subversioén Econdmica. En una segunda etapa, aestpldecida una cohesion minima
en el gobierno, con cambios en el gabinete, preste es sometido a prueba por una
crisis institucional en ciernes entre los tres pesle

Por un lado, una crisis entre el Ejecutivo y elikkgivo a partir del envio al Congreso
Nacional de proyectos para la derogacion de la deySubversion Econdmica y
reformas parciales a la Ley de Quiebras. En lascdosaras del Congreso se observo
desde un comienzo una fuerte resistencia prodtedteez, de las fisuras del acuerdo
parlamentario establecido, mostrando que la maydcanzada era inorganica. Tan asi
era que en el Senado la Ley de Subversion Econpmmiraero, seria derogada en la
semana del 20 de mayo, posteriormente, la CadmarRiplg¢ados la restituyd con
reformas y finalmente, el Senado volvié a derogarlauna votacion (43 a 43) lo cual
requirié del desempate del presidente provisiomhlSEnado. Por el otro, una crisis
entre la Corte Suprema de Justicia de la Nacionh Roeer Ejecutivo debido a la
resistencia de la Corte a aceptar la pesificaciderpgar los decretos que dieron lugar
al “corralito” y el “corral6on™ Finalmente, una crisis entre aquella y el Poder
Legislativo, puesto que desde la época de la Adia®zvenia promoviendo un juicio a
los miembros de la Corte por diversas acusacioa@scdmplimiento de deberes.

No obstante el cambio de ministro, durante abringyo continué la caida de la
produccion industrial y de la construccion, acumdtaquince trimestres de recesion.
En los primeros cinco meses de gestiéon el Bancdr&leperdidé reservas por 4.500
millones de ddlares, sangria que se produce cuestda suspendidos los pagos de los
servicio de la deuda publica externa, con excepaénlos correspondientes a
organismos internacionales de crédito.

Ante un contexto agobiante, finalizada la reuniéhMercosur, el 5 de julio, y con el
propoésito de disminuir el alto voltaje politico &rno a la crisis del pais, Duhalde
anuncia, unilateralmente, cambios en el cronograe&toral. Las elecciones se
adelantarian al 30 de matZby el nuevo gobierno asumiria el 25 de mayo de 2003
Esta decisiéon tiene un efecto contagio doble. Polado, en el Congreso se debaten
varios proyectos coincidentes para establecer dmoidad de los mandatos de los
legisladores al 30 de marzo, sin embargo no prasp&or otro, a tono con lo decidido
a nivel nacional diez provincias deciden adelastarelecciones, seis con caducidad de
mandatos (Santiago del Estero, Santa Cruz, Sant&drelLuis, Tucuman y la ciudad
autonoma de Buenos Aires) y las restantes cuatr@gjuy, Catamarca, Misiones y Rio
Negro). El resto de las provincias aparece expgxtan

En la primera semana de octubre se producen td&i€ue inciden en la evolucion
politica del pais. El primero es la suspensionadeelecciones internas de los partidos
politicos previstas para el 15 de diciembre de 28@2parte de Servini de Cubria. El
segundo hecho es que el Partido Justicialista lagrdivar el juicio politico a nueve de
los miembros de la Corte Suprema de Justiciago@numpropio. Finalmente, el triunfo
en primera vuelta del Partido de los TrabajadoRdy €n Brasil y su candidato Luiz
Inécio da Silva.

Especialmente con los dos primeros el gobiernoibsyaba temporalmente de una
pesada carga pero a un elevado costo. El Partigicidlista era una argamasa de
tendencias y candidatos presidenciales, en un>tontle indefinicion del cronograma
electoral. La Union Civica Radical estaba desdddal y solo podia negociar una

13 E| 1 de febrero declara inconstitucionales lagsivas normas que habian impuesto restricciones a |
depodsitos bancarios desde diciembre de 2001. Meatidpatada muy poco después que la Camara de
Diputados adoptase su determinacidn de iniciartéojpolitico a algunos de sus miembros.

14 Finalmente se estableceria el 27 de abril paparsera vuelta.
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mayoria parlamentaria. Tanto la “nueva derecha’atarcentro izquierda no lograrian
converger en fuerzas Unicas. Es decir, el cuadftigooinstitucional seguia siendo
débil. El tercer suceso implicaba una revitalizaaiél Mercosur y la prioridad que se le
otorgaria a Argentina en el esquema de insercitarnacional de Brasil, y puertas
adentro un rechazo a la proyeccion menemista €ntlass elecciones.

Hacia fines de octubre y pese al doble efecto negalel defaulty la depresion, la
economia argentina comienza a mejorar. Segun REA2J los indices de los cuatro
meses anteriores y las proyecciones de los seigestgs en cuanto al tipo de cambio,
inflacion, salarios, producto bruto interno y deudaelaban un “amesetamiento macro
econdmico” que podia convertirse en la base depetgpee. El corralitofinalizd
oficialmente el 2 de diciembre de 2002, cuando #lisitto de Economia Roberto
Lavagna anunci6 la liberacion de los depositosnigts por alrededor de 21.000
millones de pesos.

La aplicacion relativamente exitosa de programas sdésidio de desempleo,
alimentarios y salud, daria lugar en el segundaeséma un triple proceso de extension
de la circulacion monetaria pesificada del mercederno, con apertura regulada y
protecciones selectivas, movilizado por la invergablica en infraestructura, el crédito
y la asistencia técnica a los micro, pequefos yianed emprendimientos, y el logro de
gue 70% de los subsidios a jefas y jefes de hogan sbsorbidos por actividades
productivas y privadas. La estabilidad cambfarjdos mecanismos de proteccién del
mercado interno, la normalizacion del sistema fiieno y lo anteriormente sefialado,
permitieron una incipiente reactivacion industrigl una balanza comercial
superavitarig®.

La produccién industrial acumula un 7,5 por ciedéocrecimiento entre abril y

noviembre de 2002 (con centro de recuperacion deiddustrias textiles y

metalmecénica), y aumenta en los tres primeroesties consecutivos de 2002
(0,5 por ciento, 2,5 por ciento y 4,5 por cientepextivamente). (Godio, 2003:
248)

Paraddjicamente la economia se estabilizaba lentameero persiste el desorden
politico, la debilidad institucional.

Tras los hechos acontecidos en la ciudad de Awglany en el marco de una amplia
reorganizacion de su gabinete ante la gravedad dauacion institucional, el desafio
principal pasaba por culminar el dltimo tramo dé‘ttansicion” en forma exitosa y
garantizar, “adecuacion” de la ingenieria electanalliante el triunfo de un candidato
afin a la gestion de esta transicion.

La recta final de la gestion de Duhalde estuvoaigrpor dos hechos fundamentales, el
acuerdo alcanzado con el FMI y la decision deligesde provisional de cohesionar al
Partido Justicialista alrededor de la candidater&idchner.

Casi después de un afio de negociaciones el 16ede éa 2003 se cerrdé un acuerdo
con el Fondo. Un acuerdo de corto alcance y dundwaSta que se pusiera en marcha el
nuevo gobierno que permitia cubrir vencimientogéhagosto por 11.712 millones de
dolares, y reprogramar otros 4.400 millones. LaeAtma dejaba de estar defaultcon

los organismos multilaterales, aunque quedariagsmiver por otros canales su deuda
con los inversores privados.

5 E| délar se mantiene estable hacia fines del 2682 tendencia a descender, en 3,50 pesos.
116 \v¢ase “Argentina. Indicadores econémicos. Ene@320Ministerio de Economia de la Republica
Argentina, enero 2003.
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Con el acuerdo el gobierno logra oxigeno para tleg&lecciones presidenciales y
cohesionar el partido. Tras las fallidas operagote instalacion de las candidaturas
presidenciales de Reutemann y de la Sota, Duhatdena dando su apoyo al entonces
gobernador de la provincia de Santa Cruz Néstochker, como candidato a

presidente, para enfrentar a Carlos Menem y AdBifolriguez Saa en una “interna
abierta” del Justicialismo en la propia eleccioasiencial.

El mismo mes de enero en que se logra la Cartatdadion con el FMI, las fuerzas

integrantes del Partido Justicialista, reunidadaequinta de Perén en San Vicente,
lanzan la precandidatura de Kirchner como ultimmurgo para unir a la mayoria del

partido contra el menemismao.
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Politica Exterior del gobierno de Duhalde

Introduccion

El efimero gobierno de Rodriguez Saa no tuvo nimgagrama de politica exterfof.
Tampoco el del gobierno de Duhalde. Por lo quelteesusostenible hacer referencia a
la existencia de una agenda a priori, sino queidananva a surgir de la evolucion de los
acontecimientos (Torres, 2010: 35).

La Politica Exterior del gobierno de Duhalde debeisterpretada en el convulsionado
ambiente en que se encontraba el pais: una amgitucional que se vio provocada y
afectada por una crisis aun mayor, como lo fuedamémica y social.

Las relaciones exteriores, en ese contexto, seirtienon en un instrumento esencial
para salir de la misma. Dos movimientos signifigagi habian marcado la politica
exterior hasta ese entonces, la dupla convernitalineamiento con Estados Unidos y
una politica bilateral sostenida hacia Brasil pem cierta medida subordinada.
Movimientos que mostraban claros signos de agotdmie

El cambio de modelo econémico supuso un virajeaesrientacion externa del pHfs
Sin embargo, el rumbo a seguir se debatia entrevdaes que proponian seguir
otorgandole prioridad a la relacion con Estadosdbsiy aquellas que reclamaban
apostar a la region a través de una relacion ma&sca y dinamica con Brasil.

Relaciones poligamicas

Como consecuencia de la recesién vivida y del solapstitucional que se produjo en
el gobierno anterior, dias antes de que DuhaldpavaLel puesto de primer mandatario,
el entonces presidente Adolfo Rodriguez Saa, deaketese de pagos de la deuda
publica, quedando el pais sin fuente de financiatoieexterno. Esta decision fue
compartida por el nuevo gobierno y junto a ellagesté a un cambio drastico y radical
del modelo econémico, al cual se consideraba “altdba

El objetivo prioritario era lograr la “reinsercionde la Argentina en el plano
internacional, ya que la imagen del pais habia apeduertemente dafiada luego de
declarar edefault En ese sentido, es de destacar que en el disderapertura de las
sesiones legislativas, Duhalde propicié que serémbénormalizar las relaciones con la
comunidad internacional”, y “reconstruir el frembeterno”, lo que implicaba iniciar las
negociaciones para la reestructuracion del pagdaddeuda con los Organismos
Multilaterales de Crédito, fundamentalmente el RMs$u principal acreedor, Estados
Unidos®.

Si bien el contexto interno actuaba como un lintéamportante para la consecucion de
los objetivos de politica exterior; como contrapedaontexto internacional ofrecera la
oportunidad de ampliar el margen de maniobra pasaphises latinoamericanos. La
politica hacia Latinoamérica (y las negociaciones ¢ ALCA) no ocupd un lugar
relevante en la agenda de Estados Unidos, prodigcia guerra contra el terrorismo
transnacional y la intensidad y dispersion de dcio; esto era leido por algunos
autore$?° como una posibilidad de generar politicas autonasi

17 Designé como canciller a José Maria Vernet, qoércia de experiencia en el campo diplomatico.

118 Segiin Rapoport (2003) el fin de la convertibilidadrcé a su vez el fin del modelo de alineacién
irrestricto con Washington, del mismo modo quedbih generado.

1191 os pagos a los acreedores privados se postergararuna segunda etapa.

120 Escudé plantearia que “la securitizacién por paetéa agenda norteamericana sacé a la region de su
mirada atenta y amplié los margenes externos (Es@@D7: 18).
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El disefio de la politica exterior tendra como sspuerincipal lo que el canciller
Ruckauf denominé “relaciones poligamicas”, y comnjeretor la gestion del Ministerio
de Economia dando lugar a una “diplomacia econdmiEiaplomacia que se
correspondio con los tres momentos, sefalados espéulo precedente, de la politica
interna de la gestion duhaldista e intimamentedigal manejo de las relaciones
internacionales para cumplimentar objetivos detipaldloméstica.

Ello significo la intencién de defender la accionltitateral y la diversificacion de la
estructura comercial, rechazando una politica tegdional. En este esquema, la
prioridad de la estrategia internacional fue el éonvegional, especialmente el
Mercosur, al que se sumaran Europa como parteateptAsia y Africa como ambitos
a profundizar. Esta politica tenia por propositsoheer la ecuacion central de este
proceso de transicion: éefaultde la deuda y la salida de la convertibilidad.

Para Miranda esta gestion estuvo marcada por daoendiones constitutivas: por un
lado, la tension que se dio en la conduccion digtora, entre la sujecion a la presion
externa y lo que implicaba la “utilizacion del &mobinternacional para satisfacer
objetivos de politica doméstica”; y por otro lads Gnico indicio de racionalidad que
tuvieron las relaciones exteriores de la Argentiraesta época signada por actitudes
reactivas”, representadas por el proceso de negidciade la deuda con el FMI
(Miranda, 2003: 70).

Los socios prioritarios

La agenda bilateral con Estados Unidos conteniadifognsiones interrelacionadas
pero analiticamente diferenciables. Una dimensidmm@mica, donde prevalecen los
temas financieros y econdémicos, y cuyo eje centralasi excluyente durante los
primeros meses, fue la reestructuracion del pada deuda externa, conjuntamente con
la politica de subsidios y el acceso a los mercadwseamericanos de productos
argentinos. Una dimension politica, destacandos@aldicipacion argentina en el
conflicto con Irak y Afganistan, el tema cuband Pkan Colombia.

Si bien es dutil, para fines analiticos, hacer taistbn tematica, es claro que las
cuestiones financieras relacionadas a la deudanextendicionaron el accionar politico
del pais en relacion a Estados Unidos, asi comalosia de politica en la negociacion
fue determinante para lograr el acuerdo con el FMI.

Duhalde traté durante su gestion de alejarse depddidicas que implicaban un
alineamiento con el pais del norte, pero lo ciegaue necesitaba su apoyo, teniendo
en cuenta que era el socio mayoritario del FMI ymbro del G7, con lo cual la
relacion bilateral se vuelve prioritaria. Estadasdds por su parte, consideraba que el
efecto contagio de la crisis argentina era limitadaque era poco probable que
desencadenara un proceso generalizado de inedaabidcondmica regional, por lo que
no se veia por qué deberia desarrollarse un pregeapecial de ayuda bilateral

Con respecto a las negociaciones para la reestaoio del pago de la deuda externa
con el FMI, es posible diferenciar cronolégicameites etapas, puesto que las
expectativas inicialmente eran las de un acuerdel @orto plazo que contaria con el
respaldo financiero de los paises del G7 (una agutiana entre 15 y 18 mil millones
de ddlares) y la resolucion de la misma se extemdis alla de lo previsto. El proceso
de negociacion estuvo fuertemente condicionaddgomterpretacion que los ministros
de economia le dieron a la situacion.

La primer etapa coincide con la estrategia del stimiRemes Lenicov de mantener el
estatus de acreedor privilegiado para los orgarsismaltilaterales de crédito, lo cual
generd una pluralidad de presiones y demandas den&ctores externos (tenedores de
bonos endefault) como internos ante la devaluacién, congelamieertdod depdsitos



Tesis de Doctorado en Ciencias Sociales de la tsidadd Nacional de La Plata

bancarios, la pesificacion de la economia, etc.d®ebenicov, percibia que el acuerdo
se alcanzaria priorizando el elemento politico yemreve lapso, perdiendo de vista las
objeciones que el FMI le formulara, por ejemplorodear la Ley de Subversion
Econdmica y reformar la Ley de Quiebras entorpegipmlongaban la negociacion y
gue las dudas del propio Duhalde sobre la ruptomaet Fondo o no eran superficiales.
La designacion de Roberto Lavagna, en ese entdmbsjador Plenipotenciario ante
la Union Europea, dio inicio a una segunda etalpsalzer reconocer el caracter técnico
de la negociacion, sin descuidar el flanco politiEbeje de las negociaciones con el
Fondo no se modific6 pero si la estrategia del gyoloi. Se consideraba que las
negociaciones llevarian tiempo y no seria posiblesfacer todas las metas pero se
podia avanzar hacia la firma de un acuerdo cuahdongportamiento de la economia
mostrara cierta racionalidad (signos de crecimietiébar estable, sin hiperinflacion) y
si se precisaban ambitos en los cuales debia cimacsnla negociacion

Cabe recordar que el FMI condicioné la ayuda ecacem que la Argentina posea un
“plan econdmico sustentable” con un consenso polithayoritario que garantice su
cumplimiento y continuidad, que suponia la puesta peactica de un proyecto
presentado por la Subdirectora Gerente, Anne Kruegérido a un mecanismo de
renegociacion de la deuda soberana que se basdbgesnde quiebras de sociedades
norteamericana. Este plan implicaba una serie dquérimientos”, tales como el
establecimiento de un tipo de cambio flotante elipranico; evitar toda restriccion al
comercio; la aprobacion de un presupuesto creiblecalista; sistema tributario
orientado al crecimiento; salvaguardar el sistearacério; fortalecer la posicion fiscal;
politica monetaria restrictiva y reestructuraci@ld deuda publica. En clara sintonia
Bush sefald, ya en el discurso inaugural de la €entia sobre el futuro de las
Américas, el 16 de enero del 2002, que el esfuerdebia realizar Argentina y cuando
esta alcanzara condiciones de estabilidad, el ajmbgrmacional llegaria via organismos
multilaterales.

Una vez que se percibié que tales recomendaciomndsalsian resuelto, a partir de
septiembre de 2002, y que no se habia alcanzabuetdo, se optd por profundizar los
lazos politicos en forma dire¢fae indirecta para destrabar la ayuda financieraoEl
pago al Banco Mundial y la decision de suspenderplgos a los organismos hasta
tanto no se alcanzara un acuerdo con el Fondo @@nesiones suficientes como para
gue el G7 quisiese evitar efectos peores.

...el hecho de no avanzar en un acuerdo, aun cuamrda fransitorio, habria de
operar como un elemento de inestabilidad que geriarado, precisamente, por el
organismo que debia ayudar a la estabilidad (T,020: 104)

Finalmente, en enero de 2003 (tercera etapa) sweatorel acuerdo o, mejor dicho, se
logré una limitada reprogramacion de vencimienkismismo se debié en gran parte
por haber aprovechado las diferencias existent®es ks niveles técnicos y los niveles
politicos del organismo, y, en ese marco, a lacapibn de la estrategia de “costos

21| o cual quedé de manifiesto con la firma del lldm&4Compromiso de Madrid”; en el establecimiento
de una mayor vinculacién con el tesoro norteameocan la XIl Cumbre Iberoamericana de Jefes de
Estado y de Gobierno, donde se emitié6 una “Dedi@ma&special” exhortando a un entendimiento
urgente entre Argentina y el FMI y también en lg@Bela Cumbre de Presidentes de Latinoamérica de
Guayaquil.



Leandro Enrique Sanche 7D

reciprocos*?? que le permitié al pais situarse como un actoegalor de influencia sin
poder, y como consecuencia de ello poseer maydiegemes de negociacion.

Como bien sintetiza Simonoff (2007) existieron tmdlementos que facilitaron la
concrecidn exitosa del acuerdo:

...la negociacion dejé de ser un tema recorrido éBtienos Aires y el organismo
multilateral bajo el poder de veto del gobiernote@mericano; el cambio de
actitud de la administracibn de George W. Bush;ayutilizaciéon de apoyos
politicos que limitaron los objetivos de la estuat burocratica del FMI
(Simonoff, 2007: 83-4).

En términos politicos, el gobierno en ejercicic’dleadelante un uso pragmatico de su
condicion de aliado extra Organizacion del Tratatdd Atlantico Norte (OTAN)
condicionando su posicion a la evolucion de laooegiones con el FMI.

Producto de los problemas de gobernabilidad y dedater provisional de la gestién
MAas una opinion publica mayoritariamente contraf@ intervencion a Irak el gobierno
se opuso al plan de Estados Unidos de invadir $@falando al respecto el no envio de
tropas a Irak, fundando tal determinacion en cuamjae toda accion contra Irak debia
ser multilateral y efectuada a través del Consej8eguridad de la ONU.

Sin embargo, las declaraciones del Canciller Ruc&ausu visita a Nueva York, con
motivo de la Asamblea General de las Naciones Wnigasieron en duda las
intenciones argentinas. En efecto, si bien sostavdecision de la administracion
Duhalde, lo cierto es que sus dichos (fuera derstigicciones) dejaron entrever algin
tipo de apoyo a una accién unilateral por part&stados Unidos. Esto fue puesto en
duda por los miembros del Consejo de Segutfdadunque rapidamente el canciller
aclaré que la posicion adoptada era coherente oanaatitud que Argentina venia
sosteniendo invariablemente, ya que durante laradiracion de Rodriguez Giavarinni
el cumplimiento de las resoluciones de las Nacidfrgdas ha sido un tema, y no se ha
variado en eso.

La Argentina sufrié presiones de parte de EE.Ulh gambiar su posicion apelando al
modo de relacionamiento vigente durante la décadasdnoventa y la sintonia fina que
habia generado, lo que quedd de manifiesto enoeégctna nota del subsecretario de
Asuntos Hemisféricos, Otto Reich, publicada en lailin, que aparecié antes de su
visita a nuestro pais. En la misma se apelaba alont® relacionamiento vigente
durante la década de los noventa, al sefialar que

En afos recientes, la Argentina ha sido un firmmapssdn de la libertad en el
hemisferio occidental y en todo el mundo, y nosoaipreciamos y valoramos
muchisimo la ayuda que ha brindado desde la Gdetr&olfo hasta la actual
campafa contra el terrorismo. La ayuda argentinsidwmsiempre ofrecida en
forma rapida y muy efectiva cuando tuvo que serlémpntada. Su

contribucibn no sera olvidada nunca y nosotros iemestaremos

agradecidos. (Reich, 2002:17)

122 | a estrategia de negociacién de costos reciprimpkicaba que si Argentina no cumplia con sus
obligaciones de pago, los costos no sélo se gemenadra nuestro pais sino también para el organysmo
la economia global.

123 China, Rusia y Francia fueron los paises que sgroe a que Estados Unidos considere
unilateralmente que lIrak violaba las resolucionés. este punto hay que entrever los beneficios
econdmicos que se perjudicarian si se apoyaba dsidle de la potencia del norte, ya que tenian
contratos con ese pais y en el caso que Saddareiklfissra depuesto las concesiones se modificarian.
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De todas maneras, de modo reactivo y como un msunanjue amortigie la presion,
evitando enviar sefiales negativas a Washington,erirga continué con la
participacion en Misiones de Paz aunque las misionencluidas no fueron
reemplazadas por otras, y propuso enviar “ayudaahitaria” tras el conflicto iraqui y
con el aval de las Naciones Unidas, que consistitaearticipacion de expertos en
armas nucleares, quimicas y contaminantes, untabsieisplegable y apoyos médicos
especializados.

Los otros dos puntos importantes de la agendaigaoliteron el cambio de actitud
respecto a Cuba y lo referente al Plan Colombiaafahos casos se observa una clara
defensa del principio de no intervencién. Con respeal Plan Colombia, Duhalde
continuard con la politica de la gestion delarajiste defensa del principio de no
intervencion, al declarar que no intervendra a meqee exista un pedido expreso del
propio estado Colombiano. Sin embargo, con respactmto de condena a Cuba en
Naciones Unidas, en un principio se opto por matenpolitica de acompafamiento a
Estados Unidos adoptada por el gobierno de De & Ea ese sentido, durante el
primer afo se vota a favor de la mocion de condgbaba en Naciones Unidas, pero en
el segundo afo se abstiene, al igual que Brasil.

Pero mas alla de los gestos y flexibilidad demdstr@omo la recibida en la
renegociacion de la deuda, las dificultades denalraun acuerdo condujeron al
gobierno de Duhalde a acercarse a su socio delston@rasil.

En el caso de Brasil, hay que reconocer que siya@atesde el gobierno de De la Rlua se
venia considerando al vecino como un eje centna ehadisefio de la politica exterior
del pais, “la crisis oblig6 al pais a refugiarseekapoyo latinoamericano, sobre todo en
el brasileiio” (Miranda, 2003: 72). A su vez, lagida de Lula Da Silva al poder
favorecio la concrecion de un acercamiento, ya @ueambién considerd prioritario
reforzar el Mercosdf® lo que le permitié a la Argentina ganar la refeia que no
posefa en la agenda brasil®falncluso Brasil, brindard un importante apoyo para
Argentina, solidarizandose frente a la grave criisla que intentaba safff lo que
también puede explicarse por la necesidad de frimsarepercusiones del llamado
“efecto tango” en el ambito regional.

El Mercosur como alianza estratégica, en este xtntg especialmente una vez
alcanzado un acuerdo de reestructuracion de laagsadransformé en el ambito desde
el cual se generarian acuerdos comerciales y fuadea como centro de atraccion de
inversiones extra bloque (como en la Unién Eurapea)

Los escenarios a profundizar

En el marco de esa estrategia poligamica, lasiogles con Europa estuvieron signadas,
desde el estallido de la crisis argentina por dmsdicionantes. Por un lado, los

inconvenientes generados con los tenedores de bdabanos y alemanes en su

mayoria, que habian comprado titulos de deudagaihtigentina, declarada en default,
gue no entraron en la primera parte de la reestacitn de la deuda. El segundo
problema giré en torno a la desconfianza y la prpacion que generaron algunas de
las medidas econémicas anunciadas por el gobiaracafpctaban directamente a los
paises que habian realizado importantes inversienda Argentina, como Francia y

124 A modo de ejemplo, mediante la firma del ProtoadéoOlivos se creé el Tribunal Permanente de
Revision de Controversias.

125 | o demostraron las tres misiones conjuntas qukegaron a cabo a Sudéfrica, India y China, que
antes tenian el solo sello de Brasil.

1261 a compra de la cervecera Quilmes y la firma petaoPecom Energia por inversores brasilefios fue
leido por algunos autores como un gesto de corsfihagia la recuperacion de la economia argentina.
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Espafia. Medidas tales como la pesificacion y efjelamiento de las tarifas puablicas, la
aplicacion de retenciones a los hidrocarburosrdenciones al movimiento de divisas
tanto para entrar como para salir, etc.

Para los gobiernos europeos, de manera individugiupal, Argentina tendria que
contar con un plan economico creible y aceptalaeg poder asi garantizar el sistema
financiero y la seguridad juridica del pafsy generar consecuentemente confianza
entre los inversores.

Como correlato, dos fases componian la estrategipecto al bloque europeo. La
primera, mas general y que no sélo correspondidtarapa, lograr que la propuesta
argentina frente al Fondo Monetario no generardilitagl politica y acelerar la
decision de éste, para lo cual se requeria alcalzgroyo de los paises de la Unién
Europea, sobre todo de aquellos que integran ely@specialmente de Espafa (hasta
mediados del 2002 ejercia la presidencia rotatelabibque). La fase subsiguiente
consistia en lograr destrabar los mercados eurggados productos nacionales, como
cereales y carnes, que sistematicamente establdxlmeras arancelarids Sin
embargo, los resultados fueron adversos, dado ajpedicion del bloque de los 15,
expresada en la Il Cumbre de América Latina y @aribUnién Europea, fue la de
condicionar cualquier convenio comercial o credtitial acuerdo marco con el Fondo
Monetario.

Desde lo politico se siguio la agenda norteameaicam los foros internacionales vy,
paralelamente, decisiones presupuestarias, redujefoniamero de embajadas o
establecieron estructuras volantes en los destimodradicionales, por lo que el
esquema poligamico perdié fuerza, contradiciendo dlaersificacibn comercial
propuesta. Tanto en Asia como en Africa se aplitGistema de “costo-beneficio” en
términos comerciales denominado “pais por paisogumto por producto” con relativo
éxito en China, India y Sudafrica.

Un punto alto en la agenda con Asia fue la visea@anciller de China al pais Tang
Jixuan quien ratifica el apoyo vertido en septiegrdam la Asamblea de Naciones Unidas
a la reivindicacion Argentina respecto a la sobiersen Malvinas. Como gesto en
correspondencia, Argentina afirmé su compromisoeatgrincipio “una sola China, dos
sistemas” y su posicion de no entablar relaciofiemles con Taiwan.

Cuestion Malvinas

En referencia al tema de Malvinas, la gestion diis@ mantuvo una continuidad
respecto a su antecesor. En este sentido, pri¢itagio el escenario bilateral como el
multilateral para las negociaciones acerca dedas idel Atlantico Sur, teniendo un
claro rechazo a las acciones que enmarcaron etipaga efecto, en el discurso que
pronunciara el primer mandatario en Ushuaia, yanwisperas de los 20 afos del
conflicto, expresd “recuperaremos las islas, pevocan la guerra, sino con fe y
perseverancia, con solidaridad y el apoyo de tdamsaciones hermanas”, o como
también lo hiciera en la conmemoracién de un nuwvwversario, “la recuperacion de
las islas debe llegar de la mano del derecho iatéwnal”

En el plano bilateral, se logré la aprobacién gareonstruccion del monumento a los
caidos en la guerra en el Cementerio de Darwin.

127 Cabe destacar la gran cantidad de empresas dtaleapeuropeos que hicieron presentaciones
judiciales ante tribunales extranjeros por las dmfas” producto de la férmula de ajuste en ladasiile

los servicios publicos privatizados.

128 A fines del 2002 se logré la prérroga por dos afigs de la aplicacién del Sistema General de
Preferencias que permitiria al pais seguir expddamoductos a la UE con acceso preferencial.
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En el plano multilateral, la Argentina se preseatée el Comité de Descolonizacion de
la ONU, el cual va a instar nuevamente a nuesti® ypal Reino Unido a negociar la
disputa por la soberania de las islas. De estammaglegobierno se aseguré que el tema
Malvinas se mantenga vigente en la comunidad iatéonal.
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El Parlamento

En el estudio de las relaciones internacionalesay precisamente de la elaboracion de
la politica exterior, se abordan grandes conjudéoactores, y en consecuencia todas las
posibilidades de analisis cuantitativo deben spltogadas. Al mismo tiempo, el proceso
de decision no se deriva de estas Unicas fuelipastasnbién se debe al “calculo” de un
pequefio nimero de hombres, un nimero tan redueidonq pueden constituir el
objeto de un tratamiento estadistico, pero si tatalo. Por lo tanto, es necesario tener
en cuenta entre los criterios paraskleccién de técnicas de producciéon y analisis de
datos de esta investigacion cuantificar todo lo spee mensurable, es decir, que pueda
medirse con unidades de magnitud.

El proposito de este apartado consiste en propw@rcioierta informacién especifica
respecto de la composicion del Congreso en elgedoalizado tratando de enmarcar y
contextualizar, en una primera parte, y en unarsigyarte, identificar una serie de
dimensiones/variables sobre las cuales tendra &lgeguema de analisis posterior.

Introduccion

La concepcion sobre rol desempefiado por el Podgrslagvo, generalmente se
desprende de trabajos académicos, pero tambiéruesde pregistrar a partir de la
percepcion de los ciudadanos.

En ese sentido y siguiendo los resultados del db#rometro entre los afios
precedentes al periodo seleccionado para el and&sicamente 1998 y 1999, para la
Argentina, por ser los afos previos al corte tempestablecido y por expresar un
estado de la cuestion previo, es posible rastrgamas consideraciones de gran
importancia para la comprension del desarrollograst

En principio, al indagar sobre las instituciones qesultan indispensables para la
desarrollo de un pais las respuestas tienden gaotar Ejecutivo una evaluacion mucho
mas alta que al Legislativo.

Al inquirir, ya no sobre la importancia en térmiradsstractos sino sobre la detencion de
poder real, la respuesta a la pregunta ¢ quiénusted que tiene mas poder en el pais?
inclinan la balanza aun mas a favor del Ejecutive@mparacion con el Legislativo, del
mismo modo, la diferencia que hay entre los respectporcentajes confirma la
centralidad que el Presidente tiene en el régimaitiqn, del que se convierte en
referente, acarreando consigo una vision pers@ulizle la politica. Aspectos que han
servido a los criticos del presidencialismo comepde sus argumentos.

Al indagar sobre el nivel de confianza que tierendiudadanos en ciertas instituciones,
se puede sefalar que desde 1998 la percepcidrnivaegabre el Legislativo crecié en
toda América Latina. En Argentina, en el periodevado, fue de un 17 % y ya en 1998
se ubicaba en porcentajes iguales y superiore® #l. 7

A su vez, se observa que el 18 % de los ciudadargentinos entrevistados esta de
acuerdo en que la democracia puede funcionar slarfento Esta respuesta puede ser
interpretada a partir de la experiencia democrat@zente, donde se percibe al
Congreso como un componente indispensable dehwstemocratico, pero también
como reflejo de la crisis del sistema de partiddg yas instituciones.

Sin embargo, resulta paradojico que, mientras qemtina es el pais donde el Poder
Legislativo tiene un mejor indice de confianza feea los presidentes, en general, los
ciudadanos argentinos confian mas en sus pressdgqo&en sus representantes en el
Congreso.
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A manera de hip6tesfS, se podria apuntar que la imagen negativa dehfarito en
relacion con la imagen del Presidente (indistintamele la calidad de la gestion de
gobierno) puede resultar debido a que el primera espacio natural de procesamiento
del conflicto y el disenso en el sistema demoavatikdemas, la propia légica del
tramite parlamentario puede transmitir una sensag@inmovilismo y obstruccion. A
estos dos factores hay que afadir que la tradigérsonalista de la politica
latinoamericana confiere ynlusa la figura presidencial.

Asi y todo, tanto la Alianza, que llego al gobieguzando de una popularidad elevada
y desperté importantes expectativas, como la gedli® Duhalde, debieron llevar
adelante su gestion en el marco de una situacmmoetica y social muy delicada. Asi,
se abrian interrogantes sobre la forma de condagitimidad en la accion y sentar las
bases de la gobernabilidad en un escenario institalcque colocaba al gobierno en una
situacion de tensiéon con los otros poderes deldBstbajo control del mapa politico
federal y fuerte incertidumbre en cuanto al nivel disciplina partidaria y cohesion
entre el presidente y el bloque parlamentario alfsta.

Composicion del Parlamento

Lo que establece el articulo 44 de la Constitudi@cional y siguientes, por lo pronto,
haria especular que existe cierta diversidad atiornt del Parlamento. El objetivo de
este apartado sera justamente, establecer laderésticas principales del Congreso y
de cada una de las Camaras del mismo en el pefi®88-2003. Ello permitiria
contextualizar el escenario en el que opero lastiy&cion, otorgandole la especificidad
necesaria y remarcando una serie de variablessidevar>".

Composicion segun experiencia en la actividad pubhk y legislativa

Es de suponer que cuando un ciudadano llega amogngaiesto de legislador nacional,
ha tenido ya una extensa experiencia previa end piblica del pais. Esto no sélo
incluye la carrera politica partidaria, sino tanmbigna amplia actividad en el ambito de
la gestion publica. Pero por sobre todo, pareqaiitario haberse desempefiado con
anterioridad en un puesto legislativo, siendo etinnacional el Gltimo escalafon al que
un legislador puede aspirar.

Se puede observar que casi la totalidad de loglsegtiene experiencia previa en la
funcién publica (mas del 90% en ambos periodog, 68 miembros respectivamente).

Lo cual muestra una clara diferencia con los digaga cercano al 60%), y confirmaria

gue los senadores tienen una trayectoria mas exéegnsuanto a su actividad publica y
politica.

Al analizar especificamente la experiencia legisdatse observa que si bien una
proporcion importante de la Camara (un tercio gediputados) carece de experiencia
legislativa, la mayoria de los diputados se ha rdpséado como legislador con

anterioridad: 158 diputados tenian este tipo demsmpcia (61% del total) en el periodo
2000-2001 y 174 diputados (68% del total) en eP2P003.

129 yéase Alcantara Séez, M. y Martinez Rodriguez, (¥997): Evaluacién de experiencias de
fortalecimiento de instituciones democréticas: els@ de los ParlamentosSeminario yEncuentro
Iberoamericano Sobre Modernizacion y Reforma Patdaria, Valparaiso: Camara de Diputados de
Chile.

130 |a informacion recolectada procede de la Fundadirectorio Legislativo, CIPPEC, la Red
Latinoamericana de Transparencia Legislativa y énmmghtalmente de la Direccién de Informacion
Parlamentaria del Congreso, a partir de datos ssinsidos por los propios legisladores nacionaletgly
abordaje de Baron (200&) Congreso y su tiempo. Su composicion en lolges 2000-2001 y 2002-
2003
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En el caso de los senadores mas de un tercio ne &rperiencia en la actividad
legislativa en el primer periodo, aunque en el sdgibienio esta proporcion disminuye
hasta abarcar s6lo a un cuarto de la Camara (ISbnis}>".

Al desglosar la experiencia previa en la activitigislativa en los distintos niveles de
gobierno (nacional, provincial y municipal) teniengresente que existen diputados y
senadores que se han desempefiado en mas de unpoivéd cual se los estara
contabilizando mas de una vez, es posible disclersiguiente.

En Diputados, los cargos legislativos municipalesnsrementaron del 12 al 19 (30 en
el periodo 2000-2001 y 48 en el periodo 2002-2@d3)érminos porcentuales. Por su
parte, los cargos legislativos provinciales aunrentadel 29% al 36% (de 75 a 91
legisladores en el periodo siguiente). Finalmefdecargos legislativos nacionales
corresponden a 89 diputados en el periodo 2000-2GQimentan a 94 en el siguiente
(de 35% a 37%). Este tercio de la Camara que paneoéenerse invariable a lo largo
de los dos bienios analizados (aunque no seamissosdiputados en uno y otro
periodo) es relevante en la medida que entre fagatios que lo integran se encuentran
aquellos de mayor peso a la hora de tomar decsipre®nducir a sus colegas menos
experimentados (Baron, 2003: 22).

Ahora biengsi se realiza una exploracion de la actividad latji& previa pero sin tener
en cuenta anteriores mandatos como Diputado Ndci@éB8 diputados (51% de la
Camara) en el periodo 2000-2001 y 95 miembros eeptdpa siguiente, no tuvo
experiencia alguna. Esto significa que méas de kadnde los diputados nacionales
accedid a su primer mandato sin haber tenido expaa legislativa alguna.

En el caso del Senado la experiencia a nivel mpali@s menor en contraposicion a la
mayor actividad legislativa a niveles provinciaB¢2 y 46% del total) y nacional (41%
y 51% del total). Por lo que el mayor aumento gpoade a aquellos que alguna vez se
desempeiaron en legislaturas provinciales, llegatadd a igualar a la cantidad de
senadores con experiencia previa en el CongretoNacion. Sélo un 15% del Senado
(11 senadores) en ambos periodos tuvo un manda¥@ @n el mismo cargo, lo cual
resulta considerablemente menor al que se habéalo® para diputados.

Esto es entendible si consideramos que el cargeedador es uno de mayor
jerarquia, que se obtiene tradicionalmente alifinalla carrera politica, y que es
dificil de repetir por la mayor edad de los legisiees que acceden a él, y también
por su mayor duracion (6 afios). (Baron, 2003: 23)

Por otra parte, en 2000-2001 veinte senadores (86Pstotal) también han sido
integrantes de la Camara de Diputados, mientrasequ2002-2003 veintiocho de los
actuales senadores (40% del Senado). La considerabtidad de legisladores que se
desempefaron en ambos cargos daria cuenta entpneda banca de diputado es en
muchos casos un escafo previo para acceder ada Barsenador nacional.

Ahora bien, la experiencia en la actividad publidagislativa no es igual a la expertise
en un campo determinado.

Como demuestran Jones, Saiegh, Spiller y Tommasioj2 al tiempo que la mayoria
de los legisladores nacionales son “legisladoreateumns”, son claramente “politicos
profesionales”. Esto es, losareer pathsde los legisladores argentinos estan
extremadamente orientados a los partidos, por éosguviran en diferentes comisiones
como forma de obtener recursos y para mantenenmsebgenas relaciones con los

131 Segun el Directorio legislativo, en este periolmenero de mujeres sin experiencia legislativa es
proporcionalmente mayor que el de los varones6® 8e las mujeres no tiene experiencia contrawsdlo
16% de los varones.
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lideres partidarios locales. Lo anterior signifipee lleva mas experiencia pertenecer a
comisiones de alta exposicion como la comisionizadd, aspecto que se vera en este
mismo capitulo.

Composicion politico partidaria

Tan o mas importante, a los efectos de este trat@joo tener presente la composicion
del Congreso de la Nacién por cuotas (sexo, ed&leyperiencia legislativa propia de
los individuos, es tener una clara nocién de laumidn de los bloques politicos en
tanto colectivos.

Durante 1999, 2000 y parte de 2001, la UCR y ep&se formaron la Alianza, por lo
gue hasta las elecciones de octubre, el Podertijeddacional contaba con mayoria
propia en la Camara de Diputados de la Nacion. draposicion de la Camara de
Diputados durante el afio 2001 es la misma con déaagumio el presidente Fernando
De la Rua al Gobierno. La Alianza contaba con lipdtddos, 80 por la UCR y 37 por
el Frepaso, mientras que el Partido Justicialistéat 99 diputados, siendo la segunda
minoria del recinto, el resto se componia de fieedsgAccion por la Republica (12) y
otros. La condicion de primera minoria de la Alaren la Camara Baja le permitid,
hasta los primeros meses de 2001, al oficialismgomar proyectos de ley
controvertidos y votar iniciativas fuertemente d¢iwwesmdas desde el justicialismo y
otros partidos de la oposicion.

Los cambios que se produjeron en la Camara de &ipatdesde el primero de marzo al
14 de Octubre en los distintos bloques parlamergtayila conformacion de nuevos
partidos estuvieron intimamente relacionados catiseonformidad de los legisladores
del oficialismo con politicas promovidas por el PoBjecutivo.

El blogue de la Alianza perdié numerosas bancadsstellas de las filas del Frepaso. La
mayor parte de estos legisladores se pasaronfitalagel ARI y el resto al Frente para
el Cambio. El radicalismo sélo perdio tres escaidos, de los cuales pertenecieron a
Elisa Carri6 que se fue al ARI y la banca de SiWézquez que conformd un bloque
unipersonal, la tercera banca que resigné la UG@Raetde Juan Pablo Baylac que pidi6
licencia en la camara baja para asumir como vquesidencial en el Poder Ejecutivo.
Por lo que la composicion fue la siguiente: Parfidsticialista (99), Alianza UCR (80),
Alianza Frepaso (22), ARI (17), Interbloque Fedétdl), Accion por la Republica (9),
Frente para el Cambio (4) y otros (12).

Con un elevado porcentaje de votos en blanco egrmgulos (entre el 20 y el 40 % en
algunos distritos) el justicialismo ganoé las eleneis legislativas. Como corolario de
ello se posiciondé como primera minoria en la canbaja, espacio que hasta el 10 de
diciembre habia ocupado el radicalismo junto coRrepaso. El justicialismo ampli6é a
118 miembros su bloque y el Interbloque Federglatédos provinciales conto con 13
representantes. El ARI se estableci6 como la teré@grza con 17 miembros vy el
Frepaso, formalmente con 17 bancas, se dividiGnateente entre oficialistas (6) y
criticos (115

Desde el 10 de Diciembre la Camara de Diputadas essidida por el justicialista
Eduardo Camafio, quien reemplazé al radical Rafasicigal. De esta manera el
peronismo se convirtio en primera minoria. El blodq desde el 2002 hasta el 2005
perdi6 miembros por diferencias internas a la hde apoyar candidaturas
presidenciales (en 2002) y posteriormente, porlmzase con la politica de Néstor
Kirchner (2005).

132 En 2005 los dltimos representantes del Fre.P#&8uinaron su mandato como diputados.



Leandro Enrique Sanche 2N

La conformacion de la Camara de Senadores duratéeperiodt®™ le permitio al
Partido Justicialista continuar manteniendo el el cuerpo, ya que contaba con 40
miembros contra los 21 de la Alianza (UCR 20, Fseph) y para sesionar, el Senado
de la Nacion requiere de 37 senadores presentes.

AUn asi, y como producto de la renuncia de Carlesrdz, el PJ optd por resignar la
titularidad provisional de la Camara de Senadooeque ello implicaba asumir el lugar
de la vicepresidencia. Lugar, el de la presidemei@visional del Senado, que fue
ocupada por Mario Losada (UCR-Misionés)

Como en el caso de Diputados, los resultados deldasiones legislativas del 14 de
octubre reflejaron, no solo un considerable maletgda ciudadania con la politica del
Gobierno, sino también reconfiguracién de fuerz&assu vez, consecuencia de la
reforma constitucional realizada en 1994, las eé®es de octubre, por primera vez en
la historia del pais, adoptaron un mecanismo deiéle en forma directa, cuando hasta
ese entonces eran electos por sus respectivaaies provinciales.

El Partido Justicialista conservéd su condicion dg/onia en la Camara, alcanzando el
quorumpropio con 40 bancas. Si bien el radicalismo s@rbancas a las 20 que poseia,
no le fue suficiente para condicionar la posiciomthante del Partido Justicialista, que
desde el 10 de Diciembre asume la Presidenciaciara alta.

Lo llamativo es que, a partir del 10 de diciemhte,o lugar por primera vez en la
historia institucional del pais un Gobierno quedigpuso de mayorias propias en el
Senado y en Diputados.

Cuadro I: Evolucién de los bloques politicos e@#anara de Diputados

Bloque Cantidad de miembros
1999 | 2000| 2001 | 2002 | 2003 | Promedio
PJ 100 99 118 86 128 106
UCR (Alianza) 85 81 71 62 47 69
Fre.Pa.So. (Alianza) 36 37 17 7 4 20
Fre.Po.Bo 4 4
Partido Socialista 2 7 6 5
Interbloque Alternativa (ARI) 17 22 12 17
Interbloque Federal 13 21 17
Interbloque Alberdi 4 4
Accion por la Republica 12 12 9 2 9
Frente para el Cambio 4 2 3
Autodeterminacion y Libertad 2 2 3 2
Azul y Blanco (PJ) 28 28
Frente Movimiento Popular (PJ) 9 8 8
Uni6n Federalista 3 3
Nuevo Buenos Aires 2 2
Partido Nuevo c/ Corrup. p/ Transp y H. 3 3
Partido Demécrata Progresista (S. Fe 3 3 3
Partido Demécrata (Mendoza) 3 3
Frente Partido Nuevo (Corrientes) 3 3 3
Fuerza Republicana (Tucuman) 3 3 3 3
Frente Civico y Social (Catamarca) Y. 3 D P 2
Partido Renovador (Salta) 2 2 2 2
Movimiento Popular Neuquino 2 4 3
U.Ce.De. 2 2

133 Se trataba de 72 miembros, pero no se complelasbancas de Tucuman y Catamarca.
134 Ramon Puerta fue designado Presidente Provisitmi@enado y virtual Vicepresidente de la Nacion.
Este hecho solo se habia registrado durante l&dEBnesa de Yrigoyen.
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| Bloques unipersonales | 4] 9 2 3 '

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos swgtnados por la Direccion de Informacion Parlaméatar

Cuadro II: Evolucién de los bloques politicos elCéamara de Senadores

Bloque Cantidad de miembros
1999 | 2000| 2001 | 2002 | 2003 | Promedio
PJ 40 39 40 39 40 40
UCR (Alianza) 20 20 23 16 16 19
Fre.Pa.So. (Alianza) 1 2 1 1
Radical Independiente 1 2 1
Frente Grande 1 1 1 1
Partido Autonomista Liberal (Corrientes) 1 1 1 L Il 1
Cruzada Renovadora (San Juan) 1 1 1 1 1
Partido Bloquista (San Juan) 1 1 1
Fuerza Republicana (Tucuman) 1 | il il 1
Frente Civico y Social (Catamarca) 1 1 D 1
Partido Renovador (Salta) 1 1 1 1 1 1
Movimiento Popular Neuquino 2 2 1 2 1
Movimiento Popular Fueguino 2 2 2
Frente Civico Jujefio 1 2 1

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos swtnados por la Direccién de Informacion Parlameatar

Los bloques politicos de la Camara de Diputadosamamas en su conformaciéon y
namero que los del Senado. Esto se debe a unadseriactores, entre los que se
encuentra el sistema de eleccion de sus miembmpgiEional a la cantidad de
habitantes de las provincias). También las cirantsas y cambios politicos del pais
(elecciones, enfrentamientos entre dirigentes demismo partido, quiebre de la
Alianza) se ven reflejados en mayor medida en [Rgag, donde la cantidad de bancas
es significativamente mayor. Esto sin duda difeu# tarea de quien busca sancionar
iniciativas. Por ello, los ejecutivos de los dosipdos han presentado mas proyectos de
ley en el Senado.

Importancia de los proyectos de ley

Los proyectos de ley son proposiciones con caréetgratorio sobre los habitantes del
pais, deben tratarse y aprobarse en ambas Canaasasep sancionados definitivamente
y generalmente son presentados por los legisladete®oder Ejecutivo y/o una
Comision de la Camara.

En términos generales, en la Camara de Diputadpsesentaron 2237 proyectos en el
afo 2000, 2412 proyectos para el afio 2001 y 31&2 &fio siguiente. En la Camara de
Senadores los numeros fueron de 551, 628 y 948caspmente.

Ahora bien, las magnitudes cambian cuando se db&eicantidad de leyes sancionadas
en ese mismo periodo, 162 en el 2000, 153 en d,2@B en el 2002. Mas aun cuando
se indaga por la cadmara de origen de los proyeznsionados, ya que en términos
porcentuales el Senado casi duplica a Diputadosl @orcentaje de proyectos de ley
con sancion definitiva respecto del total por c&mar

En relacion al origen de las leyes sancionadasosiblp identificar dos tendencias
estables en el periodo: el porcentaje de leyessw@uas presentadas por los senadores
nacionales es mayor que el de los diputados ndemiyael Poder Ejecutivo es quien
mas leyes logra sancionar, en el 2000 (91 presesitad sancionados), en el 2001 (87
presentados, 53 sancionados) y en el 2002 (96nieekes, 69 sancionados)
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A su vez, los valores muestran que el Senado Nada&n es la Camara que sanciona el
mayor porcentaje de proyectos presentados pordsgrHgjecutivo Nacional, un 80,7%
contra el 39% de Diputadtd Esto se debe en mayor medida a la magnitud de la
Camara, que cuenta con 72 miembros. Esto implicagleEjecutivo que debe negociar
con menos personas. En cambio, en la Cadmara ddaDgs) las diferencias internas
entre los miembros es mucho mayor ya que existe ftaganentacion de bloques
legislativos mas pronunciada.

De todas maneras, calificar la actividad legistafpor la cantidad de leyes sancionadas
no resulta un criterio adecuado. Por ello o com@amplemento para alcanzar cierto
criterio de productividad, resulta necesario amalila cantidad de veces que las
Camaras alcanzaron guérum necesario para sesionar durante esos afos (Alonso
Murray, 2010: 3-4). En el caso de la Camara de fagns el nUmero de sesiones desde
1999 al 2003 fue de 82 (1999 15, 2000 21, 2002062 19, 2003 11) y en la Camara
de Senadores 191(1999 28, 2000 44, 2001 50, 2002088 29).

Por otra parte y siguiendo a Alonso Murray, (204®)uede afirmar que en todos los
afos electorales la cantidad de leyes sancionadedagion al afio anterior no electoral
disminuye. Ello se debe a diversas razones:

1) Las camaras se renuevan por mitades (Diputadtsicios (Senado) y por lo
tanto, cada dos afos, una parte de cada Camaréuktar su reeleccion o intentar
ocupar cargos en otros niveles de gobierno o psdere

2) A pesar de no caducar el mandato de un legisléadte puede involucrarse en la
campafa electoral de su provincia ya que apoygumalde los candidatos. Esto
ocurre principalmente en las elecciones a Pregddatla Nacion, gobernadores
provinciales e intendentes municipales.

3) En los Ultimos diez afos, las provincias, qemen la facultad de fijar su
cronograma electoral, muchas veces establecerdhad de eleccibn de manera
separada a las elecciones nacionales. Esto haceermquaEios electorales, los
comicios no se lleven a cabo en un solo mes (pget@ral, octubre) sino que cada
dos o tres meses, alguna provincia tiene eleccigAksiso Murray, 2010: 5)

Un dato relevante, especialmente en lo referent® jastificaciéon del problema de
investigacion planteado, es la tematica de losquimg de ley. Puesto que dentro de los
proyectos de este tipo presentados por el Podeutzje Nacional en ambas Camaras
del Congreso de la Nacion el 42,6% se referianlaxiomes exteriores (seguido por
justicia y asuntos constitucionales con 12,7 %fgma y seguridad interior con 7,5%)
Ahora bien, en el Senado el 78% de los proyectesepmtados por el Poder Ejecutivo
Nacional tienen que ver con esa tematica, miemuasen la Camara de Diputados,
solamente el 3% de los proyectos presentados pé&ijeelutivo son referidos a las
relaciones exteriores. A su vez, la mayoria dealmgerdos, convenciones y convenios
aprobados que ingresaron por el Senado de la Naeitam sobre: educacion y cultura,
ciencia y técnica, temas penales y fomento y peaiaae inversiones.

Contextualizacion politica
Tan importante como conocer la composicion del Gesw es tener presente cuales
eran los temas de mayor importancia y disputaipalén ese entonces.

135 En Diputados la relacién fue la siguiente: en @@ (33 presentados, 13 sancionados), 2001 (39
presentados, 13 sancionados) y 2002 (51 presen@@isancionados). Mientras que en el Senado e (5
presentados, 52 sancionados) en el 2000, (48 paglesn 37 sancionados) en el 2001 y (45 presentados
33 sancionados) en el 2002.
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En una encuesta formulada por el seman®@olamentarid®® a los legisladores
respecto de los temas politicamente sobresalieetssi quehacer (en el periodo 1999-
2001) el 51% subrayo la crisis institucional pradude los presuntos sobornos de la
Camara Alta como el tema mas importante, seguidet@0,7% la sancion debbeas
data (pendiente desde la reforma de 1994), el 7,5%flarma laboral, y el 5,6% la
aprobacion del primer presupuesto elaborado payoblerno, entre otros temas no
menores como la reforma de la Ley de MinisteridsPa&cto Federal y la reforma
tributaria.

Mientras que desde la asuncién de los legisladelextos en octubre de 2001 hasta
mayo de 2003, el hecho mas destacado segun lowgregisladores de su quehacer
fue la Asamblea Legislativa que se reunié el 1rd@de 2002, acepto la renuncia del
primer mandatario y decidi6 que el senador Duhademiera como presidente y
completara el mandato de De la Rua con un 32%gdedtws. Apenas ocho puntos por
debajo se ubico el fallido (negativa) juicio padia la Corte Suprema de Justicia y con
un 12% la salida de la convertibilidad.

Un 8% menciono la paralisis legislativa. Porque cosostuviera Fernandez Valoni
entre otros, “la frustracion colectiva de muchogidkedores que hicieron un trabajo
sensato, racional y constructivo en las comisiomesfrustrada su concrecion ante la
sistematica negacion de dgrérumde las fuerzas principales”. Ademés los hechos de
corrupcion en torno a la sancion de la Reforma talbde acuerdo a la mayoria de los
protagonistas del Senado, instalaron una sospashaerduraria en el tiempo, como
sostuvo Silvia Sapag “hay un manto de sospechaeshiw 69 legisladores que
integramos el cuerpo, ninguno se salva” (Parlamiend 523: 11).

Como correlato, desde distintas fuerzas politieasesialo que el capital politico de la
Alianza se habia diluido y que su futuro politiceedaba absolutamente hipotecado. Se
lanz6 un ultimatum para que rectifiquen el rumbonéenico. Incluso, la corriente
interna del bloque PJ de diputados conocida coo®rilievos” emitié un documento en
el que planteaban que no tenia legitimidad parataae una politica econOmica
superada y que ha sido rechazada por el voto popula

Al mismo tiempo, con el propdsito de recuperar sedibilidad ante la sociedad, la
Camara Alta sancionara una serie de modificaci@ingsrnas abiertas, duracién de las
campanfas, rendicion de cuentas) a la Ley Organieaapula el funcionamiento de los
partidos politicos. Por las mesas de entrada deagroémaras circularon mas de un
proyecto en ese sentido. No toda la responsabitielzaly6 sobre el justicialismo, ya que
del lado radical y el Frepaso (como asi tambiédaléss partidos provinciales) no hubo
esfuerzos para doblegar la escaza voluntad deldrata

Tras la caida de De la Rla, la atomizacion dellmgules mayoritarios y minoritarios se
transformé en el espejo que reflejaba la crisigitutgonal que marcé a fuego el
desarrollo legislativo venidero.

El bloque Autodeterminacion y Libertad quedd en osatle Zamora tras la renuncia de
Roselli. Morales se despidi6 de Jobe y por endebttEjue que respondia a Patti
(PAUFE) y se integro en el de Rodriguez Saa. Ehe@wista Carbonetto cre6 un mini
blogue (MMTA), al igual que el dirigente metaltrgiGutierrez, tras el alejamiento de
Farinello del Polo Social. Dragan y Cantini se alef del bloque que respondia al
cavallismo y conformaron el blogue Unidn por la émgna que se unié a los herederos
de Alsogaray en un interbloque. El divorcio dejoutelado a las huestes de Carrio
(ARI) y por el otro a las de Vitar (Frente Grandejentras que Rivas se hizo cargo del
bloque del Partido Socialista. EI PJ qued6 dividado tres: el oficialismo, que era

136 yéase “La crisis que marcé al Congreso”Pamlamentario(2000) n® 543pp. 14-16.
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mayoritario, presidido por un triunvirato integragmr Obeid, Baladrén y Diaz
Bancalari; en segundo lugar, los menemistas y rietasrnucleados alrededor de la
figura de Gonzalez y finalmente los que apoyabaRodriguez Saa, liderados por
Torrontegui.

A sabiendas de que el gobierno de Duhalde eraadsition, el apoyo a candidatos de
los legisladores en su mayoria, no respondian atifidaciones ideoldgicas sino
organicas.

En la UCR, Rozas contaba con el apoyo de la magerias senadores radicales (16) y
del presidente del bloque, Maestro, ya que postuldd necesidad de un candidato que
exprese fielmente las estructuras partidarias, pegee las mismas no despertaban el
fervor de los afiliados. Los dos senadores porletjie Civico y Social de Jujuy y los
dos por el de Catamarca se mostraban independidi@e@agno contaba con el apoyo
de Passo y Moreau sin apoyo alguno. En el Partidbciblista Menem contaba con el
respaldo de 13 senadores, De la Sota con 11, deatvers independientes o indecisos 9,
Kirchner con 3, Rodriguez Saa y Romero 2 cada Bho.se vio de manifiesto con la
salida de Roggero, la cual aconsejaba un trio debres (la nominacion estaba tefiida
por las urnas internas) Diaz Bancalari (duhaldism©Opeid (independientes y
Reuteman) y Baladron (menemista) con el propésitalar una imagen de “unidad
peronista parlamentaria”. Esta se limitaria, hdistade afio, a administrar el trabajo
legislativo desde una 6ptica plural.

Como manera de desactivar los conflictos intermos, presidentes de los bloques
peronistas de ambas Camaras y funcionarios deegabi(Camano, Maqueda, Gioja,
Matzkin, Atanasof) diagramaron un listado tentato® temas a tratar en las cinco
semanas que faltan para que concluya el periodoani@ 2002. El tema principal fue
el presupuesto 2003. Sin embarggs convulsiones que predominaban en la interna
justicialista (incluso su judializacion) tensar@s Icuerdas al maximo, trasladando las
disputas al campo legislativo, con realineamiemitesrnos sujetos a las negociaciones
partidarias.

No obstante la imposibilidad de accionar el tablelectrénico a gusto y paladar del
oficialismo en la Camara de Diputados (cinco semaira sancionar una ley) debido a
que el radicalismo presidido por Pernasetti aptodeta debilidad numérica del
duhaldismo para imponer su agenda (compromiso Isgola las victimas de la
pesificacion), Gioj&’ y Maestro garantizaron el quérum necesario endmaZa Alta
para el tratamiento de las propuestas del ofiomigsuspender las internas simultaneas
y abiertas y fijar una fecha -27 de abril- parayeléa formula presidencial, aceptar la
renuncia de Duhalde para el 25 de mayo y que lastor@s impositivas no podian
dictarse por decreto). Ello dejé al descubiertodésrentes y opuestas conductas que
tuvo el radicalismo segun la Camara.

El Parlamento en la politica exterior

El Congreso Nacional posee funciones y competemméticas, dentro de las cuales
tiene injerencia en el disefio y ejecucion de l&ipalexterior nacional, especialmente a
partir de legislar al respecto.

Teniendo presente ello, la magnitud que los pragede ley presentados por el Poder
Ejecutivo Nacional en ambas Camaras del Congresta déacion referidos a las
relaciones exteriores, que no todos los proyeatosde ley, o de modificacion a una
ley, sino que, de acuerdo a la indole de las aresi promovidas pueden adoptar

137 Cuando Maqueda consiguié su pase a la Corte SapdEmJusticia, se nombré6 a Gioja como
presidente provisional del cuerpo hasta febrerar(da la Camara debe elegir sus autoridades por un
afio), mientras que Picheto se quedd con la jefdiita bancada del PJ.



Tesis de Doctorado en Ciencias Sociales de la tsidadd Nacional de La Plata

distintas modalidadé¥ que, en el Congreso, difieren segin provengaa @&imara de
Diputados o de Senadores y fundamentalmente lagatencias constitucionales
asignadas al Poder legislativo en materia de palékteriot*°. Resulta necesario hacer
una minima referencia cuantitativa en la materia.

Por un lado, y de acuerdo al articulo 75 de la @owcgn Nacional, que establece las
atribuciones del Parlamento en la materia, en ebge analizado hubo: 11 proyectos
de comunicacion, 16 de declaracién, 77 de resalu@é los cuales 32 fueron pedidos
de informes) y 39 de ley referidos a arreglar glogpde la deuda interior y exterior de la
Nacion; 17 proyectos de comunicacion, 22 de dedlama 27 de resolucion (de los
cuales 6 fueron pedidos de informes) y 75 de lésridos arreglar definitivamente los
limites del territorio de la Nacion; 7 proyectosatenunicacion, 13 de declaracion, 31
de resolucién (de los cuales 18 fueron pedidosfitemnes) y 14 de ley referidos a la
introduccioén de tropas extranjeras en el territdeda Nacion y sélo 6 proyectos de ley
referidos la salida de las fuerzas nacionales fueraél; referidos a proveer a la
seguridad de las fronteras hubo 2 proyectos de mimantion, 1 de resolucién y 2 de
ley; finalmente so6lo 6 proyectos de ley y 2 de coitacion relacionados a aprobar
tratados de integracion que deleguen competengiagsgiccion a organizaciones supra
estatales.

Cuadro lll: Produccion legislativa en torno a laspetencias del Poder Legislativo en materia
de politica exterior

Competencias del Poder Legislativo en materia de fitica exterior

ley | resol| decl| com| total

Proyectos referidos a la Creacion de Aduanas 53 | 4% | 11| 133
Proyectos referidos a la Deuda Externa 39 |77 |16 | 143

Proyectos referidos a los Limites Territoriales 727 | 22| 17| 141

Proyectos referidos al Ingreso de Tropas Extragjera 14| 31| 13| 7| 65
Proyectos referidos al Egreso de Tropas Nacionales 6 6
Proyectos referidos a Competencias Supranacionales 6 2 8
Proyectos referidos a la Seguridad de las Fronteras 2 1 2 5

totales 195| 179 | 77| 50| 501

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos swatnados por la Direccion de Informacion Parlaméatar

Las Comisiones de Relaciones Exteriores

En forma concomitante a la movimiento legislatived @ongreso en su conjunto, hay
que tener presente que gran parte de la actividddnpentaria transcurre en el ambito
de las comisiones y que son las Comisiones de iRe&cExteriores de ambas Camaras
el vértice desde el cual se intentara analiaaparticipacion del cuerpo decisional
legislativo en el disefio de la agenda internacideala politica exterior argentina. Por
esta razon, y reproduciendo el analisis desarwlid el capitulo anterior referido a
enmarcar Yy contextualizar, por una parte, y a iflemt una serie de
dimensiones/variables sobre las cuales tendra klggsquema de analisis desarrollado,
es que resulta indispensable hacer referenciaarsposicion y produccion.

En el caso de la Comisién de Relaciones Exteripi@slto de la CaAmara de Senadores
interesa resaltar ciertos componentes caractesstic

138 v/er en Apéndice Sobre la formacién de los proyetgislativos “Tipos de Proyectos”.
139 Ver en Apéndice Constituciéon formal del Poder kkgivo “Atribuciones en materia de politica
exterior del Parlamento”.
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En primer lugar, mas del 60% de la misma estaleyiatia por miembros del Partido
Justicialista (incluyendo su presidente Eduardo ef®n producto ello de la
conformacion de la comisién con anterioridad aléx@on de De la Rua. La UCR
contaba con 6 representantes y el restante eraeRuggeto del MPF. Como resultado
de las elecciones de octubre de 2001 el Partidocidlista amplio la diferencia
porcentual con el radicalismo (12 y 4 miembros eeSpamente) y conservo la
presidencia. En todos los casos los mandatos ds kesfisladores finalizarian el 10 de
diciembre del 2001, s6lo Menem continuaria en fumes en la comision, presidiéndola
nuevamente. Los Senadores forman parte, a su eebpirds comisiones, arrojando
como promedio general del periodo, y excluyendocdteamision analizada, 8.9
comisione¥”, siendo Eduardo Menem y Carlos Corach con tres cam, quienes
menos tienen y Augusto Alasino quien mas con lén&sostienen Spiller y Tommasi
(2000), tanto el tiempo como el esfuerzo son resulignitados, cuando un legislador
participa en mas comisiones, se especializan madosen sus tareas. Ello puede
conducir a niveles de esfuerzo sub Optimos, tantsdel una perspectiva
“informacional” (Krebhiel, 1991) como desde unastitucional” (Ferejohn, 1986).

De los 18 integrantes en el periodo 1999-2001 wddoera mujer (Raijer, Beatriz), cifra
que alcanzé las 6 bancas en la conformacion posteri

La Comisién de Relaciones Exteriores y Culto dEdmara de Diputados en el mismo
periodo estuvo integrada por 35 miembros. A difgeerde su simil en Senadores
contaria con dos vicepresidentes y cuatro seavstar los dos periodos, ocupando asi
todos los puestos reglamentados.

Aqui el Partido Justicialista no contaria con mé&yde integrantes (14 miembros), sino
que la Alianza con 16 miembros, 11 por la UCR w64 Frepaso, tendria la mayoria y
también la presidencia de la comision en la figleaMarcelo Stubrin. Accion por la
Republica con dos miembros y Mario Bonacina poMEIS de Santiago del Estero,
Carlos Balter del DM de Mendoza y Teresita Colondel FCS de Catamarca
completan la ndémina. En este caso, y dada la regi@oion que rige su
funcionamiento, conviven legisladores con manddistintos. De los 16 legisladores
con mandato 1997-2001, 9 representaban el Partiskicidlista y 5 la Alianza (3 la
UCR y 2 el Frepaso) mientras que entre los 18 miesnbon mandato 1999-2003 la
relacion se invierte, 11 diputados representabaidaza (8 la UCR y 3 el Frepaso) y
5 el Partido Justicialista. Asi y todo, como remiit de las elecciones de octubre de
2001 la composicion varié. El Partido Justicialia alz6 con la mayoria (19
miembros) y la presidencia de la comision, secuagied la Alianza con 12 miembros,
10 por la UCR y 2 por el Frepaso.

También los Diputados forman parte de otras comésio Como promedio general,
excluyendo la analizada, distribuyen su atencioimeef y 6 comisiones. Francisco
Garcia con una, es quien menos comisiones intedgfadgrico Sofiez, con 10, quien
MAas ocupa.

Cabe resaltar que aunque los partidos “chicos’etiesl incentivo para pedirles a sus
miembros que participen en multiples comisionesa a&i aumentar su representacion
en éstas, cuanto mas grande es el partido, maydmeésnero de comisiones en las que
un legislador va a participar. A su vez, a medida lps miembros consiguen estar mas
tiempo en la camara, reducen el nimero de comsianas que estan asignados. De
modo que la brevedad de las carreras legislativieital los incentivos para
especializarse (Jones, Saiegh, Spiller y Tomm#&$02236). Segun estos autores, lo
anterior significa que lleva mas experiencia p&ten a comisiones de alta exposicion

140°E] nimero de comisiones en promedio que integda tegislador es contextual y comparativamente
de los mas altos de América Latina (Jones, Saleglier y Tommasi, 2000).
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como las de Relaciones Exteriores y Culto. Expeiiemsta que existia en ambas
comisiones

En ambos casos es sumamente complejo determineankdad de empleados y/o
asesores que posee cada legislador e interviesie teabajo, aun asi, si se cuenta con la
informacién de alguno de elftfs

Entonces, resulta importante resaltar dos aspeatoslados a la composicion de las
comisiones.

Por un lado, los antecedentes profesionales s@redictor mas significativo de la
pertenencia en las comisiones (al igual que enoebf&so en su conjunto, mas de un
tercio eran abogados). Esto puede ser interpretacho que el antecedente profesional
puede mostrar un interés individual del legisladar pertenecer a una determinada
comision, pero no necesariamente de acuerdo cdrasel electoral. Puede significar
también que la legislatura esta explotando lasayamtinformacionales que tiene este
legislador (Krehbiel 1991). Pero ndtese que aumamaos legisladores tienden a
pertenecer a aquellas comisiones mas afines ansersedentes personales, ellos no lo
hacen con exclusividad, en tanto pertenecen asvaoaisiones al mismo tiempo.
Como Shepsle (1978) sefiala, la inflacion de losstmgede las comisiones disipa el
valor dotado al recurso.

Por el otro, el “recurso fuerte” no obstante, sas presidencias de las comisiones
(Jones, Saiegh, Spiller y Tommasi, 2000). Aqui @sdé la lealtad al partido importa.
En Argentina, la lealtad al liderazgo del partidgndica lealtad al jefe partidario
provincial y cuando el partido ocupa el gobiernovprcial, al gobernador.

En contraste con las asignaciones a los puestéssdmmisiones (que son realizados
bajo estricta proporcionalidad), las presidenciadas comisiones son repartidas casi
exclusivamente dentro del partido que tiene masdsaen la cAmara. Asi lo demuestran
los casos de Stubrin y Escobar en Diputados, nMasém quien preside la comision
en el Senado en ambos mandatos.

En cuanto a la produccion legislativa, duranteegiquio analizado (1999-2003), ambas
comisiones trabajaron en torno a 2275 proyectosloslecuales 1964 tuvieron a la
Camara de Diputados como Camara iniciadora y 8lHL@amara de Senadores. Los
2275 proyectos se desagregaron, a su vez, en Ib§@cps de declaracion, 940
proyectos de resolucion, 461 de ley, 256 de cornagita, 10 unificados y otros 8
mensajes.

Cuadro IV: Produccién legislativa del periodo

Comision de Relaciones Exteriores y Culto/ Ambasm&as 1999-2003

P.Res.| P.Dec, P.Com. P.Ley P.Upif Varjos [Tota
Diputado 854 846 7 248 6 3| 1964
Senado 86 254 249 213 4 5| 811
Total 940 1100 256 461 10 8| 2775

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos swatnados por la Direccién de Informacion Parlameatar

En la Camara de Diputados, los proyectos de dedferaesto es, las expresiones u
opiniones del cuerpfpersonales o conjuntas) con respecto a temasdd&eipublica o

privada, las cuales tienen un alcance coercitivio pero otorgan cierta orientacion
resolutiva constituyeron el 43 % de la producci@asi igual porcentaje, constituyeron

141yer AnexosFormacion de la Comisiéon de Relaciones Exterior€siljo en Diputados y Formacion de
la Comisién de Relaciones Exteriores y Culto era8eres.
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los proyectos de resolucion, que a diferencia de doteriores tiene un carac
coercitivo parcial. Los proyectos de ley no alcaoman este periodo el 13 % (248)
su vez, solo 144 fueron elaborados exclusivamenttelipttados. Si bien,os proyectos
de ley deben tratarse y aprobarse en ambas Canmaas ser sancionad
definitivamente,esta proporcion muestra, comparativamente, una graguccion de
proyectos de caracter coercitivo elevado, estdesiormas que alcaen a la totalidad
de los habitantes del pais.

Produccion legislativa de la Comision en la Camara de Diputad

B P. resolucion mP. declaracion m P.ley mP. unificados m P. reproducidos m P. varios

0% %

En el mismo lapso temporaa Camara de Senadoresmo Camara iniciadora concik
811 proyectos. En la Comision de Relaciones Extsiy Culto del Senado son
proyectos de declaracion los que reprtan la mayor parte de la produccion legisla
escrita. El 31 % del total, es decir, unos 254 @ctys. Los proyectos de ley, ratificar
la tendencia general antes sefialada, represenghrd®% (mas del 10% respecitc
Diputados).

Produccion legislativa de la Comision en la Camara ¢
Senadores

B P.resolucion M P.declaracion mP.ley M P.unificados B P.comunicacién mP. mensajes
1%

Es de subrayar, pscialmente por el objeto de edio abordado, que cies
disposicionespor su naturalezeno otorgan aptitud para actuak Poder Legislativ
porque las mismasstan reservadas constitucionalmente para otrerg@®del Estad:
En ese sentidoel Congreso no tiene facultad para fijar la prditde relacione
exteriores del pais, a cargo del Presidente dextadN y su Cancillello cual no inhibe
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a que los legisladores expresen, mediante bentptacepudio, su opinidn respecto de
la politica exterior del pais. El 59 % de los prigs tuvo ese sentido.

Proyectos de Ley sancionados

45
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s -
, 1l
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Proyectos de ley

Ahora bien, durante estos afos, se sancionaromuybgaron 127 proyectos de ley,
119 tuvieron el Senado como camara de origen yd8 Riputados.

Del total, dada la conformacién de las comisiomspecialmente en lo referente a la
duracién de su mandato, la inmensa autoria comelép@l Poder Ejecutivo (79 a De la
Rua y 37 a Duhalde), so6lo 9 tenian un legisladgpdi6diputados y 3 por senadores)
como autor. Del total, 64 fueron presentados esriexo y diciembre del 2001. Estos
proyectos tenian por objeto brindar carécter cutstinal y aprobacion de acuerdos
con otros paises, convenios y convenciones intenmales.

En cuanto a la tematica de los proyectos de legisaados en este periodo, los
mismos, en su inmensa mayoria, se refieren anaftte acuerdos bilaterales. De estos
acuerdos bilaterales, 77 en total, geograficamehtB8% eran acuerdos con América
Latina (22) y Europa (23), los 32 acuerdos bildsraestantes se distribuyeron entre
Asia (8) Africa y Oriente Medio (11) y otros 13 acdos distribuidos en otras regiones.
También los organismos internacionales fueron aepatte de acuerdos, el Mercosur
(9) y otros organismos regionales (18) aglutinal@mmayor parte de los acuerdos
multilaterales. Finalmente, en términos tematiclas,dimension ecologica con 6
protocolos internacionales fue el eje tematicompas se suscribio.

En este periodo la Cuestion Malvinas generé 7 ptogede ley sancionadds
Realizando un abordaje de los mismos en funcidnlade areas tematicas que
comprendian, es posible advertir la concentraciénestos en torno a dos grandes
dimensiones, las vinculadas a ¢anstruccion simbdlica y social de la Cuestion
Malvinasen la posguerra y la orientada hacia la cues&doskex combatientes

142 para obtener una vision mas completa de la pra@udegislativa en torno a Malvinas desde el
retorno a la democracia véase Gomez, F. y Santh€2012)Malvinas: la construccion de una politica
de Estado desde el Parlamen®yesentado en el X Congreso Nacional y Ill Cosmytaternacional sobre
Democracia.Organizado por la Facultad de Ciencititi€® y Relaciones Internacionales de la
Universidad Nacional de Rosario, entre los dia$3lg septiembre de 2012.
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Distribucién por area tematica de los proyectos de le
sancionados

B Mercosur M Org. Regionales Org. Internac. WOIT mONU

2%

Distribucién por area geografica de los proyectos de le
sancionados

M Latinoamerica ™ Europa Africay M.O. M Asia

Otros rasgos interesantes

Siguiendo a Reynoso (2012) un aspecto cerque es politico y matemati al mismo
tiempo, es laasignacion o reparto bancas de legisladoremntre las diferente
provincias.

Los estudios que vinculan los escafos asignadass aiktritos en funci¢ de la
poblacion quedaron durante mucho tiempo parcialenéescuidados por considerar

desvios entre la proporcién de escafios asignadi distito y la proporcion de |
poblacion encerrada en ellos como patolc de los sistemas electorales (Taagepe
Shugart 1989) o “inequidad” (Monr 1994). En la literatura especializada e
fendmeno es conocido con el non de malapportionmenty en espfiol es designac
como sobrerrepresentac distrital o desproporciotidad territorial (Reynoso, 201
155).

En Argentina existe un claro des del principio constitucional que indica que |
escaflos deben asignarse de acuerdo poblacion. En genera los cambios
demograficos no fueron reflejados en la asignad&ios escafios g les corresponde
a las provincias de acuerdo a la Constitucion Netig ¢ la normativa electoral que

hace operativaDe considerarse exclusivamente la asignacién ltado por cocien

de 161 mil habitantes y fraccion de 80.500, sinsmmrar los 3 diputad extra
asignados arbitrariamente en 1983 y el piso depbGtailos com minimo, la camar.
baja deberia haber tenido 200 diputados en 199 en 2001 y deberia ter en la
actualidad 324 diputados (Reynoso, 2012: :
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Esta situacion ha generado una desactualizacida depresentacién conforme a
los criterios constitucionales y a la reglamenta@établecida en 1983, lo que ha
provocado distorsiones importantes en la represiémademografica de las
provincias, estableciendo una sobrerrepresentasiéesiva en algunos distritos en
desmedro de otros. (Reynoso, 2012: 170)

Para representar a la ciudadania, los legisladiebsn conocer en profundidad las
necesidades de la poblacién, sus intereses y satadl A su vez, para dictaminar las
leyes que la gobiernan, se requiere no soOlo unupdof conocimiento del
funcionamiento de la sociedad, sino también hedaiéd técnicas y formacion tedrica.
Si bien todo esto no se desprende necesariamenta dbtencion de un titulo
académico, sera de alguna utilidad analizar la csin@n de la Cadmaras de acuerdo a
la formacion académica desarrollada por parte sléelgisladores.

Sin bien no constituye un requisito constituciodd9 diputados nacionales (72% del
total) tenian titulo académico -universitario @iaro- en el periodo.

De estos 189, casi la mitad de la Camara estalfarotada por abogados (88); en un
namero variado, se encontraban otras profesioales, tomo docentes (26), ingenieros
y contadores (15), médicos (11), economistas @yuitectos, politélogos, sociélogos,
odontdlogos, entre otras disciplinas, que no llegamas del 10 % del total. Ninguna de
ellas llega, como se observa, a un nimero tanfigigtivo como el de los abogados.
Una amplia mayoria de los senadores, aun mas quidotados, ha realizado estudios
superiores.

En el caso de los senadores con titulo acadénficde ®llos poseian estudios terciarios
0 universitarios (79% del total), siendo, a su w29 % abogados (32). Por otro lado,
sigue siendo muy bajo el nUmero de senadores cogras no tradicionales (psicologia,
filosofia y letras, trabajo social, administraciégie no llegan a ser sélo 4 en el periodo
(7% del total).

Por lo que se podria sostener que, en gran mezhtiase debe a la edad de la mayoria
de los legisladores, puesto que durante su formdeid®ferta de carreras no era tan
variada como en la actualidad. Aun asi el nUmerahtegados, de cualquier forma,
sigue siendo una amplia mayoria en la Camara, néoieello incidencia en la
apreciacion que los legisladores tienen de su tadeala realidad circundante.

Por otra parte, siguiendo el procedimiento de B&2003) cabe aclarar que la forma de
recopilar la informacion se basé en las declar@sojuradas presentadas por los
legisladores, por lo que no fue posible contarlosrdatos de toda la poblacion.

Entre aquellos que si lo hicieron, la gran maydijano percibir otros ingresos ademas
de los correspondientes a su funcién de legisladl@diado por el decreto interno
419/02, una vez que la mayoria de los legisladdeekard sobre su situacion financiera,
los que si dijeron percibir otros ingresos aumemtdmertemente de 23 a 41 (de un 33%
a un 59% del total), mientras que los que negaagerto aumentaron en menor medida
de 19 a 27 (de un 28% a un 38% del total) en & dados senadores, mientras que en
Diputados los que si dijeron percibir otros ingeedsminuyeron de 87 a 55 y los que
negaron hacerlo también de 126 a 73.
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Nucleo tematico Il

Los enfoques tedricos (nucleo analitico ) y nommafapéndice) pretenden alcanzar la
validez universal de sus formulas, mientras quen&que historico empirico (nucleo
analitico Il) pone en tensién, discute esta posjuexige a partir de las realidades
especificas del caso en examen un analisis cdgt@onocimiento tedrico sisteméatico
en funcion de una formulacion especifica para sbceoncreto. Aqui se intentan
establecerreglas de correspondenciantre el lenguaje tedrico y el observacional o
pretedrico.

El accionar de las instituciones politicas es wct@so historico contingente, influido
por experiencias historicas, intereses, relacialeepoder, expectativas sobre el futuro
de estas relaciones, estrategias de los actoriée@®letc. No existe una formula Unica
gue pueda aplicarse a todas las circunstanciagyal; independientemente del area de
politicas de que se trate. Se intenta mirar mas ddl contenido especifico de las
politicas y fijarse en los procesos criticos quedan forma, las ponen en practica y las
mantienen vigentes en el tiempo.

Partiendo de concebir el internacionalismo comespacio de oportunidades, en el que
activistas locales se vinculan con activistas trao®nales, se hace referencia a
coaliciones o redes. Se identifican y analizan gsos nacionales basados en la
experiencia de organizaciones y redes de movittpasbcial para la introduccion de
temas en la agenda por un lado; y las coaliciaa@snacionales en las que actores y/o
coaliciones nacionales operaron sobre temas gwkealgentaron introducir temas en la
agenda publica de politica internacional

Los apartados siguientes intentan dar cuenta dprtmesos de la politica (legislativa)
para la colocacion de temas en la agenda publigmidiica internacional y como estos
inciden para que un acto de articulacion de densatefega o no lugar. Se identifican
dos procesos interrelacionados que permiten corderelo sefialado. Uno desde el
punto de vista de las caracteristicas organizatiata legislatura y el otro desde el
punto de vista politico. Ambos procesos, el prodestitucional de la politica y el
proceso politico de la institucion interactian enmia sistematica mediados por un
tercer factor relevante, la opinion publica. Conaot@ y resultado de estos procesos
diferenciales pero superpuestos, los legisladoees,forma individual y colectiva
arbitran los temas que van a formar parte de ladaye
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Politica exterior y coaliciones locales

Introduccion

El proceso de formulacion de politicas es un juejmamico entre actores que
interactian en lo que podrian llamarse escendrmss.principales participantes en el
proceso politico cubren una amplia gama, desdeguatstas con papeles y funciones
asignados constitucionalmente hasta actores dartgpcuya participacion esta menos
definida y mas fluida, aunque no dejan de ser mfiyyentes (Stein y Tomassi, 2006:
400).

Debido a que la politica exterior es una activigabdernamental, en general se afirma la
necesidad de enfocar el andlisis principalmentemdrganos y funcionarios estatales
que tienen competencia en los temas internaciorfabkessagna, 1995). Sin embargo,
también se reconoce que las instituciones burgeasatiel Estado estan influenciadas en
grados y formas diversas, por partidos politicogpgs de interés, grupos de presion, y
diferentes organizaciones no gubernamentales (Rud€90). Por lo tanto, las
decisiones se originan a través de un conjuntaaeepos activos y complejos de inter-
relaciones sociales entre individuos y organizasomue identifican un problema y
producen un numero de alternativas, de las cualgsnas, en particular, son
seleccionadas (Hazleton, 1987).

Maira (1987), al sefialar la diversidad y compleragetlad de los ambitos que abarca la
politica exterior, resalta que para comprender @aigEmmente como se deciden sus
lineamentos, es necesario jerarquizar la signifitade los actores sociales que tienen
algun interés en los asuntos internacionales, asiocestablecer cuédles son los
procedimientos que emplean regularmente y cualesptocipios y doctrinas que
defienden a través de su actividad. Consecuentemlanpolitica exterior es resultado
del debate, la lucha politica, las practicas etat#s y la capacidad de negociacion de
los grupos de interés mas importantes (McFaul, 1999

Teniendo presente el mecanismo explicativo del mooolganizacional para el analisis
de la politica exterior propuesto, resulta impdegaemarcar que ese modelo concibe el
Parlamento como un sistema abierto que no tiendgeBnprecisos, sino que estos
justamente se construyen y redibujan en forma peznta en la relacion de ésta con el
medio.

El mecanismo explicativo que articula las dimensgoue componen el Parlamento
son lasrelaciones de poderRelaciones de poder que se plasman o disponen en
estructuras interrelacionadas de comunicacionagoridad, que operan en la practica
en torno a cuestiones o problemas, y no necesartareaa torno de sectores o dominios
de politicas. Ello da lugar a multiples grupos gnéelos por actores ligados de forma
inestable, fragmentada e informal, al interior yteewr de la organizacion que
constituyenredes de politicaflexibles y cambiantes, que interactian interdando
recursos para poder alcanzar sus objetivos. Enaetarde estas redes se conforman
coaliciones de apoya partir de sistemas de creencias precedentesaaliaion y que

le dan razén de ser.

Por lo tanto, como se menciond anteriormente, &Bpos 0 espacios en el que se
constituyen las coaliciones, dado que si bien hetyueturas institucionalizadas de
relaciones para la elaboracion de la politica palis redes no tienen un dnico centro
de decision, son los resultantes de las relaciories-organizacionales, las relaciones
inter-organizacionales, y las relaciones entredgamizacion y la sociedad civil, a través
del proceso de transformacién o conversion dedasaddas que la sociedad formula.
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Es necesario remarcar ello puesto que mas allaadposibilidad de identificar
coaliciones e integrantes de las mismas, como &amhepertorios de accithi o
estrategias seguidas, las coaliciones como cotecson diferentes de sus miembros
como unidades y sus repertorios, por ende, mdgtiple

Como una forma préctica, a partir de los datosvagles, mas que analitica de exponer
lo investigado se tomo la decision de identifigaoy un lado, procesos nacionales
basados en la experiencia de organizaciones y melenovilizacion social para la
introduccion de temas en la agenda vy, por el dtoaliciones transnacionales”, es
decir, procesos ya no nacionales sino integradosipaonjunto de actores de diversos
paises que elaboran estrategias coordinadas o ntosjude tacticas compartidas
orientadas a introducir temas en la agenda. Enapsttado se abordaran las primeras y
en el capitulo siguiente las segundas.

Coaliciones locales

Entre los procesos nacionales que dieron lugaabcammes con el objeto de introducir
temas en la agenda se seleccionaron aquellos emngdita implicaba competencias del
Poder Legislativo en materia de politica exterigpresamente manifiestas. Formaron
parte de estas las vinculadas en torno al ingresgrgso de tropas, la defensa de
derechos humanos y el establecimiento de limites.

Ingreso y egreso de tropas

El 27 de abril de 2000 el Poder Ejecutivo envioCalngreso un proyecto de ley
solicitando autorizacién para que ingresaran & frapas de Bolivia, Chile, Ecuador,
Paraguay, Perd, Uruguay y Estados UnitfosEl proyecto ingresé en la Camara de
Senadores que le dio su aprobacioén y fue giradaa@amara en la que tuvo ingreso el
5 de julio de 2000. Tuvo dictamen favorable en ¢ani3ion de Relaciones Exteriores,
pero no alcanzo a ser tratado por la Comisiéon deri3a.

En consecuencia, no se generd una ley que autbetangreso de tropas extranjeras al
pais, tal como lo exige la Constitucion. Sin embarmp obstante haberse presentado
varios pedidos de informes, el Ejercicio Caban@2@ realiz6 de igual manera.

Un afio después se produjo la misma situacion. Fg@euntivo envié al Congreso un
proyecto de ley solicitando autorizacion para auggasaran al pais tropas extranjeras al
pais. Si bien el Poder Ejecutivo Nacional envilnehsaje correspondiente con fecha 21
de junio de aquel afo, las comisiones de Defenda fRelaciones Exteriores de la
Cémara de Diputados de la Nacion produjeron diat@siele mayoria y minoria pero
nunca se debatio en el recinto. El 17 de agos200& comenzaron en la provincia de

193 Keck, M. y Skkink, K (1999) sefialamolitica de la informaciéno la capacidad de movilizar
politicamente una informacion, de manera rapideejbte, hacia el lugar de su mayor impagolitica
simbdlica o la capacidad de recurrir a simbolos, accionkistorias que dan un sentido a la situacién o
reivindicacion para un publico a menudo distaptgitica de la busqueda de influenciasla capacidad
de recurrir a actores poderosos que influyan ersitnacion en que los miembros més débiles deenha r
tienen pocas probabilidades de influitaypolitica de la rendicion de cuentass decir, el esfuerzo de
obligar a los actores mas poderosos a modificdtiqas o principios que formalmente defienden.

144 Se informaba sobre los objetivos del ejercicio tpleEjercicio Cabafias 2000 es un ejercicio en el
terreno basado en una operacion de mantenimienta paz. El Ejercicio desarrolla treinta y tres)(33
tareas que tienen lugar durante una operacion deemaiento de la paz de la Organizacién de las
Naciones Unidas. El propésito apunta al entrenaimida las Fuerzas Armadas en la region en un campo
de batalla compuesto por civiles, organizacioneguimernamentales y agresores potenciales”.
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Salta, sin autorizacion del Congreso, los ejersianilitares conjuntos entre las fuerzas
armadas de nueve paises, denominados Cabafid42001

Una vez més, como ya habia ocurrido cuando sezaeafi los ejercicios militares
Fluvial V en el rio Parana entre el 23 de juliolyl® de agosto de 2001, el Poder
Ejecutivo viol6 el articulo 75, inciso 28, de lar@titucién Nacional que, en el capitulo
de atribuciones al Congreso, le otorga al Legistatia potestad de permitir la
introduccién de tropas extranjeras en el territdeda Nacion y la salida de las fuerzas
nacionales fuera del él. Ese requisito constituadioro fue cumplido por cuanto el
Congreso no otorgo la autorizacion requerida. Es, inéluso se presentaron proyectos
legislativos que tenian por objeto pedidos de méw (2219-D-2001), algunos brindar
informacién por la falta de la misff§ interpelar a los ministros de Relaciones
Exteriores, Rodriguez Giavarini y de Defensa, Jeanms (5327-D-2001), hasta la
explicitacion del rechazo al proyecto (6382-D-2001)

Ya durante la gestion de Duhalde, el Poder Ejecwgolicitdé al Congreso de la Nacion
autorizacion para el ingreso a Argentina de 20€girantes de las "Fuerzas Especiales"
del Ejército de los Estados Unidos, para realizaniobras conjuntas con tropas
nacionales en las selvas de la provincia de Misiodesde el 25 de octubre hasta el 24
de noviembre del 2002. A diferencia de los casdsriames, estos miembros de las
fuerzas de seguridad de Estados Unidos ingresactamo “personal técnico
administrativo”, amparado en la Convencion de Visobre Relaciones Diplomaticas
de 1961. Ese estatus les garantizaba inmunidaoindtica.

El tema fue motivo de debate en el seno de vadassiones de la Camara Baja, donde
legisladores de partidos opositores manifestaraypssicion al proyecto a partir de una
coalicion encabezada por diputados de Misiones,al@cistas Maria Nilda Soda,
Hernan Damiani y Raul Salmoirago (5396-D-2002)y justicialistas Humada (5448-
D-2002) y Oviedo (2261-S-2002). Como sostuviese droestos legisladores “la
atribucion es propia del Poder Legislativo y ya ihaBido vulnerada en varias
ocasiones”.

Ante la duda, el Congreso evaluaba un pedido d=pelacion de los ministros de
Relaciones Exteriores, Carlos Ruckauf, y de Defeldsaacio Jaunarena. El debate era
producto de que cuadraba la posibilidad de queobiegho de Eduardo Duhalde
concediera inmunidad diplomatica a soldados nore@anos en entrenamientos
combinados con pares argentinos en el territormonal. La duda llevo al diputado
Carlos Raimundi (ARI) a pedir la interpelaciéon dackauf y de Jaunarena por la
presunta intencion de otorgar la tan mentada indadhidiplomatica a los soldados
norteamericanos. Ejuid de la cuestion era el papel del Congreso antedibifidad de
gue el Gobierno, como tal, dispusiera un statusaalppara las tropas norteamericanas.
Razon por la cual el vicepresidente de la Camaripietados, Oraldo Britos (PJ), dio
otro paso, en consonancia con Raimundi, con talvdar que el Gobierno otorgara, por
Su cuenta y riesgo, inmunidad diplomética a loslads norteamericanos. Expuso
entonces, en un proyecto de resolucion, la pasitoim de la Argentina en el Estatuto
de Roma de la Corte Penal Internacional (CPI),ddmel 17 de julio de 1998.

15 participaban de las maniobras 700 efectivos dedantina, 240 de los Estados Unidos, 40 de Bqglivia
45 de Brasil, 45 de Chile, 40 de Ecuador, 40 dadray, 45 de Perl y 45 de Uruguay, siendo undetal
1.240 hombres.

196 | a legisladora Drisaldi elevd un pedido de inforrak Ministerio de Relaciones Exteriores,
estableciendo en los fundamentos del mismo quealléanatencion el contenido de los rumores
(contingente de 2000 infantes de marina en Misioyés falta de informacién en el Congreso nacional



Leandro Enrique Sanche ZEVCIED

Sin embargo, la incertidumbre generada al respdotalmente, fue despejada el
miércoles 04 de septiembre de 2002 cuando la Tenailse aprestd a rechazar la
solicitud en cuestion, cursada por el gobierno dghB

En el 2003, el Gobierno dio un paso concreto pdeaetciarse de los Estados Unidos.
Los preparativos para el Aguilafff comenzaron en marzo del 2002 y se concretaron
dos reuniones de preparacion. El dltimo encuenérdrabajo debia realizarse en la
primera semana de abril de 2003, pero fue posterghibido a la incertidumbre
generada por la determinacion oficial.

Justamente esa misma semana se reunieron losdtipujae integraban la Comision de
Defensa para tratar un pedido general de ingresmpas extranjeras. En ese proyecto
(0145-PE-2002) del Poder Ejecutivo, que llegd ahgeso el 5 de diciembre de 2002,
figuraba la reclamada inmunidad para los efectiwsisantes. Sin embargo, el Gobierno
nuevamente giro y no respald6 el proximo ejercigiogramado, no sélo con los
Estados Unidos, sino con los paises vecinos. Ymrér de reuniones previas con el
ministro de la cartera, el vicepresidente de la iSm de Defensa, Iparraguirre, tenia
por seguro que no cederia ante el pedido. La irteraficial era que sea el proximo
presidente quien solicite el permiso de ingrestralgas extranjeras. Sensibilizado por
el fuerte rechazo de la poblacion a la guerra ak, lel presidente Duhalde optd por
dejar para su reemplazante el costo politico deitsol el permiso al Congreso de
ingreso en el pais de la fuerza area de los Estddatos. Ese fue un cambio de
posiciébn con respecto a octubre de 2002. El prejmepresidente de la Comision
consideraba que “el costo politico de ceder artleodpedido era sumamente elevado”
No obstante, el diputado Raimundi (ARI) pidio l&empelacion del canciller Ruckauf y
de Jaunarena por entender que el otorgamientandénidad violaba la constitucion. El
justicialista Britos present6 un proyecto de resioln para que el Ejecutivo se abstenga
de adoptar cualquier medida sin participacion paglataria.

En cuanto al envio de tropas, el primer hecho reatde fue el compromiso del

gobierno argentino de enviar antes de fin de af@Q@f a Afganistan un hospital

reubicablé*® de la Fuerza Aérea, el cual se mantuvo bajo rigusecreto militar.

El secreto con que se sostuvo el plan de presamgentina en la zona de conflicto
podia entenderse por la natural inclinacion milgano difundir a destiempo detalles
operativos. Pero también se apuntala en dos heuhesconcreto: el ofrecimiento del

presidente Fernando De la Rua en la ONU implicabaampromiso casi inalcanzable
econOmicamente para el Ministerio de Defensa, yrksion de la sociedad y la
desgastante pelea en el Congreso para permitalidasde tropas. Como apuntaba un
importante legislador radical “la gestion de la aflza atravesaba un deterioro
irreversible como para comprometerse con una megiga desde un principio no

contaba con el apoyo de la sociedad”.

A mediados de diciembre de 2001, a pocas horasieléernando de la Rua oficializo
su decisién de enviar tropas de paz a Afganistda ppoyar el nuevo gobierno de
Kabul, el Congreso no habia resuelto aun si lasd®tipresidencial deberia contar con
una ratificacion formal del Congreso.

47 Ejercicio de las fuerzas aéreas del Cono Sur quiéesaria a cabo en Mendoza en junio de 2003.
Estados Unidos participaria con seis cazabombagdel6 y aviones de transporte y reabastecimiemto. L
Argentina tenia previsto la utilizacién de sus Maay A4, mientras que Brasil aportaria aviones AX
Mirage; Chile, aviones Mirage Pantera y un Boeify;7Uruguay, helicépteros, y Bolivia sumaria
observadores militares.

18 Se recuerda que era una unidad compuesta pomtai@fectivos médicos que operd hasta octubre de
2000 en Kosovo, custodiada por cincuenta militgzessonal de la infanteria de marina.
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Los legisladores no tenian una posicion univocasglecto: mientras algunos opinaban
que el envio de efectivos no necesitaba de unparimentario, ya que se trataria de
fuerzas militares que actuarian en operacionesadebpjo el amparo de la ON
otros senadores y diputados sefialaban que el Fgeeutivo no deberia obviar al
Congreso en una decision de semejante envergadpedando al texto de la
Constitucion.

En este sentido, el diputado Héctor Polino (ARBtgwo que “la Carta Magna es clara.
Si el Poder Ejecutivo, por medio del MinisteriolDefensa, decide el envio de tropas al
extranjero, sin consultar al Congreso, estariaand la ley. No importa cual sea el
objetivo de esas tropas, si de paz o de guerr&dmstitucion no hace diferencias”. El
frepasista Carlos Raimundi también se expres6 sacderdo e insisti6 en que el
Congreso debe pronunciarse antes de que el PaslmrtiZp resuelva cualquier medida.
Por otro lado, los respectivos presidentes dedagsiones de Defensa y de Relaciones
Exteriores de la Camara de Diputados, Miguel Anfha (PJ) y Marcelo Stubrin
(UCR), marcaban otra postura. Entendian que lariaatddn parlamentaria no era
necesaria, ya que se trataba de tropas de paztysian bajo el amparo de la ONU.
Por ende, la decisién del Poder Ejecutivo resultatraveniente. De acuerdo a un
legislador integrante de la comision de Relacidee®riores presidida por Stubrin “la
posicién de aquél era naturalmente la posicion sguesperaba del presidente de una
comision cuyo partido es el oficialista”.

En la Camara Alta las opiniones fueron contrarida decisiéon del Poder Ejecutivo.
Asi, la frepasista Vilma Ibarra consider6 que ‘déida de tropas fuera de la Nacion, aun
en misién de paz, debe ser autorizada por el Csogor disposicion expresa del
articulo 75, inciso 28, de la Constitucion”. Sedldarra, la autorizacion parlamentaria
“sOlo podria obviarse para salidas meramente potaoes o desfiles”, pero no para
misiones como esta, que implicaban el despliegueeféetivos en territorio de
Afganistan. En la misma sintonia se expreso etehdtodolfo Terragno, quien también
fue terminante en cuanto a la necesidad de queorfréso exprese una opinion
respecto del envio de tropas fuera del territoaoional. Incluso el presidente de la
Comision de Relaciones Exteriores y Culto del Sen&diuardo Menem, presentd un
proyecto de comunicacion (1748-S-2001) el 18 deéentibre planteando que si la
decision de enviar tropas a la Republica de Afganisespondia a alguna solicitud que
en tal sentido le formulara las Naciones Unidas, asi la decisién de enviar tropas
debia ser sometida a consideracion del Honorahhgi€so de la Nacion.

Los atentados perpetrados en Estados Unidos erreept de 2001 y la aprobacién por
parte del Congreso norteamericano para llevar atgelana intervencion a Irak tuvieron
repercusiones locales y subrayaron, una vez masedasidad de que la decision a
adoptarse debia ser sometida a consideracion celrbfade Congreso de la Nacion.

El gobierno se encontraba condicionando por sucigwsien la evolucién de las
negociaciones con el FMI, por problemas de gobdidath y por su caracter
provisional, pero, especialmente, por una opinidblipa mayoritariamente contraria a
la intervencion a Irak para adoptar una posicion.

En ese sentido, es de resaltar que de acuerdmdéskstudio de Opinion Publica
Internacional sobre el Conflicto con Irakealizado por la firma Gallup en 41 paises
durante la segunda mitad del mes de enero de*20p8ue comprendié casi 30.000

149 Cabe destacar que el contingente que el 22 dendtice llegaria a Kabul estaba integrado por fuerzas
que ya estan fuera del territorio nacional, en €hip

150En la Argentina, las consultas se realizaron eeitié y el 20 de enero, con una muestra repreaenta
de 1015 personas de 26 localidades de todo el pais.
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entrevistas en paises de los cinco continentesjrgyuin otro pais del mundo fue tan
alto como en la Argentina el rechazo a una accifitancontra Irak.

La oposicibn a la guerra ascendi6 a un 83% de blapmn argentina, segun
demostraron los datos de esa encuesta. A su v@a%ete los argentinos estimaba que
el Gobierno no debia respaldar un eventual atagurec el régimen de Saddam
Hussein, mientras que so6lo el 6% opinaba lo cdotrAdn asi y pese a un mayoritario
rechazo a la alternativa bélica, el 69% considergbba era muy probable o algo
probable que en los proximos meses estallara éicton

Ese masivo rechazo se vio materializado en lasdmd$0.000 personas que marcharon
por las calles céntricas de la ciudad de BuenossAgt lunes 24 de marzo de 2003, con
dos objetivos primordiales: reclamar justicia pms B0.000 desaparecidos y repudiar la
invasion a Irak. Este multitudinario acto por lamuoeia, a 27 afios del golpe de Estado
de 1976, fue también la primera manifestacion emldauna parte significativa de la
poblacion conden6é de manera masiva el ataque @galdsstUnidos contra el pueblo
iraqui.

La marcha, encabezada por la Asociacion de Madrd3laka, contaba también con la
presencia de columnas del Movimiento Socialistéodelrabajadores (MST), Hijos de
Desaparecidos (HIJOS), la Central de Trabajadorgeriinos (CTA), el Movimiento
Territorial de la Liberacion (MTL), el Polo Obrer@O), la Corriente Clasista y
Combativa (CCC) y la Central de Trabajadores deéEdmicacion de la Republica
Argentina (CTERA), entre otros.

En cierta medida la actitud de los legisladoresoseespondié con la opinién publica

En un primer momento, desde el peronismo en sudfagoenemista y los partidos
provinciales se exigio que la Argentina eluda latradidad y se involucre directamente
en el conflicto, mientras que el radicalismo, fog@amdo por el Frepaso, el Frente para el
Cambio, el Polo Social y el ARI, sostuvo que hajia respaldar las resoluciones de los
organismos internacionales. El Frente para el Cannéchazaba cualquier tipo de
intervencion y llamaba a que el Congreso no awgoek envio de tropas, posicion
compartida por el ARl y el PSD.

A comienzos del 2003 la posicion de los legislasi@® acerco mas a la demanda de la
sociedad. Se presentaron varios proyectos de m@80l(7990-D-2002, 7935-D-2002,
etc.) dirigiendose al Poder Ejecutivo Nacional ebfin de solicitarle que se abstenga
de disponer participacion alguna de efectivos andis argentinos en el conflicto bélico
aun cuando esa participacion se encubriera bajoddaominacion de “ayuda
humanitaria”. Inclusive, se propuso (0207-D-2008stgpnar ante los gobiernos de
México y Chile que sus delegados en el Consejoedgir®@lad de las Naciones Unidas
voten de manera de preservar la paz. Uno de losesude uno estos proyectos sostuvo
“mas alla de mi posicion personal, la sociedad tedtama evitar la participacion de
efectivos militares argentinos en un conflicto @@len el que no esté involucrado el
pais y cuyo origen (politica norteamericana) coatlen

Ante la ofensiva legislativa el Canciller se reunigon los jefes de los blogues de la
Camara Baja, donde descartd que Argentina searrdike al conflicto y expuso frente
a la Comision de Relaciones Exteriores de la Camdtea presidida por Menem la
posicion del Gobierno frente al conflicto en Ir&ostuvo que “no habra presencia de
argentinos en la zona hasta que el conflicto nmiter, cuando haya que estar para
brindar ayuda humanitaria”.

131 A una semana de los atentados en Estados Unidasencuesta realizada por el semanario
Parlamentarioa los legisladores arroj6é que un 45.3% consideeasg debia colaborar en acciones de paz
y prevencion, un 25% mantener la neutralidad, u8%8esperar a comprobar la neutralidad, un 7.8%
participar militarmente y el 3.1% no sabia.
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Derechos humanos

Dos temas recurrentes en materia de politica extéieron lugar a coaliciones de
apoyo en este periodo: el voto ante la ComisiéBaetechos Humanos de las Naciones
Unidas por el resguardo de los derechos humandSuéa y esclarecimiento de los
atentados contra la AMIA y la embajada de Israel.

En cuanto al primero, el voto que la Argentina @nél 18 de abril de 2000 para
condenar a Cuba ante la Comisién de Derechos Hwsm@edas Naciones Unidas
provocé una dura disputa interna en el gabinetgtepor a la votacion, que trepd hasta
decibeles inacostumbrados para los aliancistadaEaunion de gabinete, Rodriguez
Giavarini debid soportar los durisimos reprochesnileistros radicales y de Graciela
Fernandez Meijide. Por si fuera poco, luego fueet@o a una especie de interpelacion
sin tregua que comenzo el ministro de InfraestracjuVivienda, Nicolds Gallo, y a la
que se sumaron inmediatamente los titulares decdateras del Interior, Federico
Storani, y de Justicia, Ricardo Gil Lavedra, en@sken. Y a las ansias de saber de los
primeros, adhirieron voluntariamente el jefe de iGete, Rodolfo Terragno, y por
ualtimo la ministra de Desarrollo Social.

Por la continuidad de la practica menemista es guoedefinitiva, los ministros se
enojaron con el canciller. Y parecieron desmed&osus criticas, hechas antes de que
el diplomatico pudiera explicar que la condena wne &n sintonia perfecta con la
pretension de la Casa Blahta

El voto con el que la Argentina condend a Cuba mmspegro sobre blanco mas de una
disputa en el seno del oficialismo: una decisiép ga plante6 como un paso en el
rumbo de la politica exterior termin¢ siendo elajef de un debate mayor de la politica
interior.

Este hecho puso, una vez mas, la existencia depostsiras muy diferentes en la
coalicidbn gobernante. Una que se atribuia al ligyadel presidente Fernando De la
Rua, y otra, ubicada directamente bajo la influemig Alfonsin. Las diferencias entre
las ideas de uno y de otro, sobre todo en lo quefedia a la mirada que cada uno, y
sus respectivos seguidores, sostenian sobre laddsst/nidos, eran opuestas.

Cuatro dias después de la decision, y ante el motisasi total del gobierno, Castro
ordend el retiro inmediato de su embajador en BsieAwmes, Andrés Rodriguez
Aztiazarain, en represalia por el voto de Ginebra.

Marcando la cada vez mas pronunciada ruptura esemb de la Alianza, ya con
anterioridad a la emision del voto, diputados dedpBso presentaron proyectos de
declaracién (8078-D-200%f, 1379-D-2001>® manifestando su voluntad de exhortar al
gobierno nacional a que en su politica exteriovilegie las relaciones con los paises
latinoamericanos y coordine con el Brasil y lo®stpaises del Mercosur el voto sobre
Cuba en la Comisién de Derechos Humanos de la OnMhbién hicieron lo propio
legisladores de Frente para el Cambio y 17 de @=tdbcluso una vez adoptada la
decision una decena de diputados, liderada poipetatio socialista Jorge Rivas entre
los que se contaron socialistas, radicales y fisiaascomo Marcela Bordenave y

152 Argentina, por primera vez durante un gobiernqusticialista, vot6 tal como lo hacia Carlos Menem:
condenando a Cuba por la falta de derechos hunamda isla, pero agregando a esa condena una
advertencia hasta ese entonces inusitada, al meclala vez, el embargo sobre el pais que haeid9
gobierna Fidel Castro.

133 Despouy, logré incluir en el voto argentino unhamm al embargo que los Estados Unidos aplicaban a
la isla. Para ello obtuvo la adhesion total de €Kil por primera vez en la historia de las votagson
argentinas ante la ONU, de los paises de la Unifogea.

1% Macaluse, Foco, Puiggros, Parentella, Quiroz,sGReyrou, Lanza.

%% Ocafia.
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Alfredo Bravo, escribieron una carta brindando mggiones y disculpas al lider
cubano, para dejar en claro que no compartiantelemitido por el gobierno. Para los
firmantes de esta carta era necesario remarcaifdeericia entre el gobierno y los
representantes de la sociedad; “mas alla de gogseese mantuvo la misma posicion y
se la defendié en el recinto reiteradas vecesedalucion final fue desfavorable a
nuestros principios y no queriamos ser ubicadosiredugar contrario a aquellos”
afirmo uno de ellos.

En otro orden de cosas, en un intento por respoadkrs requerimientos de la
comunidad judia y dar con herramientas que ayudsstlarecer los atentados contra la
Asociacion Mutual Israelita Argentina (AMIA) y lar#ajada de Israel, los diputados de
la Alianza y los del justicialismo acordaron quel@&rnercer semana de enero de 2000
emitirian un dictamen del proyecto de Ley del Aemidd™® que la semana previa
habia enviado el Gobierno al Congreso.

Los legisladores de la Comision de Legislacion Renee presidia Damaso Larraburu
(PJ), coincidieron en que el proyecto de ley dekpmantido tendria un rapido
tratamiento en comision para que, a mas tardanes fde ese mes la iniciativa sea
aprobada en el recinto de la Camara baja. A su kamaburu adelanté que el
peronismo apoyaria dicha iniciativa, y en forma edmta se mostraron diferencias al
interior de esa fuerza.

Hacia dos afos, los diputados peronistas aprohargroyecto de ley del arrepentido
gue no sélo se ajustaba a delitos de terrorisnmpie estaba dirigido a homicidios de
alta repercusion publica, como el caso del asest@tlosé Luis Cabezas. Esa iniciativa
fue rechazada por el PJ en el Senado por las pgleasabia entre menemistas y
duhaldistas.

En forma paralela, si bien el proyecto de ley dedentido fue avalado por gran parte
de la bancada aliancista de la Camara baja, |aiiva generé un debate interno en el
bloque oficial. Por un lado, dos afios atras losutdigios radicales y frepasistas
rechazaron el proyecto de ley elaborado por ep&Jotro, con anterioridad al proyecto
del gobierno, las diputadas Elisa Carrié (UCR) id&liGarré (Frepaso) impulsaron un
proyecto de ley del arrepentido para una ampliicdach de delitos, pero que no eximia
las penas del informante, sino que promovia unacdn de la condena y un reparo a
las victimas, que fue desechado. Otros legisladme® el cavallista Franco Caviglia
(Accion por la Republica) entendian que, de aps#hael proyecto de ley del
arrepentido "no se podia aplicar en forma retrgadilos casos de los atentados contra
la AMIA y la embajada de Israel porque en ese mamea estaba tipificada la figura
de terrorismo en el Cédigo Penal".

Mas alld de este proyecto en particular, la comadhifidia agrupada en Memoria
Activa se valié de la conexidn personal (Cavigliesent6 cinco pedidos de informes) y
la representacion en la élite decisoria a nivelamat e internacional, al margen de los
actos publicos, como canales explotados para eitggdade sus demandas. La
comunidad judia a través de las entidades quepl@gentan “no desecha, siempre
dentro de lo que legalmente puede hacerse, ningédiompara hacer valer sus
demandas; en ese contexto el contacto directo @®rebisladores es fundamental”
afirmo el vocero de aquella.

A nivel nacional, los pedidos de informes (1656-IM@, 4966-D-2000, 0574-D-2002,
etc.) solicitando al Poder Ejecutivo brinde infooida respecto de los hechos y/o

1% proyecto de ley del Gobierno que promovia la figdel arrepentido a los delitos de terrorismo
cometidos con fines "religiosos, politicos o raesdlintegrando una asociacion ilicita. Tambiénldstia

la reduccion o la eximiciébn de penas para las pasaue hayan estado vinculadas con un atentado
terrorista y que aporten datos a la investigadaidiicjal.
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personas relacionados con los atentados perpetcadts la Embajada de Israel y el
edificio de la Asociacion Mutual Israelita Argerdinel de resolucion (1919-S-2002)
solicitando a la Comision Bicameral Especial decd@dizacion de los Organismos y
Actividades de Inteligencia que la Secretaria dgelirencia del Estado (SIDE) remita al
Congreso copia total de los sumarios internos scgconclusiones, relacionados con el
atentado contra la sede de la Asociacion Mutuaklga Argentina; el proyecto de ley
(0747-D-2003) solicitando la derogacion del Decrety 490/02, de relevamiento de
obligacion de guardar secreto en el caso de dnectojefes de operaciones de la SIDE,
en la causa AMIA, los de declaracion demandandwodacion, y el apoyo posterior a
los diversos proyectos repudiando los atentadosltid por parte de la comunidad
judia nacional e internacional también son muedgran grupo de interés asociado, en
este caso, culturalmente.

En el marco internacional se generd presion sdbf&obierno para resolver el tema.
Asi, durante su primera visita a los Estados Unawso presidente, en el 2000, De la
Rua recibié a los representantes de las princigalddades judias: Glen Tobias (Liga
Antidifamacion), Daniel MariaschinB(Nai B’Rith Internationg| Dottie Bennett
(American Jewish Commitedsrael Singer (Congreso Judio Mundial), entresot

El tema principal de la agenda de los dirigentedmlectividad judia norteamericana
era el reclamo por el total esclarecimiento dealemtados contra la embajada de Israel
y la AMIA®’, ocurridos en Buenos Aires.

Tiempo después, a mediados de julio de 2000, poriiva de lleana Ros-Lehtinen,
representante republicana del Estado de Florid€alaara de Representantes aprobo
por unanimidad una resolucién que resaltaba lacpparion de los Estados Unidos por
la “demora de 6 afios en el esclarecimiento” deitatko contra la sede de la AMIA en
Buenos Aires.

La resolucion, marcé el punto mas intenso de pmed& Congreso norteamericano
sobre el gobierno argentino para que impulse lastigacion de una causa plagada de
interrogantes. Incluso el presidente de la ComisiérRelaciones Exteriores de dicha
camara, el republicano de Nueva Jersey Benjamimdai| introdujo una declaracion
por la que "urgia a las autoridades argentinasigamobservadores internacionales a
presenciar el juicio" contra los presuntos intetgarde la conexion local del atentado,
en su mayoria ex policias bonaerenses. La propwsesie la que se esgrimid la
declaracion de Gilman partié6 de miembros de la codad judia argentina, durante un
encuentro que mantuvieron en Buenos Aires a piogige ese afio con un enviado de
aquel.

La persistencia de la demanda de los familiardagieictimas del atentado a la sede de
la AMIA agrupados en Memoria Activa llevé a quedancilleria enviara en agosto a la
Comision Interamericana de Derechos Humanos (Clbét),sede en Washington, una
propuesta para que designara a un observador aotenmal y en noviembre a una
audiencia en la Comision del Derechos Humanos d@®rfganizacion de Estados
Americanos (OEA), con los miembros de Memoria Agfpara discutir las atribuciones
que debia tener el observador internacional quenftigado por el gobierno argentino
para el juicio oral contra los acusados de pagrogm el ataque terrorista.

En el escrito, que contenia la propuesta origirdhdigura del observador, el Gobierno
alegd que la comisién no podia pronunciarse sabrédemanda de Memoria Activa
mientras el proceso judicial siguiese abierto enAtgentina, porque el sistema
interamericano establece que la CIDH sélo puedeaacina vez agotadas las instancias
internas, pero Memoria Activa mantuvo la presiderimacional sobre el Gobierno con

157 E| ataque contra la sede de la AMIA ocurrié eldi8julio de 1994. Ese dia murieron 86 personas y
hubo més de 300 heridos.
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la presencia en Buenos Aires de una figura de igiesen el exterior. El
“esclarecimiento del atentado contra la sede d&M#A es una causa perene para la
comunidad judia internacional y no tiene limitesfronteras nacionales que la
contengan” sostuvo el vocero entrevistado.

Fijacion de limites

Dos temas pueden ser circunscriptos bajo esta deacidn. Por un lado, el referido al
funcionamiento de la Comision Nacional para el kénmde la Plataforma Continental
(COPLA)*™®y por el otro, la fijacién de limites de la Prasiende Tierra del Fuego.

El presidente Fernando de la Rua veto6 a fines derdbre de 2000 el articulo 81 del
Presupuesto Nacional por el cual el Congreso hdlsjpuesto una partida de 14
millones de pesos destinada a la Comision Nacipae el Limite de la Plataforma
Continental. Cabe destacar que el propio jefe ded® firmd otro decreto, en agosto
de ese afio, por el cual aprobaba el plan genemtaién que debia seguir esa comision
para cumplir con las directivas de la Convencidoresal Derecho del Mar. También
instruia al Jefe de Gabinete para que aportarfolas necesarios para las tareas que
debia encarar esa dependencia de la Cancilleria.

Las severas restricciones impuestas por el Mimister Economia a la hora de preparar
el presupuesto para 2001, que fue aprobado a filees2000 en el Congreso,
determinaron que en forma tajante y sin estudiegips se eliminara completamente el
capitulo “adicionales” de Cancilleffd y otras carteras que plantearon anexos a sus
erogaciones ordinarias. Pero mientras el Gobiepaya luchar contra el déficit
presupuestario, ajustaba las pretensiones de évagaale todas las carteras, la Camara
de Senadores aprob6 en noviembre de ese afio uectyale ley por el cual establecia
una partida de 14 millones de pesos del presupuastonal 2000 para que se destinara
a la Cancilleria con el compromiso de que fueraageor la COPLA. El proyecto fue
girado a la Camara Baja, donde no fue tratado. Reycsenadores introdujeron la
iniciativa entre las modificaciones que impusieammel Presupuesto Nacional 2001 y
gue Diputados no pudo rechazar cuando aprobd la ley

La depredacion de los recursos icticolas en eldimié la zona econdmica exclusiva
argentina gener6 reacciones entre los dirigentéisicos de las provincias costeras,
especialmente patagonicas, quienes presionarons degisladores para revertir la
situacion. Asi lo ejemplifican los nueve proyectds resolucion firmados por
legisladores patagénicos de distinto signo pofitfto

No obstante, con el veto del articulo 81, resulidente que los esfuerzos para interesar
al Poder Ejecutivo y al Congreso no sirvieron gdcanzar un compromiso de entrega
de fondos. De acuerdo a lo que sefalara un legisfaat la provincia de Rio Negro “si
no esta relacionado con espacios territorialesfaigtivos en términos de repercusion
politica 0o no tiene un impacto directo sobre Bueddges es sumamente dificil
conseguir apoyo”.

La fijacion de limites de la Provincia de Tierrd Baego es otro ejemplo de cémo los
legisladores nacionales condicionan su iniciatbgaslativa en términos de los intereses
del distrito que representan. El legislador Mar@sr&yra present6 en abril de 2000 un

198 | La Comision Nacional del Limite Externo de la Rlatma Continental (COPLA), creada por la ley

24.815 en 1997, tiene como principal objetivo folanda presentacion argentina ante la Convencion
sobre el Derecho del Mar para ampliar la actuatsaotia maritima de 200 a 350 millas.

139 Frente a esta situacion, la Cancilleria habiauidol en el capitulo “adicionales” de su presupuesto
para ese afio los fondos para el funcionamienta GOIPLA.

180 uis Falco de la Unién Civica Radical de Rio Ned@dmar Becerra del Partido Justicialista de Tierra
del Fuego, Sergio Acevedo de Santa Cruz y Marceiolésde Chubut también del Partido Justicialista,
entre otros.
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proyecto de ley (1707-D-2000) que reproducia unedignte de 1998 para fijar los
limites territoriales de la Provincia de Tierra &elego, Antartida e Islas del Atlantico
Sur, puesto que desde la sancién de la Ley 237719@M el Poder Ejecutivo Nacional
veto parcialmente el articulo 1. No obstante el@zb, el tema no seria tratado en ese
entonces y en mucho tiempo mas.

Consideraciones generales

Cuando los grupos de interés articulan politicamens intereses actlan cogropos

de presiénesto es, por una modalidad de accién, y masgameinte, por el hecho de
articular politicamente sus intereses, agregarlosombinarlos ante las instancias
gubernamentales. Lo primero que se deberia se@algue no todos los grupos de
interés pugnaron activamente por la elaboraciorcgrsecucion de bienes publicos, en
materia de politica exterior, producidos por |lagitociones publicas del Estado, aunque
no por ello no prestaron su apoyo o consentimielc@oarticulacion, en este tipo de
casos, donde las demandas no fueron explicitadasnfs bien difusa, casi nunca se
proporcionaron reclamos precisos para adoptarseregirse una determinada politica
y eran de indole general. Esto se observo en |aséfestaciones de apoyo de ciertos
sectores de la sociedad, sin vinculos establetentés y cuya representacion de grupo
eran una actividad inconstante, a las declaracideesondena referidas al ingreso de
tropas extranjeras al territorio nacional, la poditexterior norteamericana post 11-S, el
voto de condena a Cuba, entre otras. Como la aponsi proyectos relacionados al
eventual envio de tropas argentinas a Afganistafrak o repudiar la visita,
supuestamente turistica, del ex canciller Guidd édia a las Islas Malvinas.

Estos gruposandémicospara Almond y Powell, no suelen manifestar susahelas a
través de canales institucionales sino mediantemoidn recolectada por medios
masivos de comunicacion y asi transmitida a losledpres. No obstante, estas mismas
demandas, de apoyo y/o condena, también fuerotuafiss por grupos que articularon
sus intereses de manera discontinua e intermisimtposeer medios organizacionales
frecuentes, y por otros, con cierto caracter peam@nen su asociacion que por ende,
desarrollaron estructuras organizativas. Asi, fusiljje pasar de demostraciones
fisicas®® (cortes y sentadas) de movimientos sociales, iestilds y organizaciones
piqueteras y el uso de la violencia de grupos cQuebracho, a la presencia de uno o
varios legisladores en el Parlamento que expressueapinion la voz de un grupo de
interés definido.

Por otra parte, existen ciertos intereses permases la sociedad y por ende, se
desarrollan estructuras organizativas que dan awdmios mismd&? Estructuras, con
personal especializado, que ocuparon posicionesrseme relevantes dentro de la
sociedad, a causa de la fuerza de su base soattnto.

La articulacion, cuanto mas estructurados y asgomson los intereses a los decisores,
tendia a ser manifiesta, las demandas eran egplisty los reclamos precisos y con
mayor especificidad.

La conexidn personal y la representacion en la éi@cisoria, al margen de los actos
publicos también fue uno los canales mas explotadnsese caso la articulacion era
explicita. No era meramente declarativa, no salteatie una simple expresion, sino que

181 Generalmente estas demostraciones son empleadasriderar inadecuados o ausentes los canales
de comunicacion y una brecha insalvable entre gsisipnes y las del gobierno.

182 Se valen de instrumentos tales como: solicitudutiiencias con legisladores, solicitud de reuniones
con asesores, envio de material de referenciaislddgres y/o asesores, produccion de documentos
relativos al tema en cuestion, etc.
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tenian un caracter instrumental, llevando adelaetgociaciones con el propoésito de
lograr determinados objetivos.

Finalmente, se identificaron estructuras altamemg@nizadas y especializadas en la
articulacion de intereses, que ejercieron la remtasion explicita de los intereses de
ciertos grupos Yy dispusieron de procedimientosthalgis para la formulacion de sus
demandas. Basicamente se refiere a partidos pasliticsindicatos, gremios,
organizaciones industriales, etc. En los hechoartlieulacion es manifiesta, especifica,
y con un proposito determinado. En estos casogjrigms contaban con representacion
propia, con la presencia de uno o varios legiskslen el Parlamento que expresaban
los intereses del grupo. Es por ello que la adi@ioh era constante, sistematica. Pero a
su vez, se valian de canales formales y coneximms medios masivos de
comunicacion y partidos politicos.
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Politica exterior y coaliciones trasnacionales

Introduccion

Las campafas internacionales y organizaciones naamsales mas relevantes
parecieran no haber alcanzado una presencia segiifi en el pais, En ciertos casos,
algunos de estos temas tuvo presencia en la agaifdaca o gubernamental, sin
embargo, no fueron objeto de reclamos ni dierorarlug formulacion de demandas
especificas.

No obstante, el foco de atencion del trabajo egé&stp no en estas, sino en los actores
y/o coaliciones nacionales que operaron sobre tegidmmles e intentaron introducir
temas en lagenda publica de politica internacional

Ciertos autores, aunque referidos a movimientosalesc mas que a coaliciones
consideran que estos, “adoptan una forma u otemndkendo de la amplia gama de
oportunidades y constricciones politicas propials cdatexto nacional en el que se
inscriben” (McAdam, McCarthy y Zald, 1999: 24).

Por ende la inexistencia, en sentido estricto,igteraas politicos institucionalizados de
caracter global se traduce en la persistencia deléavancia de la escala nacional.
Después de todo, como afirma Sassen

... las condicionalidades de un sistema global sertas en distintos territorios e
instituciones y, por lo tanto, atraviesan estruationes especificas en cada pais
(Sassen, 2007: 25).

Resulta, entonces, necesario indagar la forma #g@een la que estos elementos se
combinan en casos concretos.

Asi, si el argumento esgrimido en esta tesis aa#da relevancia politica de la escala
nacional en la elaboracion (y andlisis) de la maliexterior es correcto, el analisis de
cualquier actor que pretenda intervenir mas allalade fronteras nacionales debe
considerar necesariamente su importancia a nivebimal.

. resulta riesgoso afirmar que un conjunto de astdreterogéneos que actian
colectivamente de manera no coercitiva a escakndcdoonal son la sociedad
global. (...) Un riesgo de lo que podriamos llamarbglicentrismo es no sopesar
qué dimension de la accion colectiva realmentetentis opera en una y otra
escala, y cuales son las relaciones entre ambasmg@, 2008. 27)

De lo que se trata es, no de elegir una escalargn@maenicro) sino de estudiar las
relaciones e interdependencias, como diria Jeli@3Rlaintegralidad

Coaliciones trasnacionales

Las formas en las que los individuos se comunisamonen de acuerdo y se organizan
para la defensa de una causa, representa un caolhical de envergadura para las
relaciones internacionales, que se manifiesta @nojia diversidad del colectivo en la
manera en que crean sus marcos de significado a@imsden ideas y principios
compartidos), la forma en que disefian las estadede accion, el repertorio o los
modos de manifestar sus demandas e inconformidades autoridades u otros
objetivos, asi como la interaccion con éstos Yy itestituciones gubernamentales
nacionales e internacionales.

Mediante los conceptos “internacionalizacion” éémacionalismo”, Tarrow trasciende
el enfoque doméstico de las teorias de los moviwserociales al entender que el
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fendmeno definido como internacionalismo no es otrsa que “una densa estructura
triangular entre actores estatales, no estatatesituciones internacionales y las
oportunidades que éstas generan para que los sacereomprometan en la accion
colectiva a diferentes niveles de este sistemarr¢ha 2005: 25). En el mismo sentido
define el internacionalismo como un espacio de tapatades, en el que activistas
locales se vinculan con activistas transnacionglésrman coaliciones o redes que
trascienden sus frontef8% Sikkink (2003), por su parte, entiende que laaliciones
transnacionales son

Conjunto de actores de diversos paises que elalestaategias coordinadas o
conjuntos de tacticas compartidas orientadas aopesvalgin cambio social (...)
Las estrategias y tacticas compartidas son campaéasnacionales (...) la
coordinacién de tacticas requiere de un nivel magoformalidad en los conceptos
gue el caso de una red. Esto se debe generalmene &s grupos necesitan
reunirse para identificar y acordar tacticas coraypara desarrollar las estrategias
para implementar las campafas y también para iafsenmutuamente sobre los
avances de las campafas (...) Ademas, en tanto #isicoes transnacionales
acttan en forma colectiva, se requiere algun grddoidentidad colectiva
transnacional. (Sikkink, 2003: 304)

En este trabajo, como se menciond, el foco de ideresta puesto no las coaliciones
transnacionales per sé sino en los actores y/actads nacionales que operaron sobre
temas globales e intentaron introducir temas enadanda publica de politica
internacional

Bajo ese precepto es posible identificar coalicsom&cionales que se caracterizaron por
la expansion territorial de sus objetivos por fudghpais, como una coalici@ontra el
pago de la deuda externa otra contra la integraciéon al ALCAy por otro lado,
procesos transnacionales que favorecieron la im@ort y articulacion de ejes para la
introduccién de temas en la agenda local, comelfgaso dATTACyY Greenpeace

Coaliciones nacionales con proyeccion externa

Por un lado, es posible identificar una coaliciontca el pago de la deuda externa en la
Argentina. Siguiendo a Rivkin (2008), es posiblenificar dos momentos en su

proceder, uno de los cuales es antecedente delgutectiene lugar durante el periodo

analizado.

El primero momento, iniciado a comienzos de la daate 1980, estuvo protagonizado
por el Partido Intransigente, el Movimiento al &tismo, ambos partidos de centro

izquierda con una fuerte militancia estudiantil,danfederaciéon General de Trabajo

(CGT) y la Asociacién Madres de Plaza de M&§oque confrontaron con distintos

183 Desde el terreno empirico, el esfuerzo se ha uastcategorizar y sistematizar la polisemia de
significados tomando en cuenta las sefales queplestivos envian a los estudiosos de la materiaeE
las denominaciones mas comunes encontramos lasergigsl trasnational moral entrepreneurs
(Nadelmann, E. 1990); sociedad civil global (Kelgk,y K. Sikkink, 1998; R. Falk, 2002; Della Porta D

y S. Tarrow, 2005; Bandy y Smith, 2005; Batliwata,y D. Brown, 2006)world civic politics(Wapner,

P. K., 1995; 1996)sociedad civil transnacionay transnational advocacy network&eck, M. y K.
Sikkink, 1998).

184 Sj bien en sus origenes no estaba vinculada eoldematica de la deuda externa, es el Gnico actor
social que se ha mantenido vigente durante hagtargddo tratado en su preocupacién por la misina. S
bien ya a comienzos de 2000 el grupo presididoBmrafini comienza a organizar manifestaciones
publicas contra la politica econdmica del gobieynen ella incluye el tema de la deuda externa, las
acciones mas convocantes de la Asociacion de Matdrd®laza de Mayo sobre el tema tienen lugar a
mediados de 2002. En el marco de un pais pos diid9 y 20 de diciembre de 2001, la vigésima
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gobiernos y organismos internacionales, en el mdet@roceso de movilizacién social
en torno a los reclamos por el no pago, ya sea toggarcial, del endeudamiento
externo. Un segundo momento, con caracteristicesiamente diferentes respecto del
primero, tiene lugar a principios del siglo XXI gté protagonizado por un conjunto de
organizaciones sociales, entre las que se destaly® 2000.

En 1997, en torno a la figura de Pérez Esquivebséorma, lo que Rivkin (2003: 164)
denomina, una@oalicién nacional® para enfrentar la problemética de la deuda externa
en el pais. Dialogo 2000 constituye un espacio a#lwencia impulsado desde el
Servicio de Paz y Justicia (SERPAJ) y organizadgode derechos humanos como
Madres de Plaza de Mayo Linea Fundadora, institesiaeligiosas como el Consejo
Latinoamericano de Iglesias y la Confederacién dtali de Religiosos y Religiosas y
el Movimiento por la Paz y la Solidaridad entre Bgeblos (MOPASSOL), al que
posteriormente se adhieren otras. Se trata de ngaaipacion de tipo “horizontal” que
carece de una estructura formalmente constituidafoomada por una coordinaciéon
general y una secretaria, ordenada a partir déomesr semanales de intercambio de
informacion. En cuanto a sus recursos, economicansensostiene con financiamiento
internacional (fundamentalmente iglesias e indbtues canadienses). Su estructura y
recursos humanos derivan de las distintas orgaorzs miembros como asi también
las contribuciones materiales de menos porte; gyetarminadas acciones especificas
reciben la contribucién de otras organizacionesEgtados.

Rivkin plantea que la identidad de esta coaliciérfug forjando a partir de su propia
lectura historica del proceso, donde los paisessdel pasan de ser deudores a
considerarse acreedores de una deuda ilegitimantegretacion que se hacia sobre la
deuda estaba errada y por ende nuestro accionbrayguun integrante de Dialogo
2000. Ello implicé modificaciones en sus demangasgue se abandond la propuesta
de mecanismos de anulacion parcial y se esgrimi@a anulacion total sin
condicionalidades y una restitucion y reparaci@bdnica (Rivkin, 2003: 184).

Por un lado, Dialogo 2000 adhiri6 a la propuesta glanteaba la necesidad de
presentar una denuncia internacional de acciorctizdeen la Corte Internacional de
Justicia por complicidad en el uso criminal de fa@®s/deudas contra las Instituciones
Financieras Internacionaf88 Por el otro, intent6 vincular el tema de la dearterna
con la conformacion de Tratados de Libre Comer@ioCs). Asi, en abril de 2001,
previo a la realizacion de la Il Cumbre de los Ragbcon motivo del encuentro
ministerial celebrado en Buenos Aires, por inigiatile Jubileo Sur, se toma la decision
formal a nivel de coalicion de integrar el tema @mmovimiento contra el ALCA.
Incluso en abril de 2002 promueve y forma partéadieindacion de Autoconvocados
No al ALCA, No a la Deuda, No a la MilitarizacibnNo a la Pobreza. Por lo que, el
objetivo original de la coalicion estructurada emb a Didlogo 2000, crear conciencia
social sobre los vinculos entre el proceso de ataiwiento y lo que consideraron un
plan imperialista de dominacion desde las prinepapotencias, se transformo,
incluyendo la militarizacién en la region, la pa@’ y la implantacién de un area de
libre comercio (ALCA) como parte de un unico pragede expansion norteamericano.

segunda marcha concentrd cerca de 30 mil manifesten la Plaza de Mayo. Entre estos se encontraban
representantes de asambleas barriales, partiddicg®l de izquierda, organizaciones piqueteras,
estudiantes, comisiones en apoyo a presos politidesocupados.

185 Seguin la autora constituye una coalicién en téamoorganizaciones que la conforman se sienten
interpelados en primera instancia por sus orgaiuinas de pertenencia.

186 A partir de la Declaracién de la Cumbre Sur-Sielmada en Gauteng, Sudéfrica a fines de noviembre
de 1999.

167 Cabe recordar que hacia fines de 2001 que la @agién formo parte de la consulta realizada por el
Frente Nacional contra la Pobreza.
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En términos generales las coaliciones conformadderao al tema de la deuda, segun
plantea la autora, se valieron de, al menos, tstmategias: audiencias publicas,
tribunales éticos y consultas populares (RivkinD20176-175). Se mencionan las
primero las ultimas para resaltar la primera.

El segundo tipo de estrategia, el Tribunal Efitoinspirado en el famoso Tribunal
Russell, sobre la deuda externa y las politicagjdste neoliberal tuvo por propésito
juzgar las politicas de ajuste implementadas quéribayeron al engrosamiento de la
deuda y sus responsables. Integrado por recono@gdossentantes de distintos sectores
de la sociedad (Pérez Esquivel, Cortiflas, de Gennkfoyano, etc.) utilizd
documentacion y testimonios aportados por las psoprganizaciones, declarando la
nulidad de toda deuda externa publica y condenarsums responsables a la reparacion
de la deuda social ocasionada.

El tercer tipo de estrategia utilizado por los aexg sociales movilizados en torno a la
deuda externa fue la realizacion de consultas pogsil Estrategia que tendria lugar con
posterioridad al periodo analizado pero gestadaseprimeros meses del 2003.

No menos importante es la utilizacion de espaceggonales de convergencia de
movimientos anti neoliberales como ambitos claaa gl encuentro y el debate, como
por ejemplo la asamblea regional de Jubileo Suebcatia en 2001 o el Tribunal
Internacional de los Pueblos sobre la Deuda eAG2 2n el Foro Social Mundial.

Sin embargo, la primera, y mas importante estratdgi cara al objeto de estudio, se
refiere a que en el afio 2000 se logra una audigdtiica en el Congreso de la Nacion.
Dentro de las medidas adoptadas “las consultasigresu y los tribunales éticos tenian
por objetomovilizar politicamente una informacion, una densrdke manera rapida y
creible, hacia el lugar de mayor impacto que eKaoglgreso de la Nacion” sostuvo un
miembro destacado de ese espacio denominado Di2@ifb

En el mismo afio que en la Camara de Diputadosatsales enviaban a archivarse el
pedido del juez Jorge Ballestero de una'%eyara juzgar en el futuro a quienes
contrajeran deudas externas contra los interes@midepero como consecuencia directa
de dicho fallo, la Comision Bicameral para el JediPO00 celebro el 22 de agosto una
audiencia publica sobre el tema.

El tema de la deuda externa colocé al Congresa tkation ante la temida y hasta ese
entonces eludida obligacién de recuperar una fadujue le es propi&. Incluso el
fallo motivé el llamado de la CGT de Hugo Moyanou@a concentracion ante el
Congreso para exigir a los legisladores que reveenestion.

Por eso la Comision Bicameral, coordinada por putdido Mario Cafiero, organizé
una audiencia publica sobre el tema para el 22gdsta. Estaban invitados a formar
parte del debate el arzobispo de La Plata, HécqueA Raul Alfonsin, Eduardo
Duhalde entre otros.

188 Antecedente directo del Tribunal Internacionalloe Pueblos sobre la Deuda realizado en Porto
Alegre en el 2002.

189 Se trata de la causa, iniciada en 1982 por elaty periodista Alejandro Olmos, méas global sobre
el proceso de crecimiento exponencial de la deudarra argentina, que desencadend la politica
econdmica de la ultima dictadura militar. En siofadjue en rigor cierra la causa sin condenadasi@s

a la prescripcion que beneficio al Unico acusatlexeministro de Economia José Alfredo Martinez de
Hoz), Ballestero asume como un hecho las caratitadsconfusas y arbitrarias del endeudamiento, que
condiciona desde los 80 la economia del pais

170 Como se mencioné anteriormente y el Anexo, la Goiedn de 1994 le fija en el art. 75 incisos 4; 7

8 que le son competencia exclusiva entender eaftwido a contraer empréstitos sobre el crédittade
Nacion, arreglar el pago de la deuda interior eeat de la Nacién y aprobar o desechar la cueata d
inversion.



Tesis de Doctorado en Ciencias Sociales de la tsidadd Nacional de La Plata

La posicion del Gobierno en el Congreso, en pleisisade credibilidad, fue dividida.
Ciertos operadores, como el diputado Raul Baglingl yasesor Pablo Gerchunoff,
recogiendo la postura del Ministro de Economia WMiischinea (cuestionado en la
causa Olmos) preferirian que el tema de la deudsahera de la Orbita de Economia,
para evitar choques con los organismos financidteso otros hombres de la Alianza
presentaron un proyecto de ley de creacion de wmewancomision bicameral de
investigacion de la deuda, entre ellos los radic@lifredo Allende, José Dumén y
Margarita Stolbizer y los frepasistas Alfredo Brawdicia Castro, Héctor Polino y
Enrique Martinez. En el justicialismo las aguas Wi#m estaban divididas. Los
economistas del bloque de Diputados preferian, chtachinea, no hacer publico el
tratamiento. Algunos de ellos, como Oscar Lambdrenaron en 1994 alguna otra
propuesta de investigacion del tema en la Camana &nha parte del bloque estaba
dispuesta a discutir por lo menos criterios deamelo de los modos de pago de la
deuda para el futuro. Algo parecido habia propuds® semanas antes el diputado
demo progresista Alberto Natale.

Finalmente, entre otros expositores, durante fzaga hablaron el arzobispo de La Plata
Monsefior Héctor Aguer, Eduardo Duhalde, presidatge PJ bonaerense, Hugo
Moyano, titular de la CGT disidente, Adolfo Pérestjttivel, Premio Nobel de la Paz y
representante de Dialogo 2000, incluso el repudedministro de Economia Roberto
Alemann, entre otrd§". La ausencia de representantes radicales (Raghgiti) quitd
sustento bipartidista a la apertura. EI FMI no émépresentantes (Gilbert Terrier) al
panel que representaba a los organismos financiaetesnacionales. Por distintos
motivos también se excusaron de hacerlo EduardauaBis (FLACSO); Claudio
Lozano (CTA); Daniel Marx y José Maria Simone (AQDE

Hasta dicha audiencia publica so6lo 15 proyectossligos (9 de resolucién, 3 de
declaracion y 3 de ley) se referian a la Deudarkatg con posterioridad a la misma
134. Ello resalta que esta tematica, componentmdagenda difusale la sociedadse
materializé tanto con independencia del gobierncna@cen comunicacion con él.
Asimismo determiné la agenda del gobierno debidatalés compartido de una parte
relativamente importante de la sociedad nacionatuamto que se requeria algun tipo
de accion y por la percepcién compartida de alglegisladores que dicho asunto era
de interés para lograr una minima unidad gubernthgmrorrespondia a los limites de
su autoridad. En definitiva para que un asunto rmfsteestatus de agenda, debe
demandar el apoyo de algunos de los encargadosnde tecisiones.

La agenda de los decisores de la politica exteeoun pais es, basicamente, producto
del deseo de los dirigentes, el tema de la deudw quarte dda agenda publica de
politica internacionalresulté una auténtica coproduccién que fue masdalllos deseos
de los dirigentes, las reducciones de los mediosodainicacion, y las expectativas y
los valores de la opinién publica.

Sin embargo, las diferencias en el énfasis sobrendeudamiento externo fue el
principal motivo que impidié la articulacién de $€gias conjuntas con otros grupos.
Algunos actores concebian la deuda desde una pgvsp@etamente economicista
como el Foro Argentino de la Deuda Externa, otesdd una 6ptica legalista como fue

"1 Formaron parte los diputados Jorge Obeid, Alfratiende, el senador Hugo Sager, el vicegobernador
bonaerense Felipe Sol4, el presidente del Fora @euda Externa Norberto Acerbi, Pablo Challt de la
UIA, Luis Garcia Martinez de ABA, el embajador thdia Giovanni Jannuzzi, Ariel Fitzein por el Banco
Mundial, Juan José Olivella representante del BMario Rapoport; Eduardo Conesa; Adalberto
Guadagni; Marcelo Lascano, Héctor Luis Giulianolfyedlo Eric Calcagno, etc.



Leandro Enrique Sanche ZEEZED

el caso de Olmos Gaorl3 mientras que Didlogo 2000 sin desconocer losriants
motivos denunciaba el costo humano de dicha dewdlagracter politico de la misma.
Las respuestas a las demandas efectivas resuiteatisfactorias. Solo se produjo una
disertacion del senador Mario Losada, representdeltegpresidente De la Rua en el
Jubileo de los Politicos en su discurso ante eaRamas de 5000 "responsables de la
cosa publica” de mas de 95 delegaciones de todmwldo en una asamblea,
denominada Parlamento del Mundo en Roma, en noveed&2000. La iniciativa para
que la Comision Bicameral Jubileo 2000 se conviertda comision permanente del
Parlamento no se concretd pero se conformé ungmigo parlamentario para una
accion conjunta y coordinada de la cuestion dedad2a Externa y la Usura (Cafiero,
Bravo, Allende, Cardesa, Macaluse y Gutiérrez). @ se logréo que el Congreso
lleve a cabo una auditoria publica sobre la dewada gaber cuanto se debe, a quiénes y
por qué, que se suspenda el pago de los servigitzsdkuda hasta tanto sea establecida
su legitimidad y mucho menos que se apruebe aimstnte el proyecto de ley referido
a la solicitud de una opinidn consultiva a la Caémternacional de Justicia de La Haya,
aungue el presidente del blogue de diputados deRBdgero, junto a Lamberto y
Cafiero viajaron a la asamblea nacional del FMPeaga con el objetivo de entregar a
sus autoridades el resultado del fallo judicialreda deuda externa y su origen espureo.
Ello, sumado a la fragmentacién a nivel nacionaladéores movilizados por esta
problematica propicidé, entre otros motivos, la addp de estrategias de alcance
regional mas que nacional. Uno de los integrantémtergrupo parlamentario para una
accion conjunta y coordinada de la cuestion dedada Externa y la Usura manifesto
que “fueron muchos mas los que verbalmente comm@di en la necesidad de que se
revise la cuestion que los que se comprometierdicénente; el problema radicaba en
el caracter politico de la deuda, en ese puntbiseran las aguas”.

La Autoconvocatoria No al ALCA, No a la Deuda, NdaaMilitarizacion y No a la
Pobreza es otra coalicion del mismo tipo.

Dos experiencias locales antecedieron esta coalméformada en abril de 2002. Por
un lado, el Comité de Movilizacién contra el ALC#&eado en el 2001 por la Central de
los Trabajadores Argentinos (CTA), con apoyo desector de la Confederacion
General del Trabajo (CGT). La vida del mismo salje@ la marcha organizada frente
al hotel donde se reunian los ministros de econal®liacontinente con el objeto de
negociar un acuerdo de libre comercio. La otra e&peia fundacional fue la campafia
multisectorial y nacional coordinada mediante re@estoriales y por iniciativa de la
CTA gue culminé con la realizacion de una masivasatia popular los dias 16 y 17 de
diciembre de 2001 llamada Frente Nacional contRolareza. Estas redes conformaron
la base de sustento para la construccion de unpatasobre la base de una coalicion
nacional multisectorial®>. Al mismo tiempo se puede afirmar que la Autocaa¥oria
también representaba la adopcién y adaptacion tlecaleas provenientes de la Alianza
Social Continental (ASC}* Jubileo Sur Américd® y la Campafia por la
Desmilitarizacién de la Américas (CADAJ. La Alianza Social Continental,
originalmente conformada por sindicatos imposa#ulds de participar en las Cumbres
de las Américas, a raiz de la masiva movilizacida wvo lugar durante la Ill Cumbres

172 E| fallo del afio 2000 en torno a la causa 14.46didda en 1982 dictado por el Juez Ballesteros
plantea la ilegalidad de la misma.

173 Desarticulada durante gran parte de 2002 debidal@ersidad de protestas que se desarrollan kmasta
aparicién de cierta estabilidad institucional ef20

17 Coalicién de centrales sindicales vinculadas ®iganizacion Regional Interamericana de Trabajo
(ORIT).

7> Organizaciones sociales constituidas para luabwatra el pago de la deuda externa.

17 Coalicion articulada en torno al rechazo de irgacidn militar norteamericana en la region.
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de las Américas en Quebec en 2001 impulsé el didgdogre las centrales sindicales y
organizaciones y movimientos sociales activos etemla constituyendo en 2002 la
Campafa Continental de Lucha contra al ALCA. Er eshtexto, y a pesar de no estar
alineada en la Organizacién Regional InteramericEn@rabajo, se integra la CTA

La combinacién de los procesos regionales y naldense produce a partir de la
articulacion de ejes que se originan con Dialoga02@ue ejerce la presidencia mundial
de Jubileo Sur Américas, y el Movimiento por la Fda Solidaridad entre los Pueblos,
representante de CADA en Argentina. A su vez, anfbasaban parte de una red
mucho mas amplia en torno al Servicio de Paz yiclagiSERPAJ), asociacion civil
historica de derechos humanos, que funcioné con® aspecie de “organizacion
paragua’ de las mencionadas.

Ahora bien, Autoconvocatoria era una coalicion oaal de organizaciones de diverso
tipo que integraba partidos politicos (Partido Coisia, Frente para el Cambio, Partido
Humanista, etc.) y movimientos sociales heterogen@arrios de Pie, Movimiento
Socialista de Trabajadores, etc.) preexistenteesplacio y preocupados por el
tratamiento secreto del ALCA.

Para comprender el proceso de constitucion ideiatite esta coalicidon, es necesario
dar cuenta de las organizaciones “nucleo” que fdotmaron y de las interacciones
entre las mismas: El Instituto Movilizador de FomdGooperativos (IMFC), una
institucion que nucleaba el cooperativismo argention sedes en todo el pais cuya
dirigencia estaba asociada en su mayoria al Pdttiaounista; la Asociacién por una
Tasa a la Transacciones financieras para la Ayu@audadano (ATTAC), aunque no
legalmente si de hecho, era parte del IMFC y stigidgades eran apoyadas por esta;
finalmente, Movimiento Barrios de Pie, una orgaci@a piquetera que reivindicaba
cierto nacionalismo de izquierda, vinculado a laupgcion politica Corriente Patria
Libre, que entre el 2000 y el 2001 formo parte al€ederacion de Tierra, Vivienda y
Habitat (FTV), la organizacion territorial de la &Thasta su salida en el 2002 producto
de divergencia en torno al accionar respecto enémhos de diciembre de 2001 y la
llamada masacre del Puente Pueyrredon (SvampayraeP003: 65).

Su organizacion era horizontal a partir de divergasirsos que aportaban al colectivo
sus integrantes, asi “la CTA aportaba la infraettina y base militante, la coordinacién
de Dialogo 2000 y Jubileo Sur Américas una redoregi de contactos y recursos
economicos como la posibilidad de articular accsora el extranjero” sintetizd un
importante miembro de la misma.

El repertorio de acciones era convencional (organin de protestas, campafas de
concientizacion, foros, recoleccion de firmas,)eycsu activacion inconstante y solo
por campafias, pero sus acciones no eran espontaneasordinadas.

Entonces, como sostienen Bidaseca y Rossi,

Podemos hablar entonces de una coalicion nacional tgmatiza cuestiones
regionales, a pesar de estar conformada por auwjoeeso se auto identifican como
cosmopolitas, y se encuentran aglutinados en tarl@onegatividad. Centralizada
en la Ciudad de Buenos Aires, activa nucleos lscglge se sostienen en los
barrios, las parroquias o en las organizacionesfujugonan como estructuras de
reserva de los movimientos (Tarrow, 1997), estas Gd A, Barrios de Pie, IMFC
y las redes ecuménicas vinculadas a la SERPAJoflakestrategias coordinadas,
focalizadas en la movilizacién (campafas) por yetosdo puntual: la lucha contra
el ALCA. La estructura de la Autoconvocatoria edotimal, abierta a la

17| a participacion de la CGT como representanterdinye de la ASC, dilaté su ingreso hasta tanto no
se produjeron procesos de apertura de la ORIT teademno alineadas y reclamos mas radicalizados.
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participacién de las organizaciones sociales; norhambrecia, ni estatutos, ni
autoridades formales, sino que se basa en un ‘temskistorico” tacito que
resuelve las tensiones resultantes de las cuestopositivas. (Bidaseca y Rossi,
2003: 62-63)

Lo que distinguioé y separaba a las organizacionegonentes de la Autoconvocatoria
de los denominados “grupos alter globalizacion”lardefensa de la soberania nacional.
Ello implicaba la definicion del conflicto como unentre Estados, donde los
organismos internacionales no eran mas que hemgasie

En ese sentido, esta coalicion logré recepcionudéesnanda en lagenda publica de
politica internacional asi lo demuestran los 32 proyectos legislatiVosspecto. Desde
proyectos para la creacion de una comision bicdmsetae el ALCA (8074-D-2000),
un proyecto de ley de Galland para realizar unaulten popular (0909-D-2001) o un
plebiscito no vinculante (1783-D-2001) de Bauzaapaecidir el ingreso o no y 10
pedidos de informeé&. Incluso el presidente de la Comisién de Relacidbeeriores
de la Camara Baja, el radical Stubrin, intenté preen la participacion activa del
Parlamento y promovio la idea de llevar el debata aociedad civil a partir de un
proyecto de resolucion (4158-D-2001) de su autgride Cafiero para generar un
mecanismo de consulta y participacion por el ca&dmision de Relaciones Exteriores
y Culto de Diputados puedan canalizar las inquietusiobre la creacion del ALCA
aprobado en noviembre de 2001. Mas alld de estmgeqos, senadores y diputados
nacionales de los mas diversos bloques reclamarerelgCongreso no sea marginado
de las negociaciones en curso para la incorporaggmrgentina al Area de Libre
Comercio de las Américas (ALACA). El tema fue objele reflexion de un integrante
destacado la Comision de Relaciones Exterioreslip @e Diputados “el ingreso o no
al ALCA fue tema de debate constante y todas lagjpmes respondian a los intereses
politicos de las fuerzas que representaban losléggires, en el Unico punto donde
habia acuerdo era en no quedar excluidos del debate

Coaliciones transnacionales con proyeccion interna

Se identific6 dos coaliciones transnacionales gaeorecieron la importacion y
articulacion de ejes para a introduccion de tenradaeagenda y que representan
ejemplos paradigmaticos de insercion periféricartered o coalicion transnacional

El estudio del caso ATTAC Argentina es uno de egesiplos. Creada formalmente en
Francia en 1998, fue producto de diversas reacsifsapte a la publicacion de Ramonet
de un articulo en el que proponia la aplicacionudeimpuesto a las transacciones
financieras, llamad@asa Tobin Esta organizacion dee Monde Diplomatiquese creé
mediante la confluencia de centrales sindicalesargigos politicos de la izquierda
frances&’”.

Rossi sostiene que el proceso de expansion fuesa pgais de origen de ATTAC fue un
proceso de cambio de escaad]e shift. Ello implica, basicamente, la expansion de los
términos y repertorios de accion del conflicto fuete las fronteras en las que
originalmente se encuentra localizado. Este prosesdesarrollard mediante lo que
McAdam, Tarrow y Tilly (2001) denominan difusionste es, transferencia de
informacion a través de lineas de interaccion praente existentes (Rossi, 2008: 234-
235).

178 pedidos diversos solicitados por diferentes fueprditicas (4 del Partido Justicialista, 2 delpaso y

1 de Frente para el Cambio, Partido SocialistytEr&rande y Accién por la Republica)

179 Entre los primeroSolidaires, Unitaires, DémocratiquéSUD) y Fédération Syndicale Unitaire, entre
los segundos Partido Comunista Francés (PCF) gresatlel Partido Socialista Francés (PSF)
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En 1999 se crea ATTAC Argentina. Se crea produetdrds procesos paralelos de
intercambio de experiencias con Bernard Ca&nhnon los directores de los centros de
estudios de tres sindicatos que conformaban la'&TAon uno de los principales
dirigentes del Partido Comunista Argentino y en vsita a Buenos Aires, con
economistas de la Facultad de Ciencias Econdme&és dBA.

A mediados de ese afio tiene lugar la primera reuiidnal con el objetivo estratégico
de insertar el debate sobre la Tasa Tobin en sl pagsta primera cita asisten la Mesa
de Coyuntura de la CTA (economistas de la cente@ipnomistas de la Facultad de
Ciencias EconOmicas de la UBA y la red de econamistinculados al Partido
Comunista de América Latina. A este primer ndclg@cias a la difusion de la
existencia de ATTAC Argentina por las revistasMonde Diplomatiqug Tres Puntos
comienzan a acercarse individuos que excedianrél peonomicista®>. A sélo dos
afios y medio de su silencioso inicio, ya contabmates mil adherentes, 44 legisladores
y un consejo académico entre cuyos miembros figitdio Borén, Enrique Oteiza,
Mario Rapoport, Eric Calcagno y Claudio Lozano. wigs de los legisladores que
formaron parte de la misma consideraban que “stigie intelectual de los académicos
que la integraban, no sélo a nivel nacional, ctuistiun incentivo de peso, mas alla de
su esencia, para formar parte”. Producto de esieepo es que su constitucion es
mayormente inorganica.

Ahora bien, segun Rossi (2008) el objetivo basico e nodo argentino fue
resignificado como mecanismo de formacion de attgi Mediante el desarrollo de
paneles y diversos talleres en movimientos sociglpara el publico en general se
intentd cumplir con este objetivo. Pese a los ma&ites esfuerzos no se logré una
recepcion positiva en la comunidad de activistadeéir del autor,

Las rezones de ello radican en que es una acadogitiva, y por tanto debatible,
asi como para muchos actores, ajena y demasiaderaaad También, parece
haber influenciado la imagen de ATTAC como una Bizgcion extemporanea y
con patrones de distribucion interna del poder gaoecorrespondian con las
expectativas de los movimientos de bases y altdratjzacion. (Rossi, 2008: 247)

Ello refleja las dificultades que un proceso de lziande escala por difusién genera en
la importacion de un objetivo. Entonces, intentdlirexcionar nacionalmente sus
intereses debido al creciente cierre de oportuesiadliticas que le dieron origen, junto
con lo que interpretaban como una apertura doraéséiconflictos localé®’,

En ese sentido es que paralelamente al objetifordeacion se llevo adelante uno de
lobby parlamentario, constituyendo una comisién que aaziucomo enlace con el

Parlamento. Esta comision busco difundir la profaude la Tasa Tobin. En el periodo
analizado se cumplié en parte; consiguiendo queeleafio 2000 un despacho de
comision por parte de los miembros de la ComisiénEdonomia de la Camara de
Diputados. Si bien el despacho era favorable, gddo#t la aplicacion de la tasa,
recomendaba que el 6rgano administrador de loooidd ese impuesto fuera el Fondo
Monetario Internacional. De modo, que se alterdbespiritu de la idea primigenia.

Cabe destacar, que en abril del 2000, desde Washinge lanz6 el Llamamiento

180 presidente dee Monde Diplomatiquedirigente del Partido Comunista Francés y diredeoATTAC.

181 ATE, CTERA y FJA.

182 | egisladores de los partidos Justicialista, Rddib@mocracia Cristiana y de la Accién por una
Republica Igualitaria, sectores vinculados a laldgia de la Liberacion y agrupaciones estudiantiles
universitarias.

183 a crisis 2001-2003 llevé a esta coalicién a als®a temas de liberalizacion comercial continental
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Muggljal de Parlamentarios que apoyan la Tasa Tdibmado por 38 legisladores del
pais™.

Un afio después se declara de interés parlamerghramalisis y las propuestas
presentadas por la red internacional ATTAC (proyefet declaraciéon 3276-D-2009)
También, en mayo de 2001, por iniciativa de ATTA@éntina y de Mario Rapoport,
una quincena de diputados argentinos de distiraosdps depositan un proyecto de
Resolucién planteaba que se veria con agrado deedelr Ejecutivo Nacional, a través
del Ministerio de Relaciones Exteriores, ComercigteBor y Culto, y de los
organismos que correspondiese, realicen las accioeeesarias para expresar el apoyo
de la Republica Argentina a la puesta en funcioeataoi de un gravamen a las
transferencias financieras internacionales de cpldao y a las inversiones directas
extranjeras de similares caracteristicas al prapyss el premio Nobel de economia
James Tobiff®. Un diputado firmante consideré que “el proyeceordsolucién, mas
alld de los tecnicismos econdomicos, tenia como @sitp brindar un instrumento de
politica que fue desechado por desinterés o dedallas propios legisladores, incluso
por algunos de los que firmaron el Llamamiento Mahde Parlamentarios que apoyan
la Tasa Tobin”.

El otro ejemplo esta dado por el accionar de Gremeg en el pais y demas
organizaciones ambientales nucleadas a su alrededor

A pocas semanas de conocerse que el Instituto wistigaciones Aplicadas (Invap)
habia ganado la licitacién para la construccio®sginey un nuevo reactor nuclear para
la Australian Nuclear Science and Technology Orgaiosat(Anstg coaliciones
ambientalistas hicieron sentir su disconformidad.

Greenpeace y la Fundacion para la Defensa del Médmbiente (Funam), que
coordinaban una campafa integrada por mas de aétetitutos y fundaciones de todo
el pais y América Latina denunciaron que, comoispasicion final de los residuos
nucleares del reactor era conflictiva para Austrdd Ansto habia hecho incluir en el
contrato una clausula por la que Invap debia dearogtie contaba con una estrategia
para la disposicion del combustible, para su regmamiento fuera del territorio
australiano y para su almacenamiento por tiempefimdo en un lugar diferente de
donde se emplazara el reactor. Juan Carlos Vill@omroordinador de la campafa
antinuclear de Greenpeace en la Argentina, habvartdb que de cumplirse ese
contrato se estaria ante una importacion tempodeariaaterial altamente radiactivo, y
que tal cuestion por un lado, violaba expresamehtticulo 41 de la Constitucion
Nacional, que en su ultima parte establece quetsbibe el ingreso al territorio
nacional de residuos actual o potencialmente masliy, y de los radiactiva$”, y por

184 Ayala, Bordenave, Bravo, Cafiero, Cantero, Card€sari6, Cavallero, Di Cola, Corchuelo Blasco,
Correa, Cebriano, Das Neves, Fernandez, Gallards,Gsonzalez, Gorvein, Honcheron, Iparraguirre,
Lafalla, Lanza, Macaluse, Matzkin, Melillo, Obeidrtega, Polino, Quiroz, Rivas, Roggero, Rosas Paz,
Salim, Valdovinos, Villalba, Volando y Zacarias.

185 Recientemente se presentd un proyecto de resnlug@675-D-2012) girado a la comisién de
Relaciones Exteriores y Culto de la Camara de Ring de la Nacion, que tiene por propésito declarar
de interés Parlamentario el analisis y las propsegtesentadas por la red internacional ATTAC y por
diversas ONGs y movimientos sociales y solicitaiPaller Ejecutivo Nacional que a través de sus
6rganos competentes, participe en los foros intéwnales propiciando el analisis y la evaluaciobreo

la factibilidad de aplicacion de la Tasa Tobin.

18 proyecto de resolucién firmado, entre otros, porQdfiero; G. Cardesa; J. Obeid; C. Fernandez de
Kirchner; A. Bravo; M. Ortega, A. Castro; H. Polin@. Gallandi; R. Torres Molina; C. Raimundi; J.
Vitar; J Zacarias.

87 La Procuracion del Tesoro de la Nacién, en suctarédde maximo organismo de asesoramiento
juridico del Poder Ejecutivo Nacional, dictamindhdecha 5 de junio de 2001, en expediente 16.844/01
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el otro, que, de acuerdo a la ley nacional 25.0%&titerios para el manejo de residuos
radiactivos y la necesidad de definir un programia @llo requieren de la aprobacion
del Congreso.

No obstante la camparfia de difusion y denuncia €priacipales ciudades del pais, el
acuerdo fue sancionado en el Senado sobre tablageloles 7 noviembre del 2001
como ultimo tema del orden del dia, con el apoyanune de todas las bancadas,
después de que el senador Eduardo Menem (PJ-La)Riomo titular de la comision
de Relaciones Exteriores, lo defendiera enfaticaeen

En su discurso, Menem lo consideré "una verdadetdiga de Estado que sigue
nuestro pais en materia del uso pacifico de la g@énenuclear'. Ante los
cuestionamientos de esta coalicion, Menem destae@aon la aprobacion del convenio
no se violaba el precepto constitucional en elcaidi 41 in fine, que prohibe
explicitamente la disposicion final de desechodaauwes en el territorio argentino. Al
respecto, Menem puntualiz6 que el combustible ga#ira la Argentina ni siquiera
puede considerarse residuo radiactivo.

Con posterioridad a la denuncia a la aprobacionAdelerdo Nuclear por parte del
Senado, la conexién personal y la representacida élite decisoria en la Camara de
Diputados, al margen de los actos publicos fueonsnchnales mas explotados por esta
coalicion. Coalicién que pasé a denominarse Rernatagrada ahora por mas de 300
organizaciones ambientales, numerosos abogadostaoiomalistas, colegios médicos
y con apoyo internacional.

En ese sentido, la coalicion consiguid materialisar demanda mediante cinco
proyectos de resolucidf. En todos los casos se trataban de Pedidos demiesoal
Poder Ejecutivo sobre la naturaleza del contratodto el 9 de agosto del 2001. En
todos los casos se trataba también de diputadossmyiantes de fuerzas minoritarias en
la Camara. Segun un representante de Greenpea®s ‘qq@e nuestras demandas sean
desoidas en los partidos mayoritarios, hay quiémegsso nos consulta, el tema es
cuando la posicion del partido no es la de losladores”.

La implementacion de una estrategia medidtica cemmaso de la manifestacion de
Greenpeace en las escalinatas del Congreso de denNdesplegando inodoros
haciendo alusién a la basura nuclear que habridmescibir de aceptar las condiciones
del Contrato fue paralela a una estrategia legialaltas presiones en representacion de
intereses particulares que se ejercié sobre lasldelgres fueron muchas y ciertamente
eficaces.

Ello condujo a que durante abril y mayo de 2002usigran ante la Comisién de
Energia y Combustibles de Diputados presidida pturé Lafalla, por convocatoria de
la presidenta de la Autoridad Regulatoria NuclédRN) Diana Clein, el titular de la
Comision Nacional de Energia Atomica (CNEA), Jod#eata; el gerente general de
Invap, Héctor Otheguy; la embajadora de AustralitaeArgentina, Sharym Minahan, y
representantes de esta coalicion (Greenpeace, Midestre, Amigos de la Tierra y
Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aims respondieron a consultas
técnicas de los diputados. Incluso, una parte siéelfisladores presentd un proyecto de
declaracién (3689-D-2002) con el objeto de remititontrato, que fue rechazado.

La discusion sobre la constitucionalidad del acoiel centrd en dos puntos. El primero
fue la disquisicion entre "combustible gastado'dgsecho radiactivo". ElI segundo se
refirio a la diferencia entre "ingreso transitore™ingreso permanente” de los residuos
de la actividad nuclear en la Argentina. A pesaladastancia de dialogo generada por

que el ingreso temporario de elementos combustiiiegiados para su tratamiento, no vulnera el
Articulo 41 de la Constitucion Nacional.
188 proyectos 6701-D-2000, 5404-D-2001, 5452-D-20GD85D-2001 y 0812-D-2002.
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el Parlamento, los criterios en pugna entre lo®sixgres no lograron acercarse y entre
los legisladores tampoco. Aun asi algunos legised@ontinuaron promoviendo la
causa, formaron una coalicion reunida con el firnndgedir la ejecucion del Contrato
presentando un proyecto de ley (4631-D-03) firmaoloLubertino, Giustiniani, Polino
(Partido Socialista), Garré (Alianza 2001), Gugér(Polo Social), Iparraguirre (UCR),
Storero (Alianza Santafesina), Roselli (Uniperspgalalsh (Izquierda Unid&y’

En forma paralela, otro acontecimiento que mantiiyada a esta coalicion fue el
desastre ambiental causado por el derrame de gudlooes de litros de petréleo en el
rio Barigui (afluente del rio Parand) por partéadempresa Petrobras en julio del 2000.
El problema radicaba en que horas mas tarde, unmahaale 15 kilometros y cinco
centimetros de espesor avanzaba rio Iguazu albayd&iédmetro por hora.

Mas alla de las labores de la coalicion en Braslyvalid de las redes de contactos
establecidas para interpelar a legisladores solichadproblematica. Asi, con
posterioridad al acontecimiento, en un lapso ds,dia presentaron seis proyectos de
resolucién (pedidos de informes), dos de declamagiéino de comunicaciéi sobre
diversas cuestiones relacionadas con el derrameeti®leo en el rio Biragui,
reclamando indemnizaciones pecuniarias a Petrgimasos dafios ocasionados en el
territorio argentino (4535-D-2000) y solicitandoRadder Ejecutivo que convoque a los
paises miembros del Mercosur para adoptar accico@sintas al respecto (4468-D-
2000). La contestacion del Poder Ejecutivo a laidus de informes tuvo lugar en dos
casos y en ambos con mas de un mes de demora.

8 A pesar de la resistencia manifestada por lasi@sones ambientales de todo el pais y de sus
protestas frente al Congreso, y del rechazo deabparte de la oposicién en el recinto, la Camara de
Diputados (fue defendido por el PJ y por 30 diposadle la UCR) aprobé y convirtié en ley el vierti@s

de diciembre de 2004, el acuerdo con Australiaesaboperacion y usos pacificos de la energia myclea
firmado en junio de 2000.

1% Sjete de los nueve proyectos tenian como autdabas firmados, un legislador de la regién
mesopotamica.
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El proceso politico institucional de la politica

Introduccion

Es posible afirmar que las demandas de la sociedmhtan influir sobre los
legisladores y que estas se podrian definir, talccMarch y Olsen (1981) hacen, como
estimulosgque actuan sobre el individuo, grupos o marcosetigencia que se evocan
con estos estimulos y de réplicas o acciones asset.

El Parlamento dispone de una amplia red de asoodegipara cualquier elemento que
se evoca. Un solo estimulo evoca un gran numerecesiguestas posibles, un gran
namero de previsiones sobre sus consecuencias, gram numero de actitudes,
preferencias y evaluaciones de estas consecuencias.

El Parlamento es un sistema de comportamientosalescinterrelacionados entre
personas. Cada legislador y cada grupo de legigadeciben compensaciones de la
organizacion de la que forman parte, a cambio deuld realiza contribuciones a la
misma. Cada uno de ellos continuara su participacgdlo mientras que las
compensaciones que se le ofrecen sean iguales oresague las contribuciones
prestadas.

En ese contexto, la motivacion de articular las alehas es una funcién del caracter del
conjunto evocado de alternativas, las consecuepe@asbidas por los legisladores de
las alternativas evocadas Yy los objetivos indivielsi&n cuyos términos son evaluadas
las alternativas.

Por lo tanto, el conocimiento de los procesos dedhtica (legislativa) para la
colocacion de temas en la agenda publica de polfiternacional ayuda a entender por
gué un acto de articulacion de demandas tiene ligay y también por qué algunas
soluciones son promulgadas, mientras que otros sorl.

A partir de los hechos relevados sefalados en dgsuttimos capitulos, es posible
identificar dos procesos interrelacionados que gemtomprender como el Parlamento
incide en la colocacion de temas en la agenda qaiie politica internacional. Uno
desde el punto de vista de las caracteristicaniazajevas de la legislatura y el otro
desde el punto de vista politico, como se verardiragacion. La complejidad de la
organizacion es la resultante de la primera y &ptabilidad/autonomia es resultante de
la segunda de ellas.

El proceso politico de la institucion interactia femma constante con el proceso
institucional de la politica y ambos estan medigutwrda opinion publica. Como parte y
resultado de estos, los legisladores, en formaviohail y colectiva arbitran los temas
gue van a formar parte de la agenda.

El proceso institucional de la politica

La complejidadde la organizacion es la resultante del primerdodeprocesos que
permiten comprender la incidencia del Parlamentdaenolocacion de temas en la
agenda publica de politica internacional. Tiene aee con la multiplicacion o
diferenciacion de las subunidades en un planogerés y/o funcional, lo que no
significa que necesariamente haya una correspoidentre subunidades y funciones,
y reglas de la propia organizacion.

La complejidad del Parlamento depende de treshiasanterrelacionada&l conjunto
de elementos que contribuye a explicar el accidedParlamento en la conformacion
de la agenda publica de politica internacional dos factores situacionales
especialmente el nivel de tension evidente en dior@mnbiente. ElI Parlamento, al igual
gue muchas organizaciones, tiene que adaptarsecahobios en el ambiente externo.
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Las caracteristicas organizacionalatel propio Parlamento también tienen un impacto
en ese proceso. Basicamente, el tamafio de unaizagam, la distribucion en
comisiones, el bicameralismo, son, en parte, resgide de los procedimientos que
rigen el debate. Finalmente lioeentivos de losmiembroque la componen.

En cuanto a logactores situacionalesintetizando lo expuesto en los capitulos que
conforman el bloque historico, que por otra patean el propésito de contextualizar el
fendmeno en estudio por este motivo, se puedersosigie la principal caracteristica
del sistema politico argentino fue el crecientéamgento entre la clase politica y el
resto de la sociedad. Se tratd de una crisis dergabilidad que afecté todo el periodo.
Incluso, podria afirmarse que la misma ocultaba ofisis: la incapacidad de la clase
politica para poner limites al bloque de poder énotino dominante.

En consecuencia, aunque resultaba decisivo parasambbiernos que el régimen
politico posea capacidades institucionales de sinsiEnto y no so6lo de ejecucion de
politicas, la eficacia de las mismas no dependmiotalel marco en el que se las
auspiciaba como de las estrategias y tacticasdadires dispuestos a enfrentarlas o
utilizarlas. El agotamiento de la base materialsdstentacion del modelo imperante
durante el quinquenio precedente puso de manifiggto la autonomia relativa del
sistema politico no era tal, quedando subordinadosaintereses de los sectores
dominantes. Sin embargo, los margenes dentro declades se discutieron las
alternativas al modelo hasta ese entonces vigendéeam univocos.

En ese contexto, ningun partido politico obtuvo unayoria consolidada en el
Congreso, como se mostro en el apartado referiticha tema, por lo que se acentuo el
fendmeno del gobierno dividido y los poderes Ejeouy Legislativo adecuaron sus
estructuras politicas ante una nueva realidad (&8enz2006, p. 191). Frente a esta
nueva realidad, los diversos actores politicosetavi mayores margenes de maniobra
debido la falta de un arbitro central. Esta sitda¢uvo efectos en el proceso de toma de
decisiones de la politica exterior.

Otro de los componentes del proceso sonclamcteristicas organizacionaledel
propio Parlamento. En el caso en estudio es etteardescentralizado y fragmentado
de las responsabilidades legislatiVasa caracteristica organizacional mas importante
en lo que a la estructuracion de la agenda seeefie

La existencia, el crecimiento, y el uso de subuiedgcomisiones) en una organizacion
legislativa para ayudar en el proceso de trabajed@user percibido como una
consecuencia natural de una carga de trabajo ntecieuna complejidad cada vez
mayor (Francis y Riddlesperger, 1982; Cooper, 19&k) ese sentido “resultaria
inviable el trabajo en el Congreso si no estuviesaformado por comisiones
especializadas, que le otorgan mayor especificeddachtamiento de los proyectos” de
acuerdo a un importante miembro de la Direccio@dmisiones.

Ahora bien, en la medida en que la responsabilidagrticular demandas y combinarlas
en alternativas se divide a través de diferentearsdades (comisiones), el Parlamento,
como organizacioén, no sélo genera multiples pudéacceso para influir en su agenda,
sino que una de las consecuencias atribuidas @deedtralizacion es el uso de la
negociacion en las actividades legislativas (Dands 1981). Es decir, esta
descentralizacion lleva a los legisladores a delarrestrategias para generar el
suficiente apoyo para aprobar las propuestas agrde los multiples puntos de toma de
decisiones.

En ese sentido, los mecanismos institucionalesidegpara determinar la agenda de
discusion son, en una primera instancia, siguiead&@arcia Montero (2008), la

19 a creciente burocratizacion del personal legistatha aumentado la descentralizacién de la
legislatura.
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integracion de las comisiones, el establecimiemoodden del dia o de la agenda de
discusion, el giro a las mismas y las fuentes fignmacion.

Resulta innegable el hecho de que las comisiongerttn un papel decisivo en el
proceso de deliberacion y de toma de decisiones.

La asignacion institucional de los miembros a tawisiones gira en torno a dos ejes. El
primero de los ejes esta contemplado explicitamemia Constitucion y reglamentos, y
se refiere a la manera en que se designan a legramtes de las mismas. El
procedimiento, mas consensuado y habitual en tésngenerales, aplicado en el
periodo analizado es que el PlERalesignase a los legisladores que conformaron cada
comision.

El segundo eje, se refiere al mantenimiento dedpgycionalidad politica de la Camara
al interior de las comisiones. La asignacion desfmgeen las comisiones fue controlada
por los dirigentes de los principales partidos (J&R) para alcanzar los objetivos
colectivos del mismo y respondié siempre a la rétace fuerzas en el Pleno. Cabe
recordar que en ambas comisiones el Partido Jalitai fue mayoritario con excepcion
de la Comision de Relaciones Exteriores y Culttadéamara de Diputados durante el
gobierno de De la Rua, donde tendria dos integgannos que la Alianza (14 y 16).
Ello ratifica la teoria de Cox y McCubbins (1993)gén la cual el control de las
comisiones es otro de los &mbitos de actuacioavedrdel cual los lideres partidistas
pueden repartir incentivos entre los legisladorpsoynover la disciplina.

Las comisiones cobran una gran relevancia por pact@ad de hacer de guardianes
(gatekeeping tanto en sentido negativo (impidiendo que uny@cto de ley sea
tratado), como positivo (facilitando el paso a waypcto), de lo que se aborda en el
plend®®. Por lo tanto, son instancias fundamentales pacargrol de la agenda. Sin
embargo, antes de que los proyectos pasen porolassiones para que éstas los
analicen y ofrezcan su informe existen prerrogatinagtitucionales que influyen sobre
la actividad legislativa, facilitando que el pasor mna comision sea obviado en el
proceso legislativo o viceversa.

La Secretaria Parlamentdri&a constituida por un grupo de expef8sjue, en base al
contenido del proyecto y el reglamento intéfforealiza una lectura preliminar y
sugiere un primer eshozo de giro, asi sucedi6 @vsttbs casos relevados. El proyecto
que la Direccion de Secretaria da ingreso se palllicel Boletin de Asuntos Entrados
(BAE), donde figura todo lo ingresado hasta 12 siomates de ser tratado. Este
representa la primera aproximacion para los ledjigks ya que en el mismo figuran su
ingreso (fecha) y giro (competencia) simple o cotguCuando hay sesion de Camara
el boletin es aprobado y eso le da entidad paraatado. Por ende, lo que aprueba el
giro en si mismo es el propio cuerpo al aprob&oéttin de Asuntos Entradds “Hay

un juego de doble nivel entre burocracia y polittcastante. Los bloques politicos
siguen atentamente el giro planteado en el BAE dwma@l proyecto amerita su
intervencion como fuerza politica” asi lo descibeesponsable de dicha secretaria.

192 F| pleno puede delegar esta facultad al presidente

193 Sobre este aspecto se discutira en el capituliesig.

194 E| Secretario Parlamentario, funcionario designado el cuerpo con rango igual a un diputado,
convalida todos los documentos del cuerpo que fieinpresidente. Recibe el giro preliminar de los
expertos, lo aprueba y va al BAE.

195 os expertos eran todos funcionarios de carrera.

1% También basado en la experiencia previa, estelegiro que tuvo en otro periodo un proyecto de
caracteristicas similares.

197 Es posible acceder a los BAE, no es posible aceetiglas las versiones taquigréficas de la vatacié
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El giro se realiza a todas las comisiones pertageptson estas 0o, mas exactamente los
bloques politicos los que trabajaban en pos deetjdesarrollo del proyecto se dé en
una u otra comisién segun su conveniencia, puagtceqg comisiones de igual rango o
area de cobertura (Comision de Relaciones ExterigreCulto y Defensa) existen
variaciones en su composicion politica que puedsarghinar que una u otra sea la
comision de primera compete

Cabe destacar que la propia division del trabajotatior del Parlamento divide ésta en
subsistemas en interdependencia, relacion que flangisidad de la organizacion, pero
que no es soblo funcional sino también sicologiagespal margen de las comisiones
(grupos formales) que se crean producto de laidividel trabajo, también existen
bloques politicos (grupos informales) que por oietambién generan sistemas
normativos, los cuales son impuestos por estosqerasus miembros se conformen a
sus contenidos.

Cuando un proyecto fue asignado en forma conjuntavgp como cabecera a la
Comisién de Relaciones Exteriores, una vez acord@hdoatamiento y aceptada una
union viable, se informd a la otra comision y séiteo participe del plenario. Se trato,
siempre, de evitar tener un dictamen por mayo#&q por minoria. Para ello, en caso
de asignacion conjunta, independientemente de faisain que se integrd, los
legisladores se movieron por pertenencia al blgguedario. Esto tiene lugar porque si
el proyecto fue aprobado en la Comision y luegadyr y la comision con competencia
de segundo orden plantea objeciones (dado quedtslds pueden ser aprobados o
rechazados, pero no modificados) puede que el pimgea rebatido en esta comision y
no tenga curso.

El grado de participacion ha sido compartido pobasncamaras en este periodo.
Donde, si bien la elaboracion del orden del diaespondia a una comisién integrada
por los portavoces de los bloques politicos pandares y miembros de la directiva,
se permitia la participacion de todo el Pleno, y& due consultado acerca de su
aprobacion o rechaZt.

Si bien el giro a las comisiones “siempre resporaiériterios normativos” segun el
representante de la Direccion de Comisiones, delR¥% proyectos de ley que se
sancionaron y promulgaron, 119 tuvieron la ComisiérRelaciones Exteriores y Culto
en el Senado como comision de primera competencdanara de origen. Cabe recordar
que solo 9 de los 127 no tuvo como autor al Pogksuvo.

Otra consecuencia importante de una legislatureedéslizada, como la analizada, es
una especializacién en términos de &reas de I8hbunidades legislativas, asi como
legisladores se especializan en el fin de adgemocimientos necesarios para la toma
de decisiones, para construir la capacidad neeepara hacer frente a los problemas
(Cooper, 1981). La ironia es que ambas comision@sestaban integradas por
legisladores especializados, no al menos en loergfe a su formaciéf, pero en el
establecimiento del programa y la especificacionlade alternativas politicas en la
comision, resultaban influenciados por actorestipol y fuentes de informacion que
los diferenciaban de legisladores no especializados

En particular, los legisladores que integraron sst@misiones parecian mucho mas
inclinados a confiar en el apoyo prestado por et@®l legislativo que disponian,

19 Seglin reglamento el proyecto tiene que estarrdiotalo por todas las comisiones a las que fue
girado.

199 La aprobacién de la mitad mas uno de los preséatesayoria es la requerida en ambas camaras
(mocion de preferencia art. 130 RIHCDN vy art. 1493R).

20 Bajo el titulo “otros rasgos interesantes” delrtgmio El Parlamento se abordé la formacion de los
legisladores.
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especialmente en lo que se referia al monitorevajuacion de informacion sobre la
evolucion de la politica, la estructuracion dedasiencias legislativas, la formulacion
de alternativas de politica, y la negociacion dammmisos. La influencia del personal
puede ser directa: los ayudantes pueden actuar ¢emprendedores de politicas",
descubrir 0 ayudar a crear oportunidades para tacipacion (Price, 1971). O la
influencia del personal puede ser indirecta: ampdetfiltros de informacion para el jefe.
En cierta medida, el personal de los legisladoedaefuente mas importante de
informacion. Esa informacion no solo se refierd eoatenido real de las propuestas de
alternativas legislativas, la magnitud y las caudaslos problemas que estaban
destinados a atender, y su probables efectos esodadad, sino también a la
informacion sobre las posiciones de otros actorelitiqgps sobre la legislacion
pendiente y sobre el probable impacto de la legistasobre las perspectivas de
reeleccién o de carrera.

La distincion entre la informacion sobre o de paditpolicy) y la informacion politica
(political informatior) es, generalmente, borrosa y los canales deghuja los dos tipos
de informacion no difieren sustancialmente.

Se puede sostener que se trata de un modelo detamss, donde el fluyo inicial y
principal de informacion provenia del medio amleeque rodea la comision a el
personal de los legisladores que la integrabarcgnéinuaciéon, por parte del personal
especializado a los legisladores. En ese sentalaebe especificar que el nivel de
recursos de personal existentes en el momentcualie favorecia ciertos legisladores,
como el caso de Menem, que por su antigiedad eargd y trayectoria, presidente de
la comisién en el Senado durante tres gestionesedifes disponia de un equipo mas
solvente que aquellos legisladores recién inicialtlste se erguia como “el legislador
con mayor experiencia y expertise en la tematioasdto por su carrera personal como
legislador sino por la cercania al ex presidentgihadian la mayor parte de los
legisladores entrevistados como el personal pemtamke| cuerpo.

Entonces, la composicion heterogénea del cuerpotéeninos de comisiones de
tematica similar pero no iguales, atravesada poguds politicos con diferencias
internas y externas y la superposicion de activadaatiministrativas y politicas, como
fuentes de informacion, en un claro juego de dablel entre burocracia y politica en
forma constante son dimensiones organizativasrigen en el proceso conformacion
de la agenda por parte del Parlamento.

Finalmente, pero no menos importante, los legisiExondividualeslos miembros
Llegan a una organizacién con una estructura poevigreferencias y objetivos sobre la
base de la cual toman decisiones. Asi, los objtivdividuales no son datos menores
ni iguales a los de la organizacién, sino que puededificarse por medio de distintos
procedimientos.

Los factores de situacion constituyeron claramem& fuente importante de indicios
para el legislador, pero no fue la Unica. A su wruna organizacion compleja como
esta, el legislador fue receptivo de indicios amtm$ a las caracteristicas de la
organizacion y la jerarquia formal. Finalmente, mimero importante de indicios
fueron resultado de motivaciones personatela motivacién esta entrelazada con la
oportunidad.

En este caso, interesa subrayar que las motivacipaesonales que llevaron a los
legisladores a receptar ciertas demandas y apeyata detrimento de otras
respondieron a valores asociados a las consecsgmmiaibidas de su accionar. Entre
estos, dos se destacaron mas: la identificacion urorcolectivo por un lado, y la
estabilidad y oportunidades de carrera por el dmnto este ultimo abordado en el
capitulo El Parlamento, donde se remarco que unsiderable cantidad de legisladores
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gue se desempefiaron en ambos cargos daria cuenta fanca de diputado es, en
muchos casos, un escafo previo para acceder ada bda senador nacional, pero que
no obstante, ambas son un paso previo para cgeyusieos.

Las oportunidades de carrera estan relacionadakdorma en que los legisladores se
relacionan con entidades externas tales como@iteje y los grupos de interés.

Es dificil para cualquier organizacion funcionamcena parte considerable de sus
miembros renovandose cada dos afios, como ha sidasel del Parlamento. Para
entender por qué los legisladores deciden formate pde esta instancia, intentar
ascender, o abandonarla, es necesario tener prekentposibilidades de carrera
integradas a las estructuras legislativas.

Es claro que la estabilidad de la pertenencia euaipo legislativo es el resultado de
las oportunidades profesionales que ofrece ests anlembros de servicio en él. El
nivel de estabilidad de la pertenencia es una funde las perspectivas de avance en su
carrera y posicionamiento politico mas alla dekpaey los incentivos para permanecer
en él. El caso mas sintoméatico es el de Jaunaraeavgcal de la Comision de
Relaciones Exteriores y Culto de Diputados (200012@aso a ser Ministro de Defensa
en la gestion siguiente.

La estabilidad de la pertenencia se puede dividitres componentes principales. El
primero es el nivel de remuneracién y beneficiog qun miembro recif&". Este
componente determina si un legislador puede corsside servicio legislativo como
una opciéon de carrera de tiempo completo. Los lkdpses, mas alla de las
declaraciones juradas presentadas, no considerdban ingresos percibidos
insuficientes. Varios legisladores, casi todos ®#revistados, coincidian en la
afirmacion segun la cual “entre las motivacioneg aque impulsa, el dinero es el
altimo”. No obstante en este periodo, por un ladeg lugar un hecho de corrupcion en
torno a la sancion de la Reforma Laboral a pagisdpuestos sobornos que cubrié de
sospecha los 69 legisladores que integraban epauétor otra parte, con algunas
diferencias y similitudes, se intentd establececcansmos de control del manejo
financiero de los partidos politicos, disponer desistema de financiamiento publico de
los partidos, con prescindencia de aportes priva@igsmplo de ello fueron las
propuestas de los legisladores Mourifio (PJ), Zdcq&repaso), Calvo (UCR) entre
otros, aunque su recepcion fue minima.

El segundo componente es el tiempo que el Parlarsggmanda de sus miembros,
entendido aqui como el numero promedio de diased®rs por afio y la cantidad de
comisiones entre las que distribuye ese tiempbieBi, como sostuviese la secretaria de
la Comision de Relaciones Exteriores y Culto deaSerfla cantidad de reuniones a las
gue asiste un legislador no es un indicador desypmmiso con el rol que desempeiia,
la cantidad de expedientes que se despachan efarelflcontenido de los mismos ni el
trabajo requerido para lograr que se despache’stpugue “la sesion es el fin del
proceso legislativo y no representa la complejideldirabajo legislativo minimizarlo a
ese hecho”, el nimero fue relativamente bajo. Lai€ion de Relaciones Exteriores y
Culto del Senado se reuni6 en todo el periodo adi@vsegun consta en el libro de actas
llevado a tal efecto, sélo en 23 ocasiones. Entodarcantidad de comisiones entre las
que los legisladores distribuyeron ese tiempopti# diputados como los senadores de
las comisiones analizadas formaban parte de otrassiobnes, en promedio N0 menos
de cinco por legislador.

El tercer componente es el personal de apoyo, gaesie contribuye a la capacidad de
los legisladores para desempefar sus funcionesldégas con eficacia. En el caso en

21 Bajo el titulo “otros rasgos interesantes” delrtgmo El Parlamento se consider6 este tema.
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estudio, los asesores son rotativos constantesdarea es meramente coyuntéifalLa
vision a largo plazo, que trasciende la durabilidaticiclo politico de cada legislador,
implica ingresar en un plano politico donde el ases tiene lugar, ya que esa vision se
construye y estructura desde el partido que reprasdos legisladores. La politica
toma cuerpo por encima de la racionalidad inteldctie los expertos y a lo sumo,
implica a los expertos de los partidos mas quesal®los legisladores. “Los asesores
son netamente politicos (no hay un cuerpo permaranho en Estados Unidos), pero
las decisiones politicas los trascienden, inclugorapio legislador, ya que las mismas
emanan del centro de la fuerza politica que cordafmremarcoun miembro de la
Secretaria de la Comision de Relaciones ExterideeBiputados.

Un aspecto notorio vinculado a la estabilidad y rapodades de carrera es el
reclutamiento de los legisladores y la reelecci@nlas mismos. Aspecto que se
considerara, entre otros, a continuacion.

El proceso politico de la institucion

Desde el punto de vista politico la resultante geemite comprender como el
Parlamento incide en el proceso politico de latipal{legislativa) para la colocacion de
temas en la agenda publica de politica internatesbadaptabilidad/ autonomia

Esta es una capacidad organizacional adquirida ynesentido general, es una funcién
de la antigledad (tiempo) de la organizacion y wedaptacion al ambiente y esta
vinculada al grado de influencia o impacto en lama de grupos o fuerzas sociales
externos. Una baja autonomia hace mas “permeableigeeso de grupos sociales
movilizados y que no sea capaz de resistir el inopastas fuerzas. La situacion inversa,
es decir, una alta autonomia produce un efectoateracion y hasta de “reduccion” de
los canales de entrada.

La adaptabilidad/autonomia del Parlamento pararti@uiacion y combinacion de
intereses por parte de los legisladores esté fijpadda interaccion de tres dimensiones
condicionantes: la cohesion y disciplina partidal@allamadaterritorializacion de lo
politico y la delegacion legislativa. Estas, sinbieenen una logica propia, en la praxis
suelen aparecer combinadas.

Los legisladores individuales llegan a una orgamd@acon una estructura previa de
preferencias, lo hacen a través de serie de pdateclutamiento parlamentario que los
ubica dentro de un colectivo (partido politico)slreglas electorales argentinas ponen
la decision de la reeleccidn del legislador en meatel gobernador provincial o de los
jefes partidarios locales mas que en las de loant®$ del distrito. Esto limita la
capacidad de los legisladores de desarrollar urrarealegislativa profesional, reduce
sus incentivos para especializarse y para desariaBtituciones legislativas fuertes y
promueve la delegacion de acuerdos politicos dascia acuerdos laterales entre la
rama ejecutiva nacional y los gobernadores proaiesi (Jones, Saiegh, Spiller y
Tommasi, 2010).

En este periodo (desde 1983 en adelante), coexigtan pauta centralizada de
reclutamiento parlamentario y una baja tasa decein de los legisladoreRespecto
esto Ultimo, cabe destacar que el fendmeno estwsariamo en particular a
caracteristicas institucionales del sistema deegnbiy tenian que ver con el formato
institucional “presidencialista” vigente en el pdtgue se replicaba a nivel de las
provincias) en ese entonces, que otorgaba mayorsede decision y visibilidad a los
cargos ejecutivos en detrimento del legislativolg &uerte influencia del presidente (o
el gobernador a nivel provincial) en la definicida las candidaturas y la formacion de

92| as reuniones de los asesores son obligatoriapgrdien del nimero de expedientes.
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las listad®™ La baja tasa de reeleccion de los legisladoregribayé a que los
integrantes de las comisiones tratadas solo form@aete de un mandato legislativo.

Los legisladores que conformaban las comisionebzadas, a su vez, formaban parte
de bloques en funcion de su afinidad, es decibase a la ideologia o ciertas afinidades
electorales. Afinidad ideoldgica, entendida comosistema de creencias y valores
compartidos por los miembros del grupo que llegai@todos los integrantes actien de
manera similar en un variado conjunto de temascéfsmes (Morgenstern, 2002).
Resulta claro que cuanto mayor es el nivel de douieeolégico, mas cohesionado va a
ser el bloque de legisladores. Cuanto mayor estension en que son percibidos los
objetivos como compartidos entre los miembros t&jle, mas fuerte es la tendencia
del legislador a identificarse con el bloque y varsa

Por lo tanto, la unidad de los grupos de legiskeslatepende de dos factores: la
cohesiéon y la disciplina. Tsebelis (1998) aclaranceptualmente una importante
distincion,

...la cohesion se refiere a la diferencia de posesatentro de un partido antes de
que se lleve a cabo la discusion y la votacionrdedel partido. La disciplina
partidaria se refiere a la habilidad de un parfidoa controlar los votos de sus
miembros dentro del Parlamento. (Tsebelis, 1998) 31

Esa disciplina partidaria es la que permite mamtémeohesion de los legisladores,
especialmente a partir del control que el partidaia de las nominaciones de
candidatos. Como sostienen Cox y McCubbins (1983)dgisladores oficialistas tienen
incentivos para apoyar la agenda del gobierno yaeajuracaso del Poder Ejecutivo
ponia en riesgo la reeleccion de los legisladonesus distritos. Muestra de ello puede
observarse en los capitulos precedentes; solanpamge ejemplificar este punto de
forma ilustrativa es posible sefialar que la digwgppartidaria dentro del oficialismo
llevd a que los proyectos de ley del Ejecutivo ¢vam la tasa mas alta de sancion,
incluso de los 37 proyectos de ley sancionadosl @0@&L, 19 se sancionaron en una
Gnica sesion el 24 de octubre y 1len la del 27 aléembre. Como sostuviese un
miembro de la Secretaria Parlamentaria, en base exygeriencia “la visién a largo
plazo, que trasciende la durabilidad del ciclo tpmli de cada legislador, implica
ingresar en un plano politico donde sélo tiene Hugavision que se construye y
estructura desde el partido”.

Por otra parte, como bien sefiala Benton (2003)odePEjecutivo Nacional convive
con lideres provinciales, por lo que las politipéblicas centralizadas coincidian con la
atencion a intereses locales. De manera tal gfetideza de los liderazgos nacionales
y provinciales no son mutuamente excluyentes. Aandaro esta que, para lograr el
éxito de un determinado plan de gobierno nacioesllta fundamental contar y
mantener el apoyo de los lideres partidarios poiaies (Jones y Hwang, 2007). Asi,
dentro de los denominados grupos de interés asmdase encontrd, entre otros,
sectores productivos representantes de las distieonomias regionales que
intentaron, especialmente a partir de la figuréodesenadores elegidos por la provincia
donde éstas estaban ubicadas, articular sus ietesede los avances del comercio
internacional. De manera tal que, mediante la donepersonal con el legislador
representante de su distrito se impulsaron progetstacomunicacion y declaracién con

23 | a ausencia de institucionalizacién partidariatrselujo en una fuerte autonomia de los distritos
electorales (provincias). En efecto, en cada thstel partido no solo contaba con una cierta autda
estatutaria, sino que lo mas importante, teniaaadpad de seleccionar en forma mas o menos auténoma
sus propias autoridades politicas y partidarias.
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el objeto de resguardar su actividad productiva. éfemplo, medidas de proteccion
para la industria del acero, al sector de la imtusileaginosa, a la produccion de
especias y aromaticas de nuestro pais se desamdba provincias de Salta, Catamarca
y Tucuman, especialmente en los Valles Calchaqaitss industrias textiles radicadas
en la provincia de La Rioja, a la produccién delndie Argentina, la produccién de
limones provenientes de Tucuman y Salta, entre osuotros.

Morgenstern (2002) entiende que en esa dinamita ‘gelitica legislativa”, inciden, al
menos, tres factores: lastructuraslasreglasy losincentivos Elementos en constante
interaccion.

En cuanto a la estructura, recientes estudiosopigicos dan cuenta de una acentuada
descentralizacion de la decisién politico-partidal®sde lo nacional hacia lo local. Esto
ha sido traducido por autores como Moscoso (200@&noc el fenomeno de
territorializacién de la politica condicionante, en términos de oficialismo u opiosi

de los legisladores nacionales con respecto altdigue representan, que condicioné a
su vez la iniciativa legislativa de los mismos.d% kejemplos mencionados un parrafo
arriba se le puede sumar los proyectos de legigadpatagonicos referidos a la
COPLA o la de los legisladores de la region mesopata por los derrames de petréleo
en el rio Barigui.

Las reglas se refieren a la normativa electorah paceder al Congreso. En el caso en
estudio, son los lideres partidarios provincialeplpernadores quienes dispusieron del
armado de las listas de candidatos, resultande éliaas piezas claves en las carreras
politicas legislativas.

Finalmente, los legisladores enfrentan pocos imeentpara desarrollar una carrera
legislativa prolongada. Como consecuencia, se peduma merma en la iniciativa y
efectividad legislativa y la necesidad de satisfamesus referentes politicos, los
gobernadores, rapidamente. Los proyectos de dedarde Diputados firmado por los
legisladores de Formosa, solicitando al Poder HjaxWNacional la ejecuciéon de un
puente internacional entre Clorinda y la ciudadagaaya de Lambaré, proyectos
solicitando se revierta la medida de cierre detén@s aplicada en virtud de la fiebre
aftosa aplicada por la Republica de Chile, presienpor los legisladores de Tierra del
Fuego, entre otros, rubrican lo dicho.

Por lo tanto, los legisladores moldean las carrpddisicas y destinos electorales como
resultado de la prevalencia de una logica intréidsaia, que en la mayor parte de los
miembros componentes de las comisiones analizadastra una escasa continuidad en
su puesto. Al mismo tiempo, la condicion politicayincial en términos de oficialismo

u oposicion condiciona la iniciativa legislativalde mismos. Segun lo sefialado por un
legislador que representd tanto al oficialismo coenda oposicion en el periodo
analizado “la oposicion comprende que la agendatgdala es la del Ejecutivo. Los
legisladores opositores solicitan, no obstantensaoria, que sus proyectos entren en
los temas a tratar por la comision. Sin embargosiempre son considerados por
considerar que son contrarios a los lineamienticsatds de la politica exterior”. Asi, la
productividad legislativa, sujeta a ambos condiaidas, alienta o desalienta el proceso
de conversién de demandas en funcion de los mismos.

Por lo tanto, una primera forma de articulaciérognbinacion de intereses se desprende
de la interaccion entre la disciplina intra pantiday esto que se ha denominado
territorializacion de la politica.

Mediacion de la opinion publica
Las opiniones de los ciudadanos desempefian un @afeelconfiguracion de resultados
de las politicas, incluso en la politica exter®n embargo, aunque la literatura sobre la
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opinién publica y la politica exterior ha hechorgtas progresos en las Ultimas décadas,
los estudiosos no han llegado a ningun consensaren a lo que el publico piensa con
respecto a la politica exterior.

No obstante ello, ademas de considerar las caigtatas organizativas y politicas del
Parlamento, se incorpora un tercer factor estredéps medios de comunicacion. Estos
desempeian un papel fundamental en la formacidasdactitudes del publico acerca
de, y su influencia en, la politica exterior.

La erudicion cientifica méas politica reduce el page los medios a una “cinta
transportadora” que pasivamente transporta puneosista de la élite (Jentleson
1992). Por el contrario, una literatura paralela@municacion politica (Kuypers 1997,
Graber 2002, Paletz 2002) detalla los procesos antlilos cuales los medios de
comunicacion dan forma a opiniones politicas. Seaccfuere, se debe reconocer las
interacciones entre el publico, los legisladordssymedios de comunicacion, puesto
que estos actores son interdependientes y querai@h exclusiva a uno o dos de los
tres puede distorsionar la comprension de los paxmencionados.

La mayoria de las veces, el publico es fundameetainincidental al proceso de la
politica exterior. La opinidén publica luce laterdeinactiva, dejando a los dirigentes
politicos las manos libres, en la mayoria de lasunstancias, para llevar a cabo la
politica como mejor les parezca. Los legisladoressideran que existe cierta
desaprension respecto a las relaciones interndegongalo que el pais hiciese en ese
ambito. Tal vez por falta de conocimiento o porimtesés, pero los legisladores reciben
muy pocas demandas de la sociedad, al menos em fdinecta. Es poco lo que la
sociedad demanda en materia de politica exterior.

La cuestion de la capacidad de informacion del ipabés una base fundamental
subyacente. Los ciudadanos por lo general se ettanezn desventaja significativa de
informacion respecto de los legisladores, pero @rsan esa desventaja mediante el
empleo de claves heuristicas que les permiten adaptios razonados con pequefias
cantidades de informacion. En ese contexto, lodacianos, en lugar de recopilar y
evaluar mucha informacién pertinente a una decisgdmplemente adoptaban la
eleccion hecha por alguien mas. En resumen, ebpanaiento cognitivo implicado en
el juicio politico se delega.

Sin embargo, en determinados casos, las cuestitenpslitica exterior “activa® la
atencion del publico, proceso por lo general pradocpor el debate de la élite politica
y cobertura de la prensa, haciendo hincapié enmascos compatibles con una
comprension de intereses publicos. El proceso diwaa®n se inicia cuando los
comentaristas, expertos y legisladores se deswda gosicion del gobierno sobre la
politica exterior, siempre teniendo presente, caustuviera un legislador que “la
participacion de los medios de comunicacion ernvalglacion de la labor legislativa es
proporcional al interés que genera un tema en taedad”. Esto obliga a los
legisladores a involucrar al publico con el fin oletener apoyo en el tema. En ese
sentido, como dicho legislador sefialara “la pedioidid de los legisladores se compensa
con el tratamiento que un tema tiene en la sociedasha parte de la misma. El
legislador articula y la sociedad es la que propda@compana”.

Esa activacion es producto de dos distinciones. uPotado, la distincion entre la
opinion publica sobre la politica exterior en gahgoor una parte, y la opinién publica
en relacién con conflictos o crisis, por el otror Btro lado, la distincion entre el corto
plazo frente a largo plazo en la dinamica de opipigblica.

204 Algunos eruditos y periodistas han argumentadolegiéltimos cambios técnicos, que culminaron en
ciclos de noticias 24 horas al dia, han modificddomanera fundamental la relacién entre opinién
publica y la politica exterior; un fenémeno conac@mmunmente como el “efecto CNN”".
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Con respecto a la primera distincion, mientras gu@ublico no mantuvo estrecha
sintonia con detalles de la politica internaciopato que dieron lugar a proyectos
legislativos como los proyecto de declaracion (6B72000) solicitando al Poder
Ejecutivo el inmediato restablecimiento de las idag con destino a las misiones
diplomaticas y consulares de nuestro pais en efiekpara promover el refuerzo de las
asignaciones a la Fundacion Export.AR o aquello8833-2001) expresando
preocupacion por la decisibn adoptada por la Sadielstatal de Participaciones
Industriales (SEPI) del Estado espafiol de suspédosieervicios aéreos internacionales
y de cabotaje prestados por Aerolineas Argentside,hizo con temas como el ALCA
o la participacion del pais en el escenario int@omal pos 11-S.

En cuanto a la segunda, en el corto plazo, el gulilende a reunirse detras de las
iniciativas presidenciales de politica exterior,ndla asi a los presidentes una
considerable influencia sobre la opinion publicas Lopiniones de la sociedad
recolectadas por los medios masivos de comunicagénas conocida la licitacion para
la construccién en Sydney de un nuevo reactor aug@nada por parte del Instituto de
Investigaciones Aplicadas (Invap) asi lo manifiestin embargo, en el largo plazo, la
opinion publica se muestra mas activa. Despuésdie tuanta mas exposicion tuvo un
tema o mas prolongada fue esta exposicion, magoittaela oportunidad para que el
publico acumule suficiente informacion para superal menos reducir su desventaja
informativa. Semanas después de conocerse esa mmetida y producto de la
campafa publica de las organizaciones ambientidespinion de la sociedad se
modificé. Mucho mas lo hizo a medida que pasoéeshpio.

En definitiva, el Parlamento se ve afectado erotd#armacion de la agenda de politica
exterior por la mediacion de la opinidon publicapor lo tanto altera los incentivos de
comportamiento. Es necesario establecer una predis@mnal en ese sentido, que es la
referida a la relacion entre la opinion publicd partidismo.

En términos mas generales, cuando la opinion plilie lo suficientemente diversa
respecto de un topico, el impulso electoral alentds legisladores y los partidos a
enfatizar las diferencias en la opinién publicagitlado mas probable que una postura
partidista prevalezca. Pero en los casos en que lkuabconsenso publico fuerte,
entonces no se observo diferencias partidariagfisafivas. Una opinion ampliamente
compartida, sostenida por un sentido de patriotisauee tendié a silenciar las
diferencias partidistas e ideologicas. Modelo de tle la considerable cantidad de
proyectos de repudio hacia la politica exterior teemericana post 11-S o de
desaprobacién al voto de condena a Cuba. “La cayaipblitica acelera o desacelera el
tratamiento de un tema, y en eso es determinast@éalios masivos de comunicacion”
sostuvo un legislador ciertamente mediatico.

Conversion de demandas

El proceso que lleva a un problema a incorporarée agenda publica de politica
internacional esta integrado por un conjunto cojoplée pasos, actividades y
situaciones interconectadas que hacen que una aderhanda sea calificada como
problema publico y, a partir de ello, una interniéncorientada a resolverlo sea
considerada. Este complejo proceso se concentldiGaraente en lo que ocurre en el
sistema politico y no en los aspectos sustantieda golitica publica especifica.

La evidencia empirica tiende a mostrar que loslproas que se incorporan a la agenda
son aquellos que capturan la atencién o estan esféaa de interés de quienes ocupan
las posiciones formales de poder o estan alredieletlos. Dado que sélo unos pocos
problemas son abordados y que variados actorasyemfles desarrollan estrategias
similares para capturar la atencion de los legisksipara con los problemas que ellos
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promueven, los problemas que tienen mas probatddslae incorporarse a la agenda
son aquellos que, por un lado, muestran fundada&mera necesidad impostergable de
intervenir, como por ejemplo pueden haber sido set@l@s como el ingreso de tropas o
el derrame de petroleo en el rio Barigui y las eonsncias que este podia generar, que
por su urgencia fueron receptados rapidamentegrypfpo, tienen reales posibilidades
de ser abordados con relativo éxito, atendiendmsa recursos disponibles para
abordarlos, y posibilidades de solucion, en egstre® se podrian ubicar muchos de los
tratados bilaterales sobre educacion o intercagibrtifico.

En ese sentido, toda demanda es codificada o tcedaain lenguaje adecuado para que
la autoridad publica pueda escucharla o tratarieci€&rta manera, como sostienen Meny
y Thoenig, se politiza publicitindose (1992: 1243. demanda con posibilidades de
incorporarse a la agenda es la traducida en losrtés de accion politica y publica. El
conocimiento de este cédigo conforma un capitdlicall para su poseedor.

Pero incluso colmados estos requisitos de compatgnduena codificacion en la
demanda, los legisladores pueden rechazar la iGolagel tema en la agenda en forma
abierta o utilizando ciertas tacticas de desadtwvacbloqueo, desacreditacion de
demandantes, etc. La “interpretacion del problemtarchina extensamente el sistema
de actores que sera movilizado en la lucha pdliiegun Jobert (2004: 35).

Por otro lado, el problema es como se jerarquipanproblemas que afectan a los
ciudadanos. La construccion de alternativas esrocepo desestructurado y en el que
los aspectos técnicos tienen mayor cabida. En msteeso los promotores de las
iniciativas expresan sus argumentos con la idepedguadir a los diversos grupos de
especialistas y, de esta manera, legitimarla y rgap@yo en estos grupos. Las
audiencias publicas tanto por el tema de la deade@or las controversias en torno a
la licitacion ganada por Invap fueron una clara sinaede ese cometido. El resultado
del proceso lleva a que algunas propuestas enirdribernaciéon y eventualmente a
reactivarse tiempo después, a que otras sean tdeksggry las que sobreviven entren en
un proceso de revision, reformulacion e integrackdemas, y ratificando ese sentido,
como remarcaran funcionarios de la secretaria deasncomisiones en cuanto al
tratamiento de proyectos “los del Ejecutivo no @aah) como mucho son pospuestos”.
Muy raramente una propuesta sobreviviente que pas@grar la agenda de decisiones
se mantiene inalterada desde su formulacidn hastatratamiento y posible
transformacion en politica publica.

Ademas de la aceptacion por la comunidad de ediséasa el otro criterio que permiten
a una iniciativa resistir al arduo debate y confioidn es la anticipacién de futuras
restricciones u objeciones. Se refiere a que laiativa debe aportar suficientes
elementos que muestren que es capaz de superarcieses y objeciones. La primera
de las restricciones es que la propuesta debe anasistos aceptables, es decir que los
costos que involucra implementarla estan dentrradgos que razonablemente pueden
abordarse con el presupuesto publico. La segungecidb que la iniciativa debe
anticipar es que debe tener aceptacion para uncpUdnplio, lo que implica que la
alternativa debe sumar apoyos y evitar rechazasplt@puestas que sobreviven son las
gue satisfacen los criterios sefalados.

Ahora bien, la respuesta favorable puede teneintlist grados de compromiso
gubernamental: mandar una sefial simbdlica; invonamponderable para escapar de
la accion; postergar el examen de un problemadaam la que se destaca la creacion
de comisiones de expertos); establecer un procedimipara el tratamiento del
problema, pero sin compromiso en cuanto al contem@hlamentar una pequefia parte
del problema que ostente un valor simbdlico, peratacando su fondo. Por tanto, los
legisladores, en la determinacion de su agend&amtitanto recursos concretos como
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proyectos de leyes, y mayoritariamente, simbéli¢psoyectos de declaracion y
resolucion), con el fin de generar consensos y @idtrar disensos, habida cuenta del
caracter potencialmente conflictivo de las demandas

En el proceso politico los promotores de las itids sobrevivientes buscan apoyos a
sus propuestas y/o bloquear las iniciativas quedgrueafectar negativamente sus
intereses. En ello, los promotores entran en usa &k intercambios, orientados a
construir coaliciones con la finalidad de agregaursos de poder a la iniciativa que
promueven. Estos intercambios estan gobernadosl@ote de la negociacion y en él
los negociadores transan sus apoyos: el apoyo acien@a iniciativa puede llevar
implicito un precio tacito, de apoyar, en otro matoe una propuesta impulsada por el
actor de quien se recibid el apoyo. Si bien nowartas a la politica exterior en forma
exclusiva, ese doble juego de apoyos se manifedté propuestas de legisladores del
Frente Grande y, en menor medida, de los despremtivs del Frepaso ante reclamos
de la CTA y el apoyo de esta ante proyectos detias. También puede ocurrir que
haya legisladores dispuestos a entrar en la dstude las alternativas aunque no
tengan intereses directos comprometidos, motivadogl deseo de aumentar el precio
por su apoyo.

Asi, el proceso politico alienta el surgimiento @ductas estratégicas en que los
legisladores se mueven buscando aumentar la pliolaabide satisfaccion de sus
intereses, al mayor nivel posible. Aunque los promes estan constantemente
buscando apoyos para su propuesta, sus posibsidage obtenerlo aumentan
considerablemente cuando hay un clima politico ri#vle. Como se dijo, el clima
politico es un concepto dificil de precisar, openaalizar y exponer, aunque facil de
entender para quienes participan de las redesdkr panfluencia. Incluye el conjunto
de predisposiciones y percepciones que los acdeepoder tienen respecto de la
variedad de temas de la agenda publica, la urgateian problema particular, la
bondad y aceptabilidad de las propuestas en d@tugila probabilidad que ellos le
asignan a que una iniciativa sea decidida favonadahte.

Puede ser que la opinién expresada por un persanajganizacion de alta relevancia
social y de reconocida autoridad moral, de conamiboi 0 similar, atraiga la atencion
hacia un problema que estaba recibiendo escasai@tey con ello cambie las
percepciones y predisposiciones prevaleciente das actores de poder. También
puede suceder que un hecho politico, como un caerbi gabinete ministerial o una
situacion equivalente, genere una situacion faverpara abordar un cierto problema.
El alejamiento del Ministro Cavallo y autoridadassgmpulsaba un cierto cuadro de
prioridades en la agenda como la forma en que gecragia con el ALCA, puede ser
visto como un ejemplo.

El clima politico, como todo clima, es variable lypeoceso politico de la institucion
interactla con el proceso institucional de la maitmediado ambos por la opinion
publica. Ese sera el foco de analisis del capfiigoiente.

Ahora bien, aun cuando los problemas (demandasjaseincorporado a la agenda
publica hay un intenso proceso que lleva a queesaligunos de ellos los tomadores de
decisiones en el sistema politico estén dispuestnerar una intervencién de politica
publica. Birkland (2005) sefiala que probabilidad go tema suba en las prioridades de
la agenda se establece en funcion del tema mismaadtores que se involucran, las
relaciones institucionales y, a menudo, azarosueris sociales y politicos que pueden
ser explicados, pero que no pueden ser replicadpsedichos.

En conclusidn, las prioridades de la agenda sisg&mdie una naturaleza mas abstracta y
general, presentan mayor amplitud en extensiomyirdo que la agenda de gobierno y
no necesariamente corresponden a las prioridadetasdeagendas institucionales,



Leandro Enrique Sanche ZEEZED

estando abierta la posibilidad que existan discrepa considerables entre ambas. En
este sentido, Cobb y Elder llegan a aseverar quedea plantear la hipotesis general
gue a mayor disparidad entre los dos tipos de agendyor intensidad y frecuencia de
conflictos dentro del sistema politico.
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La agenda internacional como instancia en la polita exterior

Procesos en interaccion

El proceso politico de la institucion interactua & proceso institucional de la politica
y ambos estan mediados por la opinidn publica.uperse que el rol de legislador se
puede caracterizar como un fin en si mismo o commedio para cumplir los objetivos
de la politica. Del mismo modo, la politica pue@e gerseguida como un fin en si
mismo y como un medio para alcanzar la posiciéredelador. Los dos tipos de
motivacion tienen que ser considerados en conjunto.

Partiendo de esa doble interaccion es necesarmmaart qué factores estan asociados
para que un legislador forme parte de una coaliai@artir del acto de articulacion de
demandas.

Primero, hay un mecanismo de identificacion. Tahcose define aqui, los intereses
personales de politica abarcan el interés delléetps respecto a la familiaridad con, o
conocimiento sobre un tema, relacionado con expades personales, ideoldgicas o
creencias religiosas, y las evaluaciones indivekgl subjetivas de la importancia de
ese asunto y su complejidad. Esta identificacibibmy estimula la participacion.
Cuanto mas fuerte sea la identificacion con lasra@s y objetivos de una coalicion
mayor es la fuerza de la presion de aquella hagparedo de que deja de serlo para
convertirse en conviccion. Los legisladores dehtegpara el Cambio y del Polo Social,
fuerzas minoritarias en el periodo, fueron promestaistematicos de las propuestas de
La Autoconvocatoria No al ALCA, No a la Deuda, NdaaMilitarizacion y No a la
Pobreza porque compartian una identidad y un ctmpm objetivos; no por la nébmina
de pago, la oficina en que trabajan, o las tare@srqalizan, sino por su lealtad y
compromiso con algunos de los miembros de esacawalen particular. Segun un
legislador de una de esas fuerzas “son principiostiutivos de la fuerza politica que
representamos por lo que si otras fuerzas u orgeinizes estan en consonancia con
ello tienen nuestro apoyo”.

Cuanto mayor es el prestigio percibido de la caalicmas fuerte es la tendencia de un
legislador a identificarse con esta y viceversarestigio varia con la posicion objetiva
del grupo (en relacidén a otros) y de acuerdo andatés individuales. De manera que,
el prestigio percibido de una coalicion es una ifumade la posicion de esta en la
sociedad, determinado por su posesion de simbelospditacion comunes en la cultura
qgue existe, y del caracter de los estandares thdilés. El prototipo de este tipo de
relacion entre legisladores y coaliciones basad@leprestigio fue el que vinculo a
algunos legisladores al Servicio de Paz y JusiiSBRPAJ) y organizaciones de
derechos humanos como Madres de Plaza de Mayo Eimeadora. En algunos casos
dicho acercamiento fue pura conveniencia.

Segundo, aun en ausencia de una identificacioniyadas fuerzas de las presiones del
bloque politico aumenta la uniformidad de la opinite los legisladores individuales.
Los partidos politicos aportan recursos de podezl efebate de los temas que pueden
conformar la agenda. Es decir, los partidos poBtiaportan los apoyos u oposiciones
politicos que determinaran si la propuesta en diéaufinalmente se transforma en
politica publica o en iniciativas de reforma deualg politica en curso. En este contexto,
el apoyo y/o presion parlamentaria que brinde eldma las propuestas impulsadas por
legisladores o el propio Poder Ejecutivo y que delbaducirse en ley sera determinante
para el futuro de la iniciativa. Desde este purgovidta, la institucionalizacion de los
partidos y la estructuracion de coaliciones essalbleinterior del Parlamento, que
otorgan apoyo politico necesario a los gobiernas s politicas publicas que ellos
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impulsan, es un asunto de maxima relevancia paefdetividad que alcancen las
intervenciones. Asimismo, este hecho hace necegagcse establezcan y mantengan
relaciones fluidas entre el gobierno y el Congreasoluida la oposicion-, pues el
intercambio permite establecer si hay posibilidageses para que la propuesta alcance
el apoyo basico que se requiere o si es necesatan por otra alternativa que integre
intereses de mas amplio espectro y que, por lo miatoance mayores grados de apoyo
politico. Como sefialara un legislador respecto arepio rol “el rol del presidente de la
comision es llevar adelante los mecanismos neossgpara responder a los
lineamientos que provienen del Ejecutivo”.

Un aumento en la uniformidad de la opinion redacpdsibilidad de que un legislador
reciba directrices en conflicto con el grupo. Ea ssntido, la fuerza de las presiones del
bloque aumenta como aumenta el campo de acciéoodélol de este sobre el medio
ambiente. Asi un bloque politico que controla gpamte del medio ambiente de un
legislador puede ejercer presion sobre él. Poantot cuanto mayor es la dependencia
de la movilidad ascendente dentro del bloque réspda rendimiento personal, mas
favorables son las consecuencias percibidas pegislador para un elevado ritmo de
trabajo en consonancia con su bloque.

Esta influencia proporciona o niega la oportunigael estimulo que los legisladores
requieren para su accionar.

Mecanismos diferenciales pero superpuestos

Ahora bien, entre la identificacion personal y tagidn ejercida por el bloque politico,
en ciertos casos tiene lugar un conflicto de isese

El conflicto es percibido por los legisladores comma funcién de la incertidumbre
frente a las alternativas, la no comparabilidadadealternativas y la inaceptabilidad de
las mismas, siempre en términos subjetivos.

La reaccion frente al conflicto de intereses depetal su origen. Cuando el origen del
conflicto es la incertidumbre, se incrementa lagoésla de clarificacion de las
consecuencias de las alternativas ya evocadasoSaka, se aumenta la busqueda de
nuevas alternativas. Cuando el origen es produetdadinaceptabilidad se buscan
nuevas alternativas. El fracaso repetido en descalbernativas “aceptables” conduce
generalmente a la redefinicion de “aceptable”. Aélenta velocidad de la basqueda es
variable en funcién de la presion del tiempo pdremer una alternativa aceptable. En
el tercer caso, el tiempo de decision es menopgrde de la secuencia y atencién con
las cuales se presentan las alternativas.

Pero el conflicto no solo es intraindividual, sinterindividual ya que los legisladores,
en algunos temas, tienen una alternativa aceptiblaccion y a la vez, legisladores
diferentes prefieren alternativas diferentes.

Ademas, con mecanismos diferenciales pero supdgsu@arcialmente, no solo se
producen conflictos individuales, que atafien a egislador, sino conflictos que
comprenden a varios legisladores. “Sobre un misemoat puede haber més de un
proyecto y vision detras” sostuvo un importantesleglor.

Las condiciones que proporcionan razones para sflicdo intergrupo (bloques
partidarios), ademas de la ausencia general ddiatonhdividual al interior de cada
grupo, se resumen en tres variables. La existeteiaina necesidad positivamente
sentida de toma conjunta de decision y de unaediééa en los objetivos o una
diferencia en la percepcion de la realidad o ambas.

La necesidad de tomar decisiones conjuntamenté RRarkemento se presenta debido a
dos problemas centrales inherentes a la disciplamadaria: la distribucion de recursos
y la programaciéon politica. Cuanto mayor es la ddpacia mutua respecto a un
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recurso limitado, mayor es la necesidad de unasidectonjunta. Cuanto mayor es la
interdependencia de los tiempos de las actividadagor es la necesidad de la toma de
decisiones conjuntas con respecto a la programatedlistribucion de recursos y la
programacion politica estan intimamente relaciosada la informacion que disponen
los legisladores. ElI cumplimiento de diversas taiegislativas en las diferentes areas
limita la capacidad de un representante para gaatiibremente en cualquier tema. Por
lo tanto, cada legislador determina las materiaseguir. “Los margenes para la
iniciativa del legislador existen, pero estos sambles dentro las reglas basicas del
juego politico” sentencié un legislador respecta imjerencia del partido.

En el caso en estudio, los legisladores, sea eaatlsbloque politico que integraban, no
disponian de una fuente de informacién comun, poomtrario, el nimero de fuentes
de informacion independientes era casi igual aal#idad de legisladores, por ende,
mayor era la diferenciacion de percepciones desgidbloque. Esto se observa en la
superposicion de proyectos de legisladores sobrenisino tema, incluso entre
legisladores de un mismo partido.

En este sentido, la seleccion del ambito apropata tomar decisiones conjuntas es
también una decisién sobre la cual se produceictmfLa intensidad de ese problema
es una funcion de la cantidad de interdependemtia €s niveles de jerarquia. Los
juicios subjetivos acerca de la interdependengiadamental pueden variar; el superior
y el subordinado pueden no ver, necesariamentangeho modo la misma situacion
externa con referencia a la necesidad de la cahtidaoordinacion.

En cierto modo, ello ocurrié con las tensionesrirde del bloque de diputados del
Partido Justicialista durante la fase final deligoio de De la Raa, donde los diputados
no enrolados en ninguno de los dos grandes bloguiesnos (menemismo y
duhaldismo), se veian sometidos a tomar decisiapasados por ambos bloques. En
funcion de ello, los legisladores del interior (8f total), por darles un nombre,
decidieron armar su propio frente, dentro del coahifestar su posicion.

Como se sefalara arriba, muchos de los fendmenosndliictos dentro de los bloques
en el Parlamento casi no pueden ser distinguidaswren en forma paralela con
conflictos entre estos, esto es, entre bloques.

En este sentido, la distincién oficialismo-oposgicitambién brinda pautas sobre la
iniciativa de los legisladores para la articulaci@demandas.

Si bien los oficialistas alineados son los que memaiativa legislativa presentan en
general y para cada uno de los periodos legisktiensideradé®, los opositores no
alineados no son los que mas proyectos presentantéEninos generales, los
legisladores opositores presentan un mayor cauglgroyectos legislativos que sus
pares oficialistas. Sin embargo, son los diputadiasonales opositores y alineados al
gobernador de su distrito los que mas proyectaseptan. Ello no se traduce en forma
automética en mayor efectividad.

El capital politico de los legisladores alineadosvmcialmente, en este caso, no paso
por la iniciativa legislativa, en términos de proyes de ley presentados. Por el
contrario, se podria conjeturar que el capital tipolide dichos legisladores estaba
representado por su influencia y capacidad de e@ettas comisiones y en el recinto,
elementos que pueden ser altamente valoradosqsagalbernadores de sus distritos.

A su vez, los conflictos entre bloques tienen um@edsion bicameral. De la
combinacion de las reglas de eleccion y composi@ongruencia-incongruencia), y de
los poderes de cada una de las camaras (simeiriatda), surgen cuatro tipos basicos

205 Autores como Molinelli, Palanza y Sin (1999) o wten y Calvo (2008), sefialan que durante afios
electorales desciende la iniciativa legislativa.ideatemente, las actividades de campafa electoral
generan un descenso de la actividad legislativgearral.
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de sistemas bicamerat&$(Lijphart, 1984: 113-115; 1997: 211-213). Por quremte, 0
como sostiene Reynoso (2010) “convergente”, seilsereclos sistemas bicamerales en
los que ambas camaras se eligen con la misma baspisentacion e igual forma de
eleccion, dando lugar a composiciones politicoiganias analogas (congruentes) en
ambas camaras. Cuando la base de representadine dina camara tiene como base
los territorios y la otra, los ciudadanos), y lepresentantes son escogidos mediante
diferentes sistemas electorales se esta frenta aitracion de incongruencia (Lijphart,
1997: 207); también denominada “Congreso dividi@dx y Kernell, 1992). Por otra
parte, cuando ambas camaras poseen iguales poderdmtaria de una asamblea
simétrica. En contraposicion, cuando una de lasaca@snes dotada con menos poderes
que la otra, la asamblea en su conjunto es astadthjphart, 1997: 206).

De acuerdo a los dos conceptos para medir el pbeldas camaras apuntados por
Lijphart (1984 y 1999): la congruencia (similitud & composicién politica de las dos
camaras) y la simetria (igualdad de atribucionéedas mismas), el bicameralismo en
Argentina es fuerte (simétrico e incongruente).

La categorizacion bidimensional propuesta por ldjpha decir de Reynoso (2010),
posicién que se comparte, permite clasificar letesias bicamerales, mas no entender
sus dinamicas. La concepcion aditiva de los essulifjsharianos asume que todas las
variables trabajan en la misma direccion y esaupi@én de unidimensionalidad no es
necesaria, pues son reglas que introducen difarententivos a diferentes niveles
(Reynoso, 2010: 130).

Ahora bien, la existencia de bloques parlamentadesdistritos representados y de
alineacion u oposicion al gobierno en un sistenwarberal fuerte y, por ende, de
conflicto de intereses, requiere hacer mencion andeesidad de consenso en la
iniciativa legislativa para la colocacion de tereasla agenda y cdmo se alcanza, si es
que existe.

Jones (2002), Molinelli (1999) y Mustapic (2001)ntre otros, observan que,
histéricamente, el Parlamento argentino se ha tmiza@do por una alta disciplina
legislativa, es decir, el comportamiento legiskatide los parlamentarios para la
consideracion de demandas y votacidon no se basa ¢anel consenso como en la
disciplina partidaria, o en todo caso el conseresdogra bajo disciplina. Lo que se
verifica tanto a nivel de las votaciones en el ®leomo en las comisiones legislativas
permanentes.

En palabras de un legislador oficialista durantenahdato de De la Rua “para armar
una agenda se necesita numero (voluntad politre@lso al interior de una comision”,
reflexion compartida por un legislador de la opigsi en ese mismo periodo al
sostener que “siempre hubo proyectos, tratamienfigro no ndmero,
independientemente de la fuerza politica que cendwgl proceso politico. Si no hay
impulso suficiente se dispersa la voluntad”.

Si bien los asesores representan la cocina dekgi@yorque son los que detentan la
expertise técnico, mas alla del aporte individuétr{ico) la decision (el dictamen)
emana del bloque partidario al que pertenece alléetpr. Es el bloque, y en todo caso
los asesores del mismo, el que estable la lineadegoen seguir los legisladores en la
reunion de comision y en el Pleno. En un juego deled nivel entre burocracia y
politica constante “los bloques politicos sigueantgimente la agenda de temas y
cuando el proyecto amerita su intervencion comeoztug@olitica intervienen” remarca
un funcionario de la Direccion de Comisiones costadrayectoria.

298| os términos empleados para sefialar la tipolagitidp, endeble, débil e insignificante) propuesia
Lijphart (1984) se reemplazaron con un continuatésenedio- débil en la nueva versién de su trabajo
1999.
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Hay que tener presente que, tanto en forma conpomte separada, la disciplina intra
partidaria y la territorializacién de la politifadan lugar a un proceso delegacion
legislativa Esto es, la delegacion medida en funcion dell wiealiscrecionalidad que el
Poder Legislativo le otorga a otros 6rganos pa&wah adelante una politica publica. A
priori, hay menor delegaciéon cuanto mas detallasloeleproyecto que presenta el
Congreso, achicandose, de esta manera, el pod@mesgario del Ejecutivo.

Carey y Shugart (1998) distinguen entre lo quecskip llamardelegacion implicitay
delegacion explicitaEl primer tipo de delegacion se corresponde @anclasos de
proyectos poco precisos, los cuales habilitan Ipliagion del poder reglamentario del
Ejecutivo, varios son los ejemplos en el caso aadti. En tanto que en el segundo
caso, es el mismo 6rgano legislativo el que exphuoente presenta un proyecto en el
cual se habilita al Poder Ejecutivo a crear nuegslacion por decreto, como por
ejemplo, el proyecto de comunicaciéon del (2721-8620en el que se manifestaba que
se veria con agrado que el Poder Ejecutivo Nacentéie los recaudos necesarios para
la aplicacion de las medidas de salvaguardia qale gertinentes dentro del marco del
Acuerdo sobre Textiles y Vestidos de la Organizadtundial del Comercio, frente a
las situaciones de grave perjuicios para la intasstextil nacional.

Ciertas concepciones, como las teorias de la agedn legislativa, le otorgan al
sistema de comisiones un valor fundamental parapoemder la decision de los
legisladores de delegar. Ello debido a que el mistde comisiones cumple con dos
funciones: por un lado, contribuye a reducir elehigle incertidumbre que tienen los
legisladores al momento de producir proyectos l@iNes, en tanto las comisiones
permiten la acumulacién de conocimiento expertdyucendo el costo de informacion
(Krehbiel, 1996), de alli que las reuniones de @®sstengan tanta gravitacion en el
proceso de articulacion y combinacién de interesegior el otro, el sistema de
comisiones permite a los legisladores trabajar esdbs problemas que afectan
directamente a sus electores, lo cual es fundaihgaria aumentar las probabilidades de
los legisladores de permanecer en sus bancas (SBepgeingast, 1987). Sin embargo,
éste también genera un aumento en los costos deiaeign y distorsiones entre las
preferencias del los legisladores que componertdassiones y la preferencia de la
media de la legislatura. Estas ineficiencias pspiala organizacién en comisiones, es
claramente un factor explicativo de la voluntadidkegar que tienen los legisladores.
Otra motivacion para la delegaciéon legislativa @gqlie Fiorina (1977) describid al
sefialar que el Poder Legislativo mediante la delégade facultades vuelve
responsable al Ejecutivo por acciones que congiitatmente eran de su competencia.
Es decir, los legisladores delegan autoridad éfjeslutivo a partir de considerar que la
burocracia va a cometer errores. Por ende, cuaed@resenten las fallas, los
legisladores pueden intervenir en el proceso yreepe mismo, ganando apoyo de su
electorado. El proyecto de comunicacion (2440-9208xpresando preocupacion por
el dictado de la resolucion 990 del 3 de noviendar®000, del Ministerio de Salud de
la Nacion, por el cual se dejaba sin efecto lagice®nes establecidas por la anterior
12/92, que ponia limitaciones al ingreso de pramhkicie origen boliviano, vegetales y
piscicolas frescos y congelados, es un ejempleedin tipo de situaciones, los grupos
de interés afectados denuncian a la burocracia {efyisladores pueden recibir crédito
por intervenir y solucionar este tipo de problemas.

Epstein y O’Halloran (1999) por su parte, han elatbo una teoria basada en los costos
de transaccion que intenta dar cuenta del procesoahera integral. En este proceso
cuando los legisladores emprenden la realizaciopddiéicas publicas deciden entre

297 Abordadas en el capitulo precedente.
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producir la ley al interior del Congreso o delegrEjecutivo. La primera opcion
implica generar una politica detallada, mientras gu el segundo método, los detalles
de la politica van a ser determinados por el EjeguPor ende, los legisladores optan
por la forma de legislar que en cada caso minifusecostos politicos de transaccion
asociados a la implementacion, los cuales por htotanaximizan la utilidad de los
legisladores, es decir las chances de los legisadie ser reelectos en sus cargos.

Por lo expuesto entonces, muchos de los fendmenosrdlictos intergrupos dentro del
Parlamento casi no pueden ser distinguidos de éo®nfienos representados por
conflictos entre este y otras dependencias. Landi8h entre relaciones internas y
externas en una organizacion es frecuentementer&oniste aspecto, principalmente
la relacion entre el Poder Legislativo y el Podgchtivo en la conformacion de la
agenda publica de politica internacional es el sigrsficativo.

Preponderancia del Ejecutivo sobre el Legislativo

El Poder Ejecutivo tiene cierta supremacia sobrieeglslativo en materia de politica
exterior por mas de un motivo. En primer lugamstitucionalmente el Ejecutivo tiene
poderes mas amplios que el Congreso; por ejemippmesidente puede firmar tratados
y el Congreso solamente puede o no ratificarlosEjetutivo tiene un margen mas
amplio de negociacién, mientras que los legislaal@@amente pueden decir “no” o
“si”, sin tener varias alternativas. Segundo, eéchjivo cuenta con un equipo
permanente de expertos altamente calificados amassinternacionales; por su parte,
los legisladores no tienen un grupo tan sofisticdelasesores; esta situacion no permite
al Parlamento la profesionalizacion permanenteudensiembros, por lo que su poder
politico es mas reducido frente al Ejecutivo. Tescen la mayoria de las ocasiones, el
Ejecutivo puede tomar decisiones con mayor rapigieguardar en secreto la
informacion porque el nimero de actores involucsae® reducido; en cambio, es muy
dificil poner de acuerdo a un numero considerabl&disladores en un tiempo corto y
es mas facil que haya filtraciones de la informacié cual, en situaciones de crisis,
puede constituir la diferencia entre una decisiitosa o de fracaso.

En definitiva, en este ambito, la relacion entreEgdcutivo y el Legislativo es, por
definicion, y en general por prescripcion constdnoal, no balanceada (Mustapic y
Llanos, 2000). Sin embargo, que los poderes debf@so y las funciones de politica
exterior sean esencialmente reactivasex/post factp no quiere decir que son
necesariamente pasivas o0 subordinadas. Tambiérodwa papuntar que la imagen
negativa del Parlamento en relaciéon con la imagérEpbcutivo (indistintamente de la
calidad de la gestion de gobierno) puede resuéthidd a que el primero es el espacio
natural de procesamiento del conflicto y el disems@| sistema democratico. Ademas,
la propia logica del tramite parlamentario puedangmitir una sensacion de
inmovilismo y obstruccion. Sin embargo, el papel Barlamento a partir de la
capacidad de los actores intervinientes no es gylelmagen que proyecta,

Las agendas sustantivas de politica exterior dedcUfivo y Legislativo son
complementarias y no antagoénicas, y su contenidtefsido por el proceso politico y
en relacion con las preferencias de los actoregodmaacion y la accion de la mayoria
exigiria la coordinacion entre los poderes y pdaldo la fusién de las agendas.

Asi lo remarca el responsable de la Direccién dentss Parlamentarios (DIAPA) de
Cancilleria cuando sostiene que la naturaleza @etstdad (la del Congreso) se divide
de acuerdo a su posicion en el tratamiento entye€léa actividad en la cual intervienen
como receptores y aquella en la cual intervienemoctnvacedores”. En cuanto a la
primera, esta se divide a su vez, entre lo quautdiscy lo que no; y lo que discuten
tampoco tiene mucho margen para ser modificadgugalos acuerdos internacionales
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no pueden ser modificados ni caducan por lo quetsavencion se limita a aprobar o
rechazar lo que receptan. En cuanto a lo que peodw aquella actividad en la que
tienen un rol activo, es en su inmensa mayoriaadetivo, con mayor o0 menor
impacto politico segun su relacion con el Ejecut(eficialismo u oposicidon) y la
opinién publica mayoritaria (a favor o en contidr lo que en general los legisladores
hacen diplomacia en sintonia con la politica eateAsi lo remarca el responsable de la
Direccién de Organizaciones Intermedias (DOI) daedizria cuando comenta que “en
el exterior suelen mostrar una posicion univocay gunsistente, con los lineamientos
de la politica exterior. Incluso, ante determinatgmsas sobre los cuales los legisladores
pretenden expresarse, ya sea mediante el beneptaeitrepudio, es habitual que los
legisladores consulten previamente a Cancillerfaesta posicion oficial del pais para
de esta manera no dar lugar a motivos que afeoteimiereses del Estado”. Esto es
aceptado y una practica normal no so6lo dentro fielatismo sino también en la
oposicion. Obviamente no es asi en el ambito intemonde las diferencias,
generalmente, exceden las meramente referidagaditia exterior.

A partir de lo expuesto por Morgernstern y Nac®q2f*® se puede aseverar que el
Parlamento argentino reldne las caracteristicamddagislaturanegociable(workable
assembly Esto es, una que acepta frecuentemente lasatimes del presidente
obligandolo a asumir algunos compromisos y recomsgerpoliticas. La estrategia
presidencial adoptada frente a este tipo de ldgislaescoalicional En esta, la
iniciativa legislativa es una consecuencia de oomcion conjunta entre el presidente
y los bloques parlamentarios.

La iniciativa, la preparacion de la agenda, tiergat dentro de la coalicion de gobierno.
En otras palabras, es enddgena. Asi, en origageada legislativa del Ejecutivo puede
ser formulada por la burocracia, y posteriormerimetida a los dirigentes de la
coalicion (calibraciorex ant@, pero también puede contar con propuestas q@stga
en proceso en el Congreso, a menudo en un proogmwalo de discusion y
maduracion, como fue el caso de la reglamentacénadiculo 75 inciso 28 de la
Constitucion Nacional, referido al ingreso de tomtranjeras y salida de fuerzas
nacionales del pais durante la gestion de Duh&deo también, el Ejecutivo puede
apropiarse de un programa originado en la Legiglatiornandolo, conforme
entendimientos con la coalicion de apoyo, partesulgoropia agenda (calibraci@x
pos)?®®, como fue el caso del proyecto de ley (2402-S-p@@da justicialista Perceval
para la aprobacion de la Convencion Interamericsoiare la transparencia en la
adquisicién de armas. Por otra parte, existe lébjioad de que la agenda legislativa
del Ejecutivo sea edificada mediante la apropiadénproyectos originados de la
oposicion parlamentaria, con o sin el apoyo desglf®ro con activo apoyo de su
coalicion.

Sin embargo, el acto de la coordinacion no implieaesariamente una identidad de
intereses.

298 | os autores sostienen que la capacidad de antiéipalel presidente dependera de cuatro tipos de
legislaturas: a) las legislaturasrviles(subservient assemblgn las cuales las fuerzas politicas se limitan
a rectificar las iniciativas del ejecutivo; b) legislaturamegociablegworkable assembjyque aceptan
frecuentemente las iniciativas del presidente fuipép a asumir algunas responsabilidades vy
recompensas politicas; c) las legislatyragoquiales(parochial-venalassembly que sé6lo acceden a las
propuestas del gobierno a cambio de recursos yajesniorientadas a intereses locales y, d) las
legislaturasrecalcitrantes(recalcitrant assemb)yque se oponen sistematicamente a toda iniciaa
Ejecutivo.

2 Esta préactica puede tener caracteristicas difesergflejando un grado creciente de apropiaciésde

un enfoque tematico ya trabajado en la Legislaharsta la inclusion de copias literales de partes de
proyectos de ley en curso.
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En términos cuantitativos, el nivel de cooperaaétre el Ejecutivo y el Congreso fue
bastante aceptable en el periodo analizado puesto cqsi todas las propuestas
presentadas por el primero fueron aprobadas pseglindo. Los tratados efectuados
por el Poder Ejecutivo con las demas naciones yanizgciones internacionales
implican que el acuerdo del Congreso es indispéagaya la entrada en vigor de los
compromisos internacionales. Por lo tanto, al mamogrado minimo de apoyo del
Congreso para la accion internacional del gobi¢iere que ser asegurado. Esta claro,
al menos para los legisladores, que los proyectoseyl tienen un tratamiento mas
minucioso que los lleva a permanecer por mas tieenga agenda y requieren otro tipo
de consenso. Tan es asi que de los proyectos aaleedos internacionales que pasaron
por las Comisiones de Relaciones Exteriores y Gildt@ambas camaras solamente 14
(nueve durante la gestion de De la Rua y cinconderéa de Duhalde) no fueron
sancionados en forma definitiva. Entre estos stadas los proyectos de ley (0474-PE-
2002) referido a la implementacion del EstatutdRdena por el cual se crea la Corte
Penal Internacional, adoptado en Roma en julio388 ¥ el proyecto (0801-PE-2002)
para la aprobacion de la Convencion Interamericsotae la Transparencia en las
Adquisiciones de Armas Convencionales, suscripth9a9.

Sin embargo, segun un criterio cualitativo, puegt@ el Congreso no es un ente
monolitico, la relacion entre ambos poderes secteniad por ser conflictiva debido,
principalmente a las diferencias ideologicas enda ciertos temas de politica exterior
entre el presidente y algunos legisladores y quaig@mos casos de politica exterior, el
Congreso traté de actuar de manera independieht&jeeutivo para impulsar sus
preferencias, o que ocasiond fricciones entre anpgmmeres, principalmente con los
partidos de oposicion. De acuerdo a lo que se asdialesde Jefatura de Gabinete
“normalmente hay un mutuo respeto en lo que hdes @rerrogativas de uno y otro
poder. No suelen salirse de esta linea; hay castssejue si, por ejemplo al recibir o
reunirse con representantes de Estados o entidadesl Estado, en su politica oficial,
no reconoce”.

Ciertos proyectos de tipo declarativo (resoluciédeglaracion) sientan una posicion
politica, ya sea personal o colectiva, de un blogu#e todo el cuerpo, que pueden
sustentar la accion externa de un Estado o, paomfrario, quitarle respaldo. Los
proyectos de ley tienen un tratamiento mas minocts los lleva a permanecer por
mas tiempo en la agenda y requieren otro tipo #sarso. Si bien la opinién de un
legislador no es “la politica exterior” es parte gla que representa un sector de la
sociedad, la que sustenta la legitimidad del cayjge ocupa, y como tal, genera
consecuencias al interior y exterior del pais. pssibilidad es el instrumento que el
legislador mejor utiliza en su afan de intervemina orientacion de la politica exterior,
mucho mas que los instrumentos estrictamente &iyiss. “Tienen una clara nocion de
la implicancia politica de sus dichos. Tienen ipooado de manera sustancial el
impacto de la politica interna en la politica extérsegun el representante de DIAPA.
Ante aquellas situaciones en las cuales el Ejextittne un Congreso adverso el Poder
Ejecutivo tiene dos grandes poderes legislativbderecho al veto (total y parcial) y
cierta capacidad de decreto, aunque supeditadadeldgacion del Legislativo, y la
convocatoria a referéndum cuyos resultados no weanlantes. Ambos son una sefal
de discrepancia entre el Ejecutivo y el Legislativo

La capacidad para vetar una ley es la limitacios m#portante al poder del Congreso
ya que es el ultimo recurso del Poder Ejecutivoaparponer su deseo sobre las
decisiones del Congreso. Es un poder reactivoratipeque el presidente defienda el
statu quocontra las tentativas de la mayoria legislativapen tanto poder reactivo o
poder de agenda negativo, el veto no es util §jetutivo desea introducir cambios
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(Shugart y Mainwaring, 2002: 50). Por otro ladoagplicacion puede resultar “positiva”
si el Ejecutivo veta una ley que, a su juicio, escipitada o no ha tenido una
deliberacién suficiente aunque, sin duda, tamb&ane“arma” en manos del presidente
para prevenir que mayorias adversas en el Condesgslen (Wiberg, 2002) o
modifiquen sus propias propuestas. A lo largo églqdo estudiado sélo un caso de
veto relacionado con la politica exterior se predtic El lobby de la industria del
azucar logra dos insistencias a vetos presidesaiple protegen su accionar. La Ley n°
25715 es vetada totalmente por Duhalde en ene20@® y posteriormente insistida en
marzo de 2003 por el Congreso. Esta ley manteniagkncia de aranceles para la
importacion de este producto.

Los decretos, por su parte, pueden ser analizaslo®sl formas. Desde la teoria de la
accion unilateral (Moe y Howell, 1999; Mayer, 199@pmo un instrumento del
Ejecutivo para “puentear” a un Congreso que ledgsrao o poco cooperativo, de modo
que el Ejecutivo resulta ser el gran beneficiadogste instrumento. Sin embargo, de
acuerdo a lo expuesto parrafos arriba sobre laydeién legislativa, el Ejecutivo no es
el unico beneficiario de los decretos. El Parlamgntede preferir dejar en el Ejecutivo
la puesta en marcha de la politica exterior potgues beneficioso como institucién,
también porque es positivo para los legisladordsvitiuales que buscan sus propios
intereses o porque, si la politica es polémic& aigreso puede utilizar la delegacion
para evitar la responsabilidad de su puesta enhaaycque la asuma el Ejecutivo
(Fiorina 1982; McCubbinst al, 2005). Esta ultima ventaja incidié especialmenteel
gobierno de la Alianza puesto que se convirtio aninstrumento para solucionar
problemas de “conflictos horizontales”, entre eb@ono y las fuerzas politicas que lo
apoyaban, y no solo conflictos verticales, entr&jetutivo y el Legislativo. El hecho
de legislar mediante decreto constituyd una forreareksguardo de las precarias
mayorias parlamentarias que tenia, preservandodasupoliticos entre el Ejecutivo y
la coalicién de partidos que lo apuntalaban eregidlativo.

Como contrapartida, es necesario revalorizar lasvidades de supervision del
Congreso y de sus comisiones.

Segun Ogul (1976) la supervision legislativa esaghportamiento de los legisladores,
su personal, y agencias de apoyo, individual octiglemente, destinado a revisar y
supervisar el comportamiento burocratico o losnite de afectar las estructuras y
procesos burocraticos. Esta no es que se producel@momento, sino que se produce
a través de una multiplicidad de canales y ciramgas, tanto en forma manifiesta y
como latente.

Sin embargo, mientras que las caracteristicas cbdstales pueden ser vistas como
condiciones necesarias, no son suficientes por &mas para producir la
supervision. En ese sentido de acuerdo a lo dicidapsecretaria de la Comision de
Relaciones Exteriores y Culto de Diputados “losighesl de informe muchas veces se
refieren a temas que no han quedado en claro, yoco comprendidos y que
pueden llegar a afectar al distrito que represelosfegisladores (en la mayor parte de
los casos vinculados al comercio internacionalyteEes un proceso, el de proveer al
legislador de la informacion requerida, bastantdoleque puede llegar tardar hasta 6

219 purante el gobierno de De la Rua el Congreso eaacB25 leyes, se producen 26 vetos totales, 5
insistencias a vetos totales, 20 vetos parcialésinsistencia a vetos parciales; 8 de los vetcaest
correspondian a leyes sancionadas durante la enestddde Menem. Durante la gestion de Puerta,
Rodriguez Saa y Camafo solo hay dos vetos totalesorrespondian a proyectos de ley sancionados
durante la presidencia de De la Rla. Finalmentegnte el gobierno de Duhalde el Congreso sanciona
181 leyes, se producen 13 vetos totales, 2 insiste@ vetos totales, 24 vetos parciales y 1 ersish a
vetos parciales; 3 vetos totales correspondenyeptas de ley sancionados durante la presidendizede

la Rda, 1 insistencia a veto total por ley y 1 vdecial con devolucién del proyecto al HCN.
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meses. Incluso, puede que el legislador se entées por los medios. No obstante ello,
diputados y senadores comprenden la celeridadacomal deben ser tratados los temas,
principalmente tratados y acuerdos, que lleva kaclllaria para su tratamiento. Incluso
en ciertos casos “los legisladores solicitan infacidn especifica, casos en que la
direccién articula esa demanda acercando dichaniaftion, organizando reuniones
entre las partes, proveyendo especialistas, aibraga un funcionario de la Direccion
de Enlace Parlamentario de Jefatura de Gabinete.

En el caso en estudio la situacion de crisis gestoamd en el catalizador o incentivo
para que los legisladores, aunque parte de lascdsi representacion politica,
participaran en la supervision de politicas dettijwo. Parte de esa supervision puede
observarse en la numerosa cantidad de pedidos folenas, pero mas aun en los
rechazos a proyectos de ley del Ejecutivo, es dgaé no alcanzaron a ser sancionados.
El caso testigo, en términos de politica extesta dado porque tanto el gobierno de
De la Rua como el de Duhalde sufrieron reveses @atener la autorizacion para el
ingreso al territorio nacional de medios y persatghlEjército de Estados Unidos.

Por ultimo, entre las condiciones que fomentanfwudian la cooperacion entre los
poderes, el patrén intertemporal de interaccidénreenndividuos especificos en
posiciones politicas formales (como legisladoresbegnadores y miembros del
Ejecutivo) es sumamente importante para el lognesigltados cooperativos.

No es lo mismo una legislatura en la cual los msnegisladores interactian
repetidamente a lo largo de periodos extendidog wpa legislatura en que los
legisladores individuales son remplazados con é&ecia, como el caso en estudio.

La existencia de un sistema de renovacion par@diadg camaras introduce dos
efectos: uno directo y mecénico en la conformadéhCongreso; otro de tipo
comportamental, en cuanto al impacto de la coyangur las consideraciones de
corto, mediano y largo plazo de los representaffReynoso, 2010: 117)

Como el propio Reynoso (2010) sefala, la renovap#ntial deriva entonces en la
presencia de legisladores con horizontes tempodistigtos. Los legisladores que no
ponen su escafo, su banca en juego en una préimaalelectoral, tendran incentivos
para hacer observaciones en la materia mas alk cteyuntura (mediano plazo) y no
sufrirdn la presion electoral, mientras que losmiies restantes que intentan preservar
sus cargos, estaran mas mayormente dispuestos aelmsmndas y presiones
coyunturales (corto plazo), ya que sus cargos&@stm pugna.

Por varias razones, la cooperacién es menos p®leabéste tipo de c&sb Primero,

los horizontes de tiempo mas prolongados tiendewnducir a tasas de descuento mas
bajas, de modo que los beneficios de desviarsa dedperacion hoy seran menores en
relaciéon con las ganancias futuras de mantenegigurilo, la interaccién repetida hace
que sea mas facil para otros actores politicosgeasa los que se desvian de la
cooperacion. Tercero, la interaccidon repetida puaddién facilitar la confianza entre
los diferentes actores politicos con roles clavelgmoceso de formulacion de politicas.
En ese contexto hay que tener presente dos cues@bmenos. Por un lado, que cuanto
mas grande sea el nimero de jugadores, mas ddscilta cooperar. Por otro, si existen
grandes beneficios inmediatos asociados con desvide acuerdos cooperativos, la
cooperacion sera dificil de sostener.

211 . ., . , . ~ .

En Argentina, la duracion de los legisladores que aumep la Camara Baja es de 4 afios (renovacién
cada dos afos y medio); mientras que en la Camitaized de 6 afios (renovacion cada dos afios nueve
meses).
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Si bien se ha sugerido desde ciertos enfoquesoguaiembros del Congreso tienen un
objetivo, la reeleccion; es probable que sea mastexsuponer que tienen diferentes
preferencias de acuerdo a la comision que integiamue tienen diferentes valores y
objetivos ademas de la reeleccion. Ciertas metaglén a predominar en ciertas
comisiones. Por ejemplo, la Comision de Trabajo hra® Publicas brinda mayores
posibilidades a sus miembros para la reelecciomugapueden ser capaces de obtener
beneficios tangibles para sus distritos. Hay camis como las de Relaciones
Exteriores, que podrian denominarsamisiones politicagspor oposicion a las que
podria denominarsecomisiones electoralesque proporcionan al legislador una
oportunidad para dar forma a las principales maltinacionales y desarrollar una
reputacion como un experto y de esa manera aunmsntafluencia en el Congreso. No
obstante, los integrantes de las comisiones tieadeentrarse mas en el graffoque
mas directamente afectan a la consecucion de geisvob.

De acuerdo con Spiller y Tommasi (208)los ambientes que no son propicios para el
desarrollo de intercambios politicos intertempara@ficientes van a estar caracterizados
por corto-placismo, reglas inflexibles, indecisign,baja inversion en capacidades,
derivando en politicas de baja calidad.

Entonces, ademas de aumentar las posibilidadesodperacion, los horizontes
temporales mas prolongados aumentan los incentieo$os actores politicos para
invertir en sus capacidades de formulacion deipasit

Los escenarios institucionalizados que promuevercoaperacion, por otra parte,
pueden facilitar los complejos intercambios reglesi para implementar politicas
publicas efectivas. En este estudio sobre el Csogrne es posible determinar de forma
tajante el rol que diferentes arreglos instituciesgcomo el sistema de comités) tienen
en facilitar la negociacion legislativa, pero ingthmente a partir de lo que los propios
legisladores entrevistados sostienen, de algunanadas cosas estan organizadas de un
modo tal que se facilita la cooperacion interterap@n los intercambios politicos.
Como subrayo uno de ellos “la norma trata de dayailiintereses, y esos intereses tiene
que estar equilibrados también fuera del Parlamé&itBarlamento no es otra cosa que
la representacion institucional de esa pugna eecses”

Comisiones, entre el proceso y la politica

En comparacion con otros comités en el Congreso,ctanisiones de Relaciones
Exteriores y Culto parecen, por varias razonesdébiles: la dependencia, la falta de
consenso, falta de experiencia, la falta de inceatprofesionales para los miembros, y
la satisfaccion de los miembros relativamente [&ijebien no tienen la relevancia
institucional que otras comisiones poseen en térsnie facultades, la mayoria de los
miembros que la integraron y no miembros reconogigue es influyente.

El Congreso es un escenario en el que las decsseméoman sobre la base de votos,
pero en el que las reglas y normas claramentealinhits resultados. Como remarcara el
responsable de la Direccion de Comisiones “las siomés son espacios de consenso,
no siempre se dictamina por unanimidad (hay dict@&mele mayoria y menoria). Los
proyectos estan, pero no el nimero de legislag@mesimpulsarlos. Los que finalmente
vieron la luz lo hicieron porque la disciplina pdaria era muy alta o porque el corte
tematico era transversal, basado en la posici@opaly no de partido”.

%12 Fenno (1973: 15) sugiere que existen cuatro grimpsertantes: los miembros de la otra Camara, los
miembros de la rama ejecutiva, los miembros dgiopos de interés, y los miembros de la direcciln d
partido.

413 Desarrollan un enfoque transaccional que intespeetas politicas publicas como el resultado de
intercambios intertemporales (a menudo complejosgdos politicos.
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El sistema de comisiones del Congreso es una éa&prestructural de incentivos
electorales subyacentes. Los miembros son asigreatisscomisiones en gran medida
sobre la base de la auto-seleccion, lo que lesifgebmscar espacios mas beneficiosos a
las preocupaciones de su distrito. Las comisioresspecializan en areas particulares
de la politica, se les concede casi el monopollresdas propuestas dentro de sus
jurisdicciones, y utilizan sus poderes para estalagenda.

Pero resulta necesario definir el poder de estagske contexto espacial, dos nociones
de poder relacionadas con beneficios distributpuoesden ser consideradas. El poder de
la comision es “positivo” cuando es capaz de camaipolitica en consonancia con sus
preferencias, pero en contra de las preferenciasugepo. El poder de la comision es
“negativo” cuando puede mantener una politica ampés la preferencia de la mayoria
del cuerpo para cambiarlo. Hay que tener presen® absas acerca de estas
definiciones. En primer lugar, el poder de las comes se define en términos de la
ubicacién de la eleccion legislativa relativa agesferencias divergentes de la comision
y su 6rgano matriz. Por lo tanto, las definicionesson relevantes cuando no existe tal
conflicto. En segundo lugar, las definiciones sgresan en términos de mayorias y por
tanto son mas faciles de interpretar en la cordigjdn unidimensional que en la
multidimensional, donde los problemas de las magaeh el Pleno pueden confundir la
nocion de la comision frente a las preferenciaeste ultimo.

Finalmente, al analizar cualquier comision, resuti@ispensable distinguir entre el
poder institucional, y la influencia politica. Etedio de las comisiones de Relaciones
Exteriores y Culto ayuda a equilibrar la perspectde andlisis y sugiere que la
explicacion del comportamiento de las comisioneseado mismo que explicar la
influencia de las comisiones. Esto permite expllaadicotomia basica de la comision
entre el proceso y la politica, aspecto centrala peomprender y responder la
problematica estudiada.

La continuidad o no de una politica no dependeadeetiodicidad de los legisladores y
sus asesores sino de lo arraigada que esté la reisitaafuerza politica que integran y
de la memoria administrativo burocratica de la Gidbm. En tanto el partido politico
detenta la capacidad de movilizar sus fuerzas sndgouna politica (proyecto) y el
sector burocratico de la Comision, su secretariahigtorial de esa politica, los
legisladores obran articulando la posicion politipge representan en ese recorrido
histérico.

Entonces, a partir de los dos tipos ideales ddiatos por Fenno (1973) se puede
sostener que las comisiones abordadas eran dgbenpoeable, caracterizadas por una
menor integracion y autonomia, bajo nivel de cossempoca confianza en la
experiencia de sus miembros, cuyas reglas de deotsitaba basada en la disciplina
partidaria, y tenian poco éxito o influencia eRlkeno.

Las coaliciones y la agenda

Las coaliciones pueden influir considerablementdasninterpretaciones de algunos

miembros del Congreso y por lo tanto puede afestigtancialmente los resultados

legislativos. Este es un juego es de suma consfardele suma variable.

Una de las afirmaciones centrales sobre el accuaadeis coaliciones es que buscan un
cambio de actitud de los legisladores, y por loaatda persuasion, es dificil de lograr en

el corto plazo. Kingdon sostiene respecto a estaation que

...el cambio de actitud por lo general es una prdpuadargo plazo. Se necesita
tiempo, resulta de los hechos, y los constanteseexfs de persuasion. Sin
embargo, las estrategias de cabildeo son gener@meds a corto plazo, operan
dentro de un marco de tiempo que se no permiticaghbio de actitud. Los
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argumentos sobre el fondo de la cuestion, pomitmiaon Utiles sélo para aquellos
que ya estan de acuerdo con el estratega delatgisl(Kingdon: 1989, 272)

Las coaliciones analizadas dedicaron considerabdesirsos para influir en las
interpretaciones que los miembros del Congresoriadisdnan. La estrategia principal
era la de hacer presentaciones frecuentes de dasnantos y analisis (en testimonio
ante el Congreso, en reuniones cara a cara cdeds$adores y asesores, en cartas y
telegramas a los miembros de las oficinas, etee) gromuevan las interpretaciones
particulares de las consecuencias de una propegsktiva.

También la reduccion de la incertidumbre sobrectassecuencias de la legislaciéon es
una fuente importante de persuasion e influenca. 1B general, los legisladores
desconocen la relevancia electoral de los interdesekas coaliciones, y la principal
funcién de la presion es por lo tanto, transmitifoimacion acerca de relevancia
electoral de sus demandas.

En ese contexto, la gran mayoria de las coaliciodestificadas se dirigi6 a los
legisladores que ya estaban “convencidos”, y potaldo el principal efecto de la
presion, por llamarlo asi, no era la conversiong $e refuerzo. La base tactica de las
actividades de estas parecia ser la de asistis delyisladores que compartian sus
creencias y, por ende formaban parte de la coalip@ra que estos pudiesen convencer
a sus colegas legisladores. Especialmente, se rdomiocan gran parte de los esfuerzos
en los legisladores que estaban indecisos o gestaban firmemente comprometidos a
favor o en contra de una propuesta legislativa. peasuasion directa sobre los
congresistas comprometidos o en contra de los mponetidos era una actividad de
segunda importancia.

La importancia de las coaliciones en el establamitoi de la agenda se debe sdélo en
parte a su éxito en la promocion de los temasdgrama. Sin embargo, a pesar de que
es posible enumerar ejemplos de temas de la aggmdernamental debido a la
actividad de estas, es dificil de asignar la resgbitidad de la apariciéon de los temas de
la agenda de gobierno exclusivamente a las mishaapromocion de los temas de la
agenda no es probablemente la principal forma emn egtas influyen. Una parte
sustancial de los esfuerzos se dedica a actividadgmtivas”, el bloqueo, propuestas
de modificacibn o sustitucibn de propuestas queegtn en el orden del dia.
Por lo tanto, es necesario distinguir dos tiposvaéacion relativos a la agenda: los
cambios en la agendg los cambios de la agendd.os cambios en la agenda estan
determinados por el cambio de orientacion en l&ipalexterior implementada, en uno
o0 varios de sus puntos. Los cambios de la agentmpi#itica exterior, en su conjunto,
radican en el cambio de jerarquia de los temasigteates o en el cambio originado
por la incorporaciéon de nuevos temas o por la sigmeale otros.

La influencia de las coaliciones analizadas aunsustancial, también fue fragil o
inestable y generalmente generaron cambios de dadagmas que cambios en la
agenda.
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Conclusiones
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Conjeturas finales

Es indudable que la investigacion en ciencias xise ve enfrentada a problemas
peculiares, que tienen que ver con la multipliciddal factores intervinientes, la
presencia de valores y la intencionalidad de la®aes humanas, su caracter historico,
y el doble rol de sujeto y objeto de conocimiento.

Esa compleja trama de conocimientos espontaneatittiye la base de otro tipo de
conocimiento, son experiencias basicas a travésaslecuales los seres humanos
adquieren habilidades, piensan, infieren, compafamulan preguntas, etc.; es el
conocimiento natural o sentido comuan. Se tratardeampo muy rico de la experiencia
humana que se adquiere informalmente y esta madeaddisposiciones bioldgicas y
por el orden social y cultural. Permiten una enomecenomia de pensamiento y
esfuerzo, pero son también sustento de prejuicicde@ogias. Muchas veces estos
conocimientos espontaneos obstaculizan el conogimieientifico debido a que
generan estereotipos y expectativas que son dgidé abandonar, cuando la realidad
demanda una vision critica de nuestras creendmbysqueda de conocimientos mejor
fundados (Gianella, 2009: 32). La ciencia se cogstren gran medida construyendo su
objeto contra el sentido comun a partir de un siatale relaciones expresamente
construido. Incluso podriamos decir, siguiendo ab&/eque lo que constituye el
principio de delimitacion de los diferentes campmentificos son las relaciones
conceptuales entre los problemas.

En general, esta investigacion desafia la sabidimievencional que entiende que la
participacion del Parlamento en la elaboracionadpdlitica exterior es escaza cuando
no nula, sosteniendo que el papel del Parlamentauehio mas complejo. Aunque la
sabiduria convencional es valida para muchos casosnportante saber como y qué
papel juegan el Parlamento en la politica exterior.

El conocer o saber puede dividirse en dos tiposalner proposicional, que consiste en
“saber que p”, donde p es una proposicion cualguiepor otro lado, un “saber cémo”,
que es un saber practico, instrumental. Este waloégntd proporcionar avances en
ambos caminos.

La labor aqui presentada tuvo como propoésito, emaeto de la actividad cientifica,
presentar una serie de discernimientos acerca dejato social particular, a través del
manejo sistematico de un conjunto de teorias, &é§mt métodos y técnicas de
investigacién que orientaron el abordaje cognaszitie una porcién de la realidad. En
ese contexto, es evidente que toda opcion tedlmaamente la desarrollada en este
trabajo también, tiene consecuencias politicaso Bxir diversas razones. Pero
basicamente, porque el investigador no es neutsl gleccion implica una vision
politica del mundo, por ende, su explicacion desddidad siempre sera parcial, ya que,
en la definicion del objeto de investigacion, evastigador descarta una serie de
fendmenos que no se buscaran y/o perspectivas @aady los supuestos basicos
subyacentes a las teorias utilizadas son paraeleislo a su vinculacion con valores e
intereses. Por supuesto, las teorias tienen sitedindemas, los significados de los
términos tedricos no se agotan en el contenidondedefinicion. Se pueden establecer
reglas de correspondencia entre el lenguaje tegridaservacional o pretedrico, pero no
puede agotarse su significado en ninguna de esaslgmones, sino que queda abierta a
nuevas correspondencias que surjan con el desadmlb ciencia. Siempre se tendra de
ellos un significado empirico parcial.

No obstante ello, se intentd cumplir con la maxisegun la cual el conocimiento
generado a través de la actividad cientifica egloan la medida en que se halla
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empirica y l6gicamente fundado, esto es, basadm eonjunto de evidencias empiricas
y las argumentaciones que lo sustenten guardeiiveet@rrespondencia logica con los
criterios establecidos a priori. Asi, la investigac hasta aqui desarrollada tratd
ajustarse a los criterios normativos de sistenutdi control y explicitacion sefialados
por Mannheim y Rich (1988).

Teniendo en cuenta lo mencionado es que mas qablexsr una conclusion se
propondran algunas conjeturas respecto a la pmatidin del cuerpo decisional
legislativo en el disefio de la agenda publica détige internacional como un
condicionante interno de la politica exterior atgen

Consideraciones generales

Para establecer algun tipo de reflexion final reBpe las inferencias que se han
obtenido gracias al trabajo realizado, primero sbeda resaltar que muchos de los
obstaculos mas graves para el desarrollo de pérsgeque pueden ser generalizadas a
partir de estudios legislativos, se puede atribuima falta de conexion con éxito del
niveles de analisis diferentes. El problema eviel@stla incapacidad para relacionar los
hallazgos con respecto al comportamiento individeralel nivel micro con el nivel
macro de conclusiones respecto a las operaciostgsiaionales.

Esta dificultad fue superada, o eso se intent@elet punto de vista metodoldgico ya
que la distincion entre ambos niveles de analisisenrealizd en funcién del alcance
internacional intrinseco del fendmeno tratado sitendiendo al marco intelectual de
referencia adoptado para su estudio. En otras naalabo se alega que los fenomenos
internacionales deban adscribirse a uno u otrol rdee analisis porque so6lo sean
relevantes para el conjunto de la sociedad intewnaco para alguno de sus actores,
sino porque el centro de atencidn teorica atribrgjevancia a uno u otro de estos
planos. Precisamente porque es la perspectivaedntial del investigador la que
determina el nivel analitico al que se adscribild®m fendmenos internacionales v,
consiguientemente, los métodos y modelos tedricefeqgntes para su investigacion,
resulta inexcusable realizar una identificacionrega del nivel de andlisis internacional
empleado en consonancia con la perspectiva plantead

En este estudio se adopté una posicion que peraitgdacionar el comportamiento
individual a los problemas de la estructura legjighay la dimension politica en esta, en
la conformacion de la agenda publica de politidgrivacional. Asi, dentro de las
aproximaciones criticas, que impugnan epistemaodbgente al positivismo, se adopto y
reformulé lo que Widmaier (2004) denominé consikisino pragmatico; puesto que el
debate agencia/estructura habia sido examinadéreinbs de una relacién dual entre
la estructura y el agente, cuando, desde el puatwista adoptado, se trata de una
relacion social entre los agentes mediada por Issucturas. Por lo tanto,
constructivismo pragmatico, en este trabajo, esliguver el impacto estructural en
términos de selectividad estratégica.

En consonancia con la perspectiva aqui propuestaplante6 que el dualismo
interno/externo en materia de politica exteriodesherentemente vinculado entre si
desde el punto de vista ontoldgico. Aun cuando antipos de causalidad aparecieran
opuesta el uno al otro, se sostiene que existeim eolo momento. Ergo, no se opta por
una u otra posicion como una eleccién teérico-hfas irreversible, sino como una
cuestion de orden empirico donde el peso de caalaeirllas como factor explicativo
de la politica exterior se ajusta a hechos consreto

Para superar esa doble y falsa dicotomia (agetriecesa, interno-externo) en el
analisis de la politica exterior, desde el punto vilta tedrico se propuso una
fertilizacion cruzada e integracion de subcampasiglinares relacionados dentro de
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las ciencias sociales e interrelacionados en bagrAsi la politica exterior es entendida
y analizada como una politica publica circunscrigemtro de un proyecto politico
interno, que contiene los lineamientos socios emicas y politicos definitorios del
caracter de la proyeccion de la politica del iotehiacia el exterior.

Cabe destacar antes de avanzar que, en cuantoetal@enes l6gicas de los enunciados
de esta perspectiva, se intentd preservar la cdoipltd de los enunciados que
pertenecian a un mismo nivel. Desde el punto da disl contexto de descubrimiento,
algunos enunciados del nivel medio se obtuvieron generalizacion inductiva de
enunciados bésicos, otros fueron obtenidos deduntnte del nivel superior.

En la practica, en la medida en que la organizagidrernamental se torna altamente
compleja, en que los cuerpos burocraticos desanrdibses de poder, en que ciertos
grupos Yy/o individuos tienen gravitacion personmall@ politica como para influir o
imponer sus propias perspectivas, las definicioesinterés nacional surgirdn de
complicados procesos de negociacion y transaccitie distintos actores participantes
en la formulacién de la politica exterior. Es p@oeque el primer paso teorico
metodoldgico para aportar una forma especifica &mjue se consideré que la
colaboracién entre los estudios de politicas péblig los de politica exterior funciona
fue adoptar el concepto de agenda publica de gmlititernacional en reemplazo de
interés nacional.

La agenda, resulta de una conformacion de multieless, no jerarquizados en forma
contundente ni permanente, es una coproducciorvajueas alla de los deseos de los
dirigentes, las reducciones de los medios de caraaidn, y las expectativas y los
valores de la opinidon publica y no siempre es cdempéa exclusiva del Poder
Ejecutivo. Por ende, diferentes problemas genefaredtes coaliciones, dentro y fuera
del gobierno, y presuponen distintos grados delicomf

Entonces, se propuso un modelo representativorjeietara dar cuenta de la dinamica
de la realidad representada a partir de concelitiagdamento como un sistema abierto
gue no poseia limites precisos, sino que estaamasite se construian y redibujaban en
forma permanente en la relacién de éste con elanedi

El modelo propuesto concibe el Parlamento compupsto miembros que llevan
adelante un conjunto de procesos, ordenamientogragmnaticos (estructura) que
permiten el desarrollo de actividades (accionesiie gncluyen informacion
(comunicaciones) y decisiones (autoridad) paragiol de objetivos personales y de la
organizacion que se explican a partir de relaciolegsoder.

Estas relaciones de poder se plasman o dispon@starcturas interrelacionadas de
comunicaciones y autoridad, que operan en la peatn torno a cuestiones o
problemas, y no necesariamente en torno de seatodesninios de politicas. Por lo
que, en forma fragmentada e informal, al interiorexterior del Parlamento se
conforman redes de politica, flexibles y cambigntpge interactian intercambiando
recursos para poder alcanzar sus objetivos. SiHaigrestructuras institucionalizadas de
relaciones para la elaboracion de la politica paéblas redes no tienen un centro de
decision, son los resultantes de las relacionas-organizacionales, las relaciones
inter-organizacionales, y las relaciones entragamizacion y la sociedad civil, a través
del proceso de transformacion o conversion de éasaddas que la sociedad formula.
En el marco de estas redes se conforman coalicimegpoyo a partir de sistemas de
creencias precedentes a la coalicién y que leaainrde ser.

El modelo propuesto intentd dar cuenta de la dioande la realidad representada a
sabiendas de que es una representacion intelestogllificada, sistematica y
l6gicamente coherente de una realidad, realizadsod®rmidad con los supuestos de
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una teoria y que es, esencialmente, un instrundsnta investigacion y no, en sentido
estricto, el resultado de la misma.

En el campo operativo de los hechos y datos, dénd&ncia politica experimenta el
reencuentro con la complejidad de la politica seo Hoco sobre los actores y/o
coaliciones nacionales que operaron sobre temaslgk e intentaron introducir temas
en la agenda publica de politica internacional.

A partir de lo relevado y expuesto se sefalé que plmcesos interrelacionados
permiten la conformacion de la agenda publica dgigm internacional. Uno desde el
punto de vista de las caracteristicas organizatiéata legislatura y el otro desde el
punto de vista politico. Ambos procesos, el prodestitucional de la politica y el
proceso politico de la institucién interactian emfa sistematica mediados por un
tercer factor relevante, la opinion publica. Conaote y resultado de estos procesos
diferenciales pero superpuestos, los legisladoees,forma individual y colectiva
arbitran los temas que van a formar parte de ladsge

Pero, entre la identificacion personal con un temsia causa y la disciplina partidaria
ejercida por el bloque politico, en ciertos catws|egisladores experimentan conflictos
de intereses. El conflicto es percibido por losisleglores como una funcién de la
incertidumbre frente a las alternativas, la no carapilidad de las alternativas y la
inaceptabilidad de las mismas, siempre en térnsnbgetivos. El conflicto no sbélo es
intraindividual, sino interindividual ya que losglsladores, en algunos temas, tienen
una alternativa aceptable de accion y a la vezslétpres diferentes prefieren
alternativas diferentes. Por lo que no solo se ymed conflictos individuales, que
atafien a un legislador, sino conflictos que congeena varios legisladores. Las
condiciones que proporcionan razones para el ctmiltergrupo (bloques partidarios),
ademas de la ausencia general de conflicto individl interior de cada grupo, se
resumen en: la existencia de una necesidad posiivie sentida de toma conjunta de
decision y de una diferencia en los objetivos o difierencia en la percepcion de la
realidad o ambas. A su vez, muchos de los fenomdeosonflictos dentro de los
bloques en el Parlamento casi no pueden ser digfiog y ocurren en forma paralela
con conflictos entre estos, esto es, entre blogies.este sentido, la distincion
oficialismo-oposicién también brinda pautas sobrénliciativa de los legisladores para
la articulacion de demandas y requiere hacer merei@ necesidad de consenso en la
iniciativa legislativa para la colocacion de tereasla agenda y cdmo se alcanza, si es
que existe.

En un grado exponencial mayor, ambos procesoxgrdlicto potencial que encierran,
aungue casi no permiten distinguir los fenomenpsesentados por conflictos entre el
Parlamento y otras dependencias, tienen lugar exdeion entre el Poder Legislativo y
el Poder Ejecutivo en la conformacion de la aggnddica de politica internacional. Si
bien la relacion entre el Ejecutivo y el Legislaties, por definicién, y en general por
prescripcion constitucional, no balanceada y lodepes del Congreso y las funciones
de politica exterior que posee son esencialmenaetivas y ex-post facto, no
necesariamente son pasivas o subordinadas.

De acuerdo a lo relevado, el comportamiento letiyslale los parlamentarios para la
consideracion de demandas y votacidon no se basa ¢anel consenso como en la
disciplina partidaria, o en todo caso el conseresdogra bajo disciplina. El aspecto
sobresaliente es que esta disciplina intra paiidata territorializacion de la politica
dan lugar a un proceso de delegaciéon legislatisia Elelegacion tiene lugar por
diversos motivos, pero en definitiva, el Poder kkigivo mediante la delegacion de
facultades vuelve responsable al Ejecutivo porom&s que constitucionalmente eran de
su competencia. Por ende, los legisladores optamaporma de legislar que en cada
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caso minimice los costos politicos de transaccgwciados a la implementacion, los
cuales por lo tanto maximizan la utilidad de lagdadores.

La iniciativa, la preparacion de la agenda, tiergat dentro de la coalicion de gobierno,
en otras palabras, es enddgena, y la estrategigtaado frente a la legislatura es
coalicional, es una consecuencia de la negociamdjunta entre el presidente y los
bloques parlamentarios. Ergo, las agendas sustantie politica exterior del Ejecutivo
y Legislativo son complementarias y no antagonigasj contenido es definido por el
proceso politico y en relacion con las preferend@dos actores. La formacion y la
accion de la mayoria exige la coordinacion entsepladeres y por lo tanto la fusion de
las agendas.

Los temas que forman parte de la agenda publicpotifica internacional dependen
fundamentalmente de la habilidad de los actorestiqgmd para lograr resultados
cooperativos, es decir, de su capacidad para lagrardos politicos y hacerlos cumplir
en el tiempo. En definitiva, la agenda publica ditiga internacional se organiza segun
un principio de *“causalidad circular”, donde cadenento de los mencionados
contribuye a interactuar con los otros, lo quedtipar efecto sus propias modificaciones
en el sentido de una correspondencia mutua y déupirolazos multiples y variables
entre ellos.

En este contexto, la importancia de las coaliciares| establecimiento de la agenda se
debe sélo en parte a su éxito en la promocion sléelmas del programa, ya que una
parte sustancial de los esfuerzos se dedica adattas “negativas”, como el bloqueo o
la presentacion propuestas de modificacion o seglit de propuestas que ya estan en
el orden del dia, dando lugar a cambios de la agevés que cambios en la agenda. Por
lo tanto, es necesario distinguir dos tipos deaeadin relativos a la agenda: los cambios
en la agenda y los cambios de la agenda. Los carebita agenda estan determinados
por el cambio de orientacion en la politica extenoplementada, en uno o varios de
sus puntos. Los cambios de la agenda de la poditieaior, en su conjunto, radican en
el cambio de jerarquia de los temas preexistentea @l cambio originado por la
incorporacion de nuevos temas o por la supresidirds.

La influencia de las coaliciones analizadas aunsustancial, también fue fragil o
inestable y generalmente generaron cambios de dadagmas que cambios en la
agenda.

Consideraciones especificas del periodo

El modelo de gestion politica centrado en la figdeh presidente-lider-partidario con
control parlamentario, que se utilizo en el paisddel 983 en adelante, entré en tension
a fines de los noventa, a partir de la asunciongdbierno de la Alianza y la crisis
politico social de 2001. Incluso, el periodo araliz puede ser evaluado a la luz la
mutacion del sistema de partidos (del bipartidisthpluralismo de tipo predominante)
que devino de aquello. Ademas, las practicas patitdel periodo analizado pueden ser
definidas como una suerte de archipiélago politkmaliti, 2005). La Argentina desde
finales del gobierno de Menem en adelante se semsfen un escenario descentrado y
con multiples niveles, poblado por diversos lugalegnunciacion politica. Es decir, el
proceso de articulacion y combinacion de interedebio incluir, al menos, el
subsistema liberal-democrético de la politica elatt(las demandas de los votantes),
pero también un segundo nivel de movimientos, as@mies y grupos de intereses
organizados, y uno supranacional que llevé a l&ipmlmas alla de las fronteras del
Estado Nacional. Cada uno de ellos tuvo su resecnfiguracion de intereses,
demandas, identidades, y procedimientos.
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Las categorias conceptuales de “transicion” y “@ionalidad” permiten acceder al
conocimiento del periodo en tanto dan cuenta dproceso en el que viejas y nuevas
instituciones sociopoliticas intentaron reinstaatemo modos de articulacién y orden
entre la sociedad y la politica donde las fuerpagopoliticas convergen o divergen, en
funcién de los intereses que representan, en uextorde crisis.

Si bien fue una crisis que abarcé a todas laguesines sociopoliticas, fue el Congreso
Nacional el que preservo el piso de legitimidadiegflo para garantizar la transicién.
En este contexto, se podria afirmar, como primeeglida, que al margen de las
facultades constitucionales que posee el Poderslatigo en materia de politica
exterior y del nivel de receptividad de demandas,iricertidumbre coyuntural
contribuyé a aumentar la disciplina intra partidayila territorializacion de la politica
dando lugar a un proceso de delegacion legislatifevor del Ejecutivo. Es decir, al no
saber con precision cual iba a ser el efecto (@®sde determinadas politica publicas
sobre la politica exterior, los legisladores delegaautoridad en el Ejecutivo con el
objeto de minimizar los costos politicos de trangact asociados a la implementacion
de ciertas medidas, los cuales por lo tanto maxiraizla utilidad de los legisladores ya
gue pudieron intervenir en el proceso y denundiari€no, ya sea ganando el apoyo de
su electorado, conservandolo o al menos evitandasseiados a la politica oficial.

De los proyectos de ley, los Unicos con alcancecdo® sobre todos los habitantes del
pais, presentados por el Poder Ejecutivo que ezoibi sancion definitiva el 90%
correspondia al Poder Ejecutivo (79 a De la Ru& yaPDuhalde), sélo 9 tenian un
legislador (6 por diputados y 3 por senadores) camtor. Por o que en términos de
efectividad, es posible razonar que la delegacegislativa, ya sea para evitar la
responsabilidad de ejercicio que la Constitucidrcdefiere a los legisladores o por
disciplina intra partidaria, fue el mecanismo dicaftacion y combinacion de intereses
mas productivo. Es decir, el Poder Legislativo eledar parte de sus facultades en el
Ejecutivo permiti6 que los intereses de este primeria formulacion de la politica
exterior. Este fue la regla general salvo en @edeasiones donde, producto de una
opinion publica mayoritariamente contraria al liméanto esbozado por el Ejecutivo,
los legisladores, aunque parte de la crisis deesgptacion politica, ejercieron cierta
supervision de las politicas del Ejecutivo. Padeald esa supervision puede observarse
en la numerosa cantidad de pedidos de informe®, p&s aun en los rechazos a
proyectos de ley del Ejecutivo, es decir, que rcargdaron a ser sancionados para
obtener la autorizacion para el ingreso al teiotoracional de medios y personal del
Ejército de Estados Unidos.

Por otra parte, las expresiones del cuerpo lenisldpersonales o conjuntas) con
respecto a temas de indole publica o privada, gugeson receptadas en los proyectos
de declaracion, resolucion y comunicacion tant@gmtados como Senadores tuvieron
un alcance coercitivo nulo. Esto es sumamente irapta puesto que éstas mociones,
que son las formas legales resultantes del prodesarticulacion y combinacion de
intereses en la mayoria de los casos, solo tiemgtter declamativo e instan al Poder
Ejecutivo para que este actle o resuelva con aeeatacion respecto de la politica
exterior del pais. Por lo tanto, al margen de lsates y coaliciones intervinientes, las
demandas se articularon en alternativas politiesss @pmo mucho pueden tener un
alcance coercitivo parcial. De manera que, par&llgugrupos que lograron que sus
demandas se transformen en alternativas politigageydctos legislativos) la
insatisfaccion de sus intereses no se debié talatingosibilidad de hallar mecanismos
para expresar intereses y necesidades como atdad@loperacionalizacion de los
mismos.
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No obstante la asimetria cuantitativa en la retaeidtre el Ejecutivo y el Legislativo en
la conformacién de la agenda, que por prescripcaistitucionales no balanceada, la
agenda publica de politica internacional se puditenar que fue una auténtica
coproduccion consecuencia de la habilidad de lasrex politicos para lograr
resultados cooperativos, es decir, de su capapaadograr acuerdos politicos.
Entonces, la conformacion de la agenda de poktxterior del pais fue resultado de la
yuxtaposicion de las diversas agendas nacionalemteraccion. Se debe tener en
cuenta que la interaccion se concretd entre coaks nacionales con capacidades
disimiles, donde obviamente influyeron el grado a&metria entre las partes
involucradas y el tipo de relacion establecida, m#es nada atendiendo a la dicotomia
basica cooperacién/conflicto.

La agenda publica de la politica internacionaltaTtio coproduccion y sintesis, revelo
aspectos centrales de la politica exterior. Estéigiaracion se caracterizé por tener una
geometria variable, compuesta por ambitos politictesrelacionados con un diagrama
cambiante. Seria ilegitimo asignar un privilegis@bto, y a priori, a un &mbito u otro,
pero lo cierto es que los conflictos inherentea aultura politica y la estructura social
de pertenencia se pusieron de manifiesto en lautation de intereses para la
conformacion de la agenda, constituyendo el limit@ su vez, el canal de acceso entre
la sociedad y el sistema politico en lo que a ipaliéxterior se refiere.

Algunas respuestas

A esta altura, resulta ineludible volver sobre exfines antes vertidas referidas al
significado de la expresién “verificacion de lagpdtesis”. Desde la perspectiva
esbozada en este trabajo, la investigacion cieatittontribuye al avance del
conocimiento cientifico ya sea confirmando o refdta ciertas hipotesis sobre el
funcionamiento de la parte de la realidad que dogst su objeto de estudio. En el
primero de ambos supuestos, el de la confirmacetas hipdtesis, el resultado de la
investigacion, sus conclusiones, resultan direat@enaplicables al conocimiento de esa
realidad aportando explicaciones sobre ella y pge&ndo previsiones sobre su
comportamiento. Ello abre el camino para nuevagstigaciones posteriores. En el
segundo caso, es decir cuando se refutan cierfadtebis, el resultado de la
investigacion, sus conclusiones, también resultarectmente aplicables al
conocimiento de la realidad sélo que lo hace demwao explicaciones sobre ella y, por
tanto, no permite sustentar previsiones sobre saidnamiento. No obstante, en este
caso también se abre el camino para investigacipogteriores obligando a descartar
las hipotesis refutadas y, en consecuencia, a farrmuevas hipotesis. Ambos casos
resultan de esta investigacion.

En primer lugar, en esta investigacion sobre latipal exterior realizada siguiendo el
modelo constructivista pragmético (Widmaier, 200¢8, intentd dar respuesta a la
hipotesis basica o central por la que los actooetsemen una “agenda” de intereses que
trasportan consigo independientemente del contsatial en el que estén; sino que
definen sus intereses dentro del mismo procesd guneese definen las situaciones.
Dicha hipétesis se confirma o el caso la corroblmreluso se podria afirmar que en las
tres teorias generales de las instituciones leyiata(la distributiva y ganancias del
intercambio; la informacional y la de cooperacidiejegacion) sefialadas por Shepsle y
Weingast (1994), sobras las que ya se hizo refixelas identidades y las cogniciones
colectivas no existen separadas las unas de s stvn “mutuamente constitutivas” y
la institucionalizacion es un proceso consistentameriorizar identidades e intereses.
Ello implica desde el punto de vista tedrico dasjdisiciones importantes. Por un lado,
la necesidad de desmarcarse del marco raciondivigiai de la “neo-neo sintesis” que
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tiende a presentar las estructuras sociales deafapulitica. Esto es, una concepcion
por la cual hay leyes estructurales que siempreeden a la politica y, por lo tanto, son
vistas como si se generaran independientementediedmica del poder. Sin embargo,
el poder, como se intenté mostrar, esta preseete, es un atributo de los actores ni
de la estructura, es una relacién social (interé@nero desequilibrada. Por el otro,
pero intimamente relacionado con el anterior, sioreferencia a acontecimientos
concretos es que se puede calibrar el énfasis spomdiente en la agencia y la
determinacion estructural. Esto es asi porque ebde dy falsa dicotomia (agente-
estructura, interno-externo) en el analisis de détipa exterior est4 inherentemente
ligada entre si desde el punto de vista ontolégicaun cuando ambos tipos de
causalidad aparecieran opuestas el uno al otrsteexen un solo momento. Ergo, no se
puede optar por una u otra posicion como una éedgdrico-filosofica inalterable,
sino como un asunto de orden empirico dénde el gesmda una de ellas como factor
explicativo de la politica exterior se ajusta altoscconcretos.

Como hipoétesis auxiliar de aquella se planted oxistee una asociacion entre la
estabilidad de las politicas con la capacidad deatiores politicos de acordar y hacer
cumplir acuerdos intertemporales que permitan gigenas temas fundamentales
formen parte de la agenda publica de politica mateional mas alla de la duracion en el
cargo de ciertos politicos o coaliciones en padicu

Con respecto a esta presuncion se intentdé demaskoaargo del trabajo que los temas
qgue ingresan a la agenda publica de politica iatéonal dependen del juego entre el
proceso politico de la institucion y el procesotitosional de la politica (ambos
mediados por la opinidon publica) donde los horigentle tiempo son determinantes
muy importantes del comportamiento politico. Elleege contribuir a la estabilidad o
conducir a grandes vaivenes; puede facilitar sytatididad o llevarlas a la rigidez
excesiva.

Las politicas con horizontes prolongados y trarsales tienen mucha mas probabilidad
de concertar acuerdos intertemporales necesarrasspasustento. Por el contrario, las
politicas con horizontes cortos y univocas tiendenaximizar los beneficios de corto
plazo, en detrimento de la formacién instituciot@llargo plazo y de la credibilidad y
la calidad de la propia politica. En la conformacife la agenda publica de politica
internacional se ve plasmado el horizonte tempiwadh politica exterior argentina.

Esta hipétesis auxiliar es subsidiada, en el serdil que ayudan a responderla, por
otras dos, una referida a las capacidades técdalaBarlamento y otra referida a las
capacidades politicas, relacionadas estas entre si.

Se planted por un lado, que falta de un cuerpsdsoaes permanentes y la duracion de
los cargos legislativos imposibilita la conformatide una agenda de politica exterior
propia por parte del Parlamento.

En este caso, a partir de lo indagado, se obserdagcontinuidad o no de una politica
no depende de la periodicidad de los legisladomssyasesores sino de lo arraigada que
esté la misma en la fuerza politica que integradeyla memoria administrativo
burocratica de la Comision. Los asesores son rotarstantemente y su tarea es
meramente coyuntural. La vision a largo plazo, masciende la durabilidad del ciclo
politico de cada legislador, implica ingresar enplemo politico donde el asesor no
tiene lugar, ya que esa vision se construye y @siral desde el partido que representan
los legisladores. La politica toma cuerpo por e@actla la racionalidad intelectual de los
expertos. En definitiva, los asesores son puramepotiicos, pero las decisiones
politicas los trascienden, incluso al propio legisir, ya que las mismas emanan del
centro de la fuerza politica que conforman.
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Por el otro lado, se sefalé que la cohesion yplisai partidaria, dentro y fuera de las
comisiones, determinan el accionar del cuerpo we@k legislativo en su labor
legislativa relativa a la politica exterior.

“La agenda se conforma a partir de las necesidpoiscas del Ejecutivo” 0o “en un
sistema presidencialista la funcion del legislatwomateria de politica exterior es nula”
expresaron en mas de una oportunidad distintosegcemtrevistados. El Parlamento no
tiene una agenda propia de politica exterior sine, gomo esta es prerrogativa del
Poder Ejecutivo, como mucho puede tener iniciatmapias frente a los lineamientos
establecidos desde el Ejecutivo. En forma exceptis® toman temas provenientes de
determinados sectores de la sociedad que se veadds o potencialmente afectados y
gue acercan su preocupacion al legislador.

Si bien el grueso versa sobre proyectos que ti@weno autor el Ejecutivo, hay
proyectos de legisladores, generalmente no sonepiray de ley, de declaracion o
resolucion, donde el legislador manifiesta una @08j pero la sustancia de su
contenido y especialmente su alcance coercitiwtramsforma, en su inmensa mayoria,
en proyectos poco relevantes. En definitiva, swrldégislativa, desde esta optica, es
menor.

Ahora bien, aquellos temas claves donde existeuniiad de criterio multipartidaria o
donde simplemente se reline una mayoria suficiemte s legisladores pueden sentar
una posicion que modifique el accionar del Ejeautifambién se da el caso de
esfuerzos mancomunados para mostrar una posiciémime hacia el exterior
(Malvinas). Esto es asi porque antes que el nuprmma la racionalidad, esto es, mas
alld de la cantidad de votos de los legisladoresesaios para que un proyecto
prospere, ese requisito cuenta en tanto el progsaoiable dentro de los lineamientos
gue el Ejecutivo formula. De manera que, no obstiormar parte del oficialismo o por
el contrario de la oposicion, la adecuacion deltewido de los proyectos a las
directrices provenientes del Ejecutivo disparaoehgonente numérico. En la definicion
de los contenidos de la agenda sus impulsores rsea da tarea de buscar respaldo
politico. El objetivo de este proceso es sumar iangs son proclives a la iniciativa
(intereses similares) o, incluso, son neutraleseytralizar a quienes se oponen. La
construccion de consensos esta gobernada poreefl@afa negociacion y la disciplina
intra partidaria

Finalmente, como hipétesis propia del periodo éatiad se planted que el rapido ritmo
de la toma de decisiones y la vertiginosidad qumoime la crisis imprime limites en la
conformacion de la agenda.

Los problemas publicos muy raramente se revelarocouestiones aisladas de otros
fendmenos de la vida social. Los problemas queletifican como tales son parte de
un sistema complejo de accion y muy raramente hmagausalidad en su origen o
explicacion. Las diversas esferas de la vida sasédn interconectadas, por lo que
aquellas situaciones que han sido identificadasocorablematicas estan influidas por,
y también influyen a, los fendmenos con los quepamen un sistema de accion. A su
vez, hay cierta subjetividad en la identificacicm gioblemas publicos. Hay muchas
situaciones problematicas en la sociedad, peronpasser consideradas aquellas que
coinciden con las visiones, aspiraciones, interekesactores de poder relevantes,
quienes las impulsan e incorporan a la agendagaubli

El ambiente o clima politico reune las percepciooegunturales de los actores, la
opinion publica, prioridades politicas y aquelleads “politicamente correcto”. Es algo
intangible, pero con efectos politicos concretdsclifna politico determina qué tiene
mayores probabilidades de éxito y qué debe esperar.
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Consideraciones finales

Los propositos (ex ante) como las conjeturas (est)pde este trabajo deben ser
moderados a la luz de varios factores y especiaémgor el hecho de tratarse de un
estudio de caso214. En primer lugar por el niumengado de casos y la recopilacion
de datos de sélo dos gobiernos. En segundo lugarelpghecho de que las relaciones
entre los atributos del Parlamento son muy complejaalguna de estas han sido
analiticamente no abordadas en el presente estdignas, esta investigacion estuvo
orientada solo sobre un estrecho rango de actiegddehislativas vinculadas con el
proceso de conformacion de la agenda publica dégaointernacional. A pesar de que
se sostiene que este es un aspecto muy importadeteyminante de la actividad
legislativa, esta claro que es sélo un area denges@o legislativo entre otras, sin
embargo, al centrarse en este aspecto de la actilegislativa de la manera en que se
ha hecho, tratando de balancear el nivel macraetaivel micro, se amplié de la gama
de dimensiones a estudiar.

El cuestionamiento fundamental que suele hacerdes aestudios de caso es su
incapacidad radical para generalizar sus resultgdogue el analisis de un solo ejemplo
de fendbmenos sociales no puede proporcionar infiémaconfiable sobre la clase
entera de los fendmenos considerados215.

En efecto, existe en el trabajo desarrollado, jrolei este tipo de estudios, una tension
entre generalidad y singularidad (Vigour, 2005:)2%%r un lado, el analisis del caso
es, por definicion, de tipo sinecdético o idiogréfipor su caracter cuasi-experimental;
pero, por otro lado, tiene cierta intencionalidadrhotética” o generalizante debido a
su pretension cientifica.

La posibilidad de generalizacion de este estudiocdso no pretende basarse
l6gicamente en una muestra aleatoria estadistidanmepresentativa; pero puede si en
otras dos posibilidades de generalizacion: en shrdello de una teoria que pueda ser
extendida a otros casos, por un lado; y por el etndos llamados casos criticos.

A este respecto se adopta por valida la distingignintroduce Yin (2009: 15-17) entre
generalizacion estadistica y generalizacion apalitia primera es obviamente la que se
basa en una inferencia realizada a partir de urestrauestadisticamente representativa,
mientras que la segunda tiene que ver con la epaaotros casos de una teoria o de
un modelo que ha permitido analizar un caso coocRair lo tanto, en la generalizacion
analitica se trata de generalizar teorias, y ncemanerar frecuencias. Lo que se
generaliza no son los resultados particulares gagipos de un analisis de caso, sino el
modelo tedrico que ha conducido a esos resultaglagje se supone conducira a
resultados analogos (y no idénticos) en otros casos

El otro modo, l6gicamente mas robusto, de genaratizpartir de casos se funda en la
seleccion de los llamados casos criticos, que,nsefjisocidlogo danés Fkyvbjerg
(2001: 78) son aquellos que tienen una importaesisatégica en relacion con un
problema general. Se podria precisar esta definididendo que se trata de casos que
representan el escenario mas favorable para larm@aaion de una proposicion o de

214 Se adoptarla nocién méas corriente de “caso” erppolbgia y sociologia, apoyandonos en la obra
reciente de dos metoddlogos contemporaneos saobrgealen esta materia: Robert K. Yin (2009) y John
Gerring (2007). Segun este Ultimo, “waso es un fenédmeno (o unidad) espacialmente delimitado,
observado en un solo punto del tiempo o a travésdieterminado periodo de tiempo” (19).

15 Como método de investigacién social, los estud@ésaso presentan una situacién paradéjica: por una
parte gozan de muy antigua prosapia en el camptagieiencias sociales y en su historia figuran
luminarias como Ernest Park, Ernest Burguess, L@ish, William I. Thomas, W.F. White, George
Herbert Mead, Herbert Blumer y Florian Znanieckitre otros muchos; pero por otra parte la mayagia d
los metoddlogos y de los cientificos sociales mss@eran como un método poco fiable cientificament
otorgandoles apenas un papel auxiliar y devaluads desarrollo del conocimiento cientifico.
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una hipétesis. Ahora bien, este tipo de casos perargumentar a fortiori, segun la
férmula: si en este caso es asi, con mayor razéodes los demas casos.

Por ultimo, es verdad que la generalizacién quel@ubtenerse en los estudios de caso
es limitada, fragil y modesta, limitada. Pero estose debe a una debilidad congénita
del método, ni a la imperfeccion de sus disposstide analisis, sino a la escala en que
se halla situado su objeto de estudio; al “inte@g®” privilegiar la profundidad y la
intensidad del analisis sobre la extension o laliéundpde su alcance.

El aporte que este estudio intentd brindar fuegmtas un esquema analitico de base
empirica a partir del cual sea posible abordar agioaar del cuerpo decisional
legislativo en la conformacion de la agenda detipaliexterior, el cual ha sido
escasamente estudiado; dar luz o hacer publicoisetng decisional de dicha
elaboracion sobre el cual poco se conoce al quetdgpado dentro de una especie de
“caja negra”, subrayar la importancia del estudiolas condicionantes internos en la
formulacién de la politica exterior de Argentinajepto que en un mundo mas
globalizado, y por lo tanto interdependiente, larfolacion de la agenda de politica
exterior se vuelve clave para comprender los magele autonomia que la politica
exterior intenta lograr y finalmente, sefalar lacestddad de enfoques disciplinares
complementarios para el estudio de la politicarexte&ue no reduzcan el objeto de
estudio al campo de las Relaciones Internacionales.
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Apéndice

El nivel normativo descriptivo constituye el purde partida para el conocimiento
formal de la institucion politica en cuestion. Hbalirso a este nivel es de gran
importancia, primero porque permite comprenderdafarmacion formal del Poder
Legislativo; segundo, porque permite delimitarpenos en términos normativos, las
atribuciones en materia de politica exterior delrldP@ento y tercero, por la
identificacion y caracterizacion del dispositivo cdmental en base al cual se
desarrollara el andlisis cientifico con el proppgianteado.
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Constitucion formal del Poder Legislativo

Introduccion

El propdsito de este apartado es acercar un cangleninformacion basica en torno a la
conformacion del Poder Legislativo Argentino, arolie analisis del objeto de estudio
de este trabajo. En términos generales, se trataf@enacion atil para comprender el
desarrollo del proceso de elaboracion de una kesdel su gestacion hasta su aplicacion
efectiva. Las instituciones involucradas, los pditgentos estipulados por la
Constitucion, los actores que participan, el lepgt&cnico que se emplea, etc., todos
con el objeto brindar una masa critica de datospetisables para la comprension de
los capitulos posteriores.

Los principios sobre los cuales se organizé el paae el pais, bajo el sistema
representativo, republicano y federal, estan casdsnen la Constitucion NacioAdl

Alli se encuentran especificadas las formas en dpleen constituirse las distintas
instituciones republicanas y las atribuciones guean los representantes, mandatarios
y magistrados de la Justicia.

La Constitucion Argentina establece la forma regméstiva, republicana y federal para
su gobierno. Este modelo de gobierno implica geeegresentativaporque el pueblo
no delibera ni gobierna sino a través de sus reptastes/ que el poder se distribuye
en tres poderes que gozan de independencia y awit@nesrepublicana porque el
puebloes la principio de la legitimidad y por lo que éstae sus gobernantes; y
federal porque coexisten un Estado Nacional y un numerasiados provinciales.

La organizacion del Poder Legislativo

La conformacion del Poder Legislativo se encueoatnatenida en el articulo 44 de la
Constitucion estableciendo una composicion bicaimersa Camara de Diputados y
otra de Senadores). La bicameralidad significa lgugancion de las leyes requiere la
aprobacion de los dos cuerpos legislativos, indgipates entre si.

Al analizar las ventajas y desventajas que unmsssige este tipo contiene Baron (2003)
sefala que la principal ventaja del sistema bicahssr

La doble discusion enriquece el debate y evita eaedecisiones precipitadas.
Todo proyecto de ley tiene que pasar, necesarigngar dos instancias de
estudio. Por el estudio de los diputados, que septan al pueblo en general. Y
por el de los senadores, que representan los seterde las provincias y de la
Ciudad de Buenos Aires. Se refuerzan asi los m&wasi de correccion, se
minimizan las posibilidades de incurrir en err@geyenriquece el proyecto a partir
de dos perspectivas, que no siempre son equivaléB@ron, 2003: 10)

Mientras que la desventaja radica en ga& doble instancia de indagacion torna mas
pausado y burocratico el proceso de formacion sieeiges.

El sistema bicameral argentino esta constituidodyoutadoselectos de acuerdo a la
poblacion de cada provincia y representan al pudblda Nacion, y los senadores,
electos en correspondencia al nimero de provineragyual cantidad por cada uno de

18| a Constitucién Nacional consta de dos patteprimera(art. 1 al art. 43) trata de las Declaraciones,
Derechos y Garantias. En su articulo primero estell forma de gobierno adoptada de acuerdo a tres
caracteristicas: representativa, republicana yrédie segundaparte (art. 44 al art. 86) trata de las
autoridades de la Nacién, es decir del Gobiernoefeéd comenzando por definir la forma, las
disposiciones y las atribuciones del Congreso dalzon.
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los distritos, y representan, por ello, a los Essgorovinciales y a la Ciudad Autonoma
de Buenos Aires.

Veremos a continuacion las caracteristicas prihespde cada una de las Camaras del
Congreso contempladas en la Constitucion Naciemds articulos 44 y siguientes.

La Camara de Diputados de la Nacion

La Camara de Diputados se compone de representargeson elegidos por el pueblo
de cada una de las provincias. Su namero, propwken la cantidad de habitantes de
cada una de ellas y de la Ciudad de Buenos Aimeplida la representacion del
conjunto de los habitantes de la Nacion.

Los diputados son elegidos en forma directa, pationge un sistema proporcional y de
lista completa en base el sistema electoral deramoiriD"Hont” (en referencia a su
creadorgel matematico belga Victor D"Hont) implementadcekpais.

De acuerdo a la ley n® 22.847 de 1983 fij6 una relacién de un diputado cada ciento
sesenta y un mil (161.000) habitantasna fraccion no menor a ochenta mil quinientos
(80.500) habitanteAl tiempo que se instituyque ninguna provincia o distrito puede
tener menos de cinco diputados.

El mandato de los diputados nacionales es de caéts, sin embargo, la Camara se
renueva, por mitades, cada dos afos. Esto signifiggortantes consecuencias
politicas™®

Si bien los diputados pueden invocar los intergskes peculiaridades de los distritos
electorales que los han ungido, deben atenersenakpto general de representacion,
esto es, las leyes que abordan, aprueban o rectiazan significacion para la vida del
conjunto de los habitantes del territorio naciosal) leyes de la Nacion (obligatorias
para todos los ciudadanos).

La Camara de Senadores

La Camara de Senadores se compone de legisladegdos por el pueblo de las
provincias que asumen la representacion de caddeul#s provincias y de la ciudad de
Buenos Aires como estados autbnomos que son.

La reforma constitucional de 198 un numero invariable e idéntico para cada dea
las provincias de tres representantes. ConstitwyexridSenado un cuerpo de 72
senadores, correspondientes a las 23 provinciagmtegran el territorio nacional, mas
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Los senadores también son elegidos en forma dirpet® no rige en este caso el
principio de “proporcionalidad”. Los tres senadoipse van a representar a cada
provincia se distribuyen entre los dos partidos wtdados. No obstante, el mecanismo
no se resuelve siempre con tanta sencillez. Lactafstica de que sean las dos
primeras fuerzas impuestas en las elecciones lastefsi de eleccidon de los
representantes acarrea una poderosa consecuelit@pga que el sistema inhibe el
acceso a otras expresiones. Son los partidos qoslitjuienes estan habilitados para
presentar candidatos.

27 En 1991 se sanciond la ley 24.012 de "cupo fero&nique establece que al menos un 30% de las
listas partidarias deben estar constituida por resjeen posiciones que posibiliten realmente sicile.
Entr6 en vigencia con el decreto 1246/2000 de Felm®e la Rua

218 | a eleccion de renovacion legislativa de octubee2001, a modo de ejemplo, arrojé resultados
desfavorables para la entonces coalicion gobernaetgho que significé un pronunciado agotamiento
para la gestién del entonces Presidente Fernanda Béla que pasé de tener 102 diputados (Alianza
UCR + FrePaSo) y el Justicialismo 99 diputados & 888 respectivamente.
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La duracion de los senadores nacionales en su teaeslale seis afios pero la Camara
se renovara, por tercios, cada dos afios. A lasnmias les correspondera someter a sus
representantes a una eleccién por bienios (estdblanediante sorteo). Pudiendo
resultar reelectos en forma indefinida y ser reazgalos por quien contintda en el orden
de la lista votada en caso de fallecimiento u mqgedimento.

Es preciso tener presente que al contar con el onmrder numérico la capacidad de
influencia de cada una de las provincias se engparejo queda condicionada por el
peso politico de cada una, al menos en términgsatos.

Sintéticamente, en el estado democratico el Podgislativo tiene dos funciones
basamentales para el propio sistema democraticeajudafuncion legislativaesto es,

el poder para la elaboracién de leyes, normas detea general, cuya finalidad es la de
regular tanto la conducta de los particulares ctaraccion de los poderes publicos del
Estado; y lduncion de contralgrespecialmentde las acciones del Estado y sobre todo
del Poder Ejecutivo.

Instancias claves de la estructura parlamentaria

Para analizar acabadamente el Congreso por desetreequiere conocer y distinguir
instancias claves de la estructura parlamentamaocdas autoridades que gobiernan
tanto el Senado como la Camara de Diputados, tmgubk partidarios, las comisiones
de trabajo legislativo, las areas profesionalizaglakependencias que puedan ser de
interés.

En este sentido, el articulo 66 de la ConstituNéeional imponea ambas Camaras el
dictamen de su propio Reglamento; reglamentos o en el Senado como en
Diputados, rigen el funcionamientde las Camaras, asignan responsabilidades y
funciones y establecdns caminos formales que deben seguir todas lastaeiones.

De su Reglamento se desprende la siguiente infédmac

Organizacion de la Camara de Diputados

La Camara tiene un Presidente y tres Vicepresidemtistinguidos todos por sus
colegas diputados con duracion en su cargo un afe@lgccion indefinida, mientras

dure su mandato como legislador.

El Presidente de la Camara de Diputados ocupacgrtkigar en el orden de sucesion
presidencial, luego del Vicepresidente de la Nagiéel Presidente Provisional del

Senado. Ademas, siguiendo nuevamente a Baron

...el titular de Diputados tiene una fluida relacc@mn el Presidente de la Nacion y
mantiene con éste una relacion de confianza pdrgopalitica. No sélo porque
esta en la linea de sucesion y puede reemplazatéoalguna eventualidad. Sino,
fundamentalmente, porque el Presidente de la Cadeba, a menudo, impulsar
los proyectos de ley que interesan al Poder Ejgxuti cuenta, para ello, con
resortes (administrativos y politicos) que perigitiragilizar o diluir iniciativas de
esa naturaleza. (Baron, 2003: 31)

Entre las atribuciones del Presidente enumerada®l eReglamento se destacan:
mantener el orden en las sesiones y dirigir losawsh cita y dirige las sesiones
ordinarias, especiales y extraordinarias de la @amda cuenta de los Asuntos
Entrados, propone las votaciones y proclama sudtadss, vela por el cumplimiento,
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de lo dispuesto en el Reglamento de la Camara pletdzios y de las reglamentaciones
internas y lo mas importante no opina ni ¥bta

De la Presidencia, se desprenden tres Secretattss de sus tres titulares son
propuestos por el bloque politico con mayor nunderaiputados., el restante, por el
qgue le sigue en numero), que son claves, ya que ledstructura organizacional
depende de ellos.

Estas son |&ecretaria Parlamentarialotada de un fuerte caracter politise,ocupa de
las areas que tienen relacion directa con los ptogelegislativos; laSecretaria
Administrativa encargada de todos los asuntos que hacen alofamsiento
administrativo de la Camara y $ecretaria de Coordinacion Operativgiie hace las
veces de nexo entre distintas areas. Los bloquesanforman la mayoria dentro de la
Camara se reservan para su control las dos prirsecastarias.

Los bloques E)artidarios

Los bloque$™ son un conjunto de legisladores unidos de un neoganico y formal a
partir de la afinidad politica, lo cual facilita aecionar homogéneo, que representan a
los partidos politicos dentro de la Camara.

Segun lo dispuesto por el Reglamento de la Canoargrupos de 3 0 mas diputados
pueden formar un bloque, de acuerdo a sus afird&lein diputado decide abandonar
el mismo puede mudarse a otro bldgl®, si no se integra a ningun otro, pasa a
integrar un bloque “de opinibn” no gozando de lastascia en recursos e
infraestructura que la Camara le facilita a losgbks politicos regladamente
constituidos.

Incluso internamente se produce una division goréparacion de la agenda de Labor
Parlamentaria, donde cada uno de estos gruposadssepropia politica de prioridades
en el temario a tratar por el cuerpo. Se les asgmances la denominacion de sub-
bloques.

Puede ocurrir también que dos o mas bloques, antemando sus propias autoridades
y su autonomia funcional, actien de hecho comaliaaza parlamentaria en torno a lo
que se llama un interbloque.

En definitiva, Si bien cada uno de los bloques pracespetar su identidad partidaria y
sus principios orgéanicos, los movimientos de apnaxion, alejamiento, fusion o
disolucién son propios de la negociacion politBarpn, 2003: 36).

Las Comisiones Legislativas

Gran parte de la actividad parlamentaria transcemrel ambito de las comisiones. Se
trata de grupos mas acotados de legisladores,stiatds bloques, que conforman un

ambito especializado en donde evaltan proyectasioglados una tematica especifica.
Teniendo por objeto asegurar una mayor efectivatald labor legislativa.

Por lo que, en las comisiones se debate primari@@da uno de los proyectos que
ingresan a la Camara de Diputados diferenciandsiseéeh debate que se produce en la
sesion, en el plenario del cuerpo de diputados.

19 salvo que ocupe una banca comin y sea consecumnigereemplazado en su puesto por uno de los
Vicepresidentes. Tampoco puede votar, salvo en dasempate o en los asuntos en que hubiera
intervenido, habiendo sido reemplazado en las @umas de presidente por uno de los Vicepresidentes.

2201 os bloques cuentan con sus propias autoridatiggdas entre sus integrantes, poseen un presjdente
uno 0 mas vicepresidentes y un secretario genérasu vez, disponen de su propia estructura
administrativa y sus asesores estables y regulaemaantienen reuniones durante el periodo dersssio
ordinarias.

22 Durante el gobierno del presidente De la Rua, ralguegisladores aliancistas, descontentos con la
politica llevada adelante, decidieron conformaroevas agrupaciones, concretamente es el caso del AR



Tesis de Doctorado en Ciencias Sociales de la tsidadd Nacional de La Plata

El grado de apertura de las reunidfede una Comisién esta dado por la gravedad del
asunto a tratar, pudiendo sesionar a puertas esiradnque por regla general son de
acceso publico.

La conformacion de las comisiones refleja proporaimente la representatividad
politica alcanzada en las elecciones. Es por agtmrque el blogue mayoritario preside
las comisiones estratégicas (Asuntos ConstituasnalRelaciones Exteriores,
Presupuesto, Juicio Politico, etc.) mientras questb de los bloques ocupa los cargos
de jerarquia inferior (vicepresidencias y secrafro bien las presidencias de aquellas
comisiones que cuentan con peso politico menostgnde. De lo que se infiere una
clara dinamica politica en el trabajo.

Cada comisién cuenta con pnesidente(con un cupo de hasta tres asesormggien
convoca y conduce las reuniones, distribuyendéulasones y determinando la politica
gue adoptara la comisién segun la prioridad asmm@albs distintos temas o proyectos;
dos vicepresidentegpueden designar hasta dos asesores); hastaetestariosy un
secretario administrativo de la Comisigel cargo no es desempefiado por un diputado
y no tiene caracter politico) y lescales

Los diputados pueden formar parte de varias comasiade asesoramiento, de acuerdo a
su interés particular y al del bloque politico akecpertenece (el promedio es de un
diputado en un total de entre cinco a seis comgsign

Dentro de las comisiones legislativas es menesteredciar la Comision de Labor
Parlamentaria de las Comisiones de Asesoramiento.

La primera, tanto en Diputados como en el Senasiduedamental. Puesto que se
reserva una funcion estratégica dentro de la eégtautegislativa que es la de disponer
cuales son los proyectos que el cuerpo de Diputadtera en la sesion, y cuéles los
gue quedaran diferidos

Esta compuesta por el Presidente de la Camara préssdentes o Vicepresidentes de
los bloques politicos. Se redne una vez por senaatm]argo del periodo de sesiones
ordinarias, y su funcidn esencial es preparar &Endg de la sesion entrante, es decir
pasar lista de los asuntos a tratar.

En cambio, el nUmero de comisiones asesoras varéves del tiempo y de acuerdo a
las diferentes tematicas que los legisladores deresi merecedoras de un tratamiento
especifico. Estan integradas por legisladores metsientes a los distintos bloques
politicos y sélo algunas de estas son permarféitesras estudian un tema especifico y
desaparecen una vez que cumplieron su cometido.

En las mismas recaen los principales nacleos deadmncentra la rutina legislativa.
Aqui nacen y se desarrollan las iniciativas legisa, aunque, en ellas, también pueden
perder potencia y finalmente extinguirse su vigastiquienes las integran no acuerdan
en darles vitalidad.

En fin, asi como la Comision de Labor Parlamentasimeuralgica porque se trata
de la llave que abre y cierra la posibilidad quegdooyectos se conviertan o no en
ley (se podria decir: que el proyecto adopte umandolegal y positiva), las
comisiones de asesoramiento prevalecen en todonicemiente da sustancia de
cada asunto, a que sus integrantes acerquen a aleggpuntos de vista sobre el
propio contenido a legislar. (Baron, 2003: 42)

22| as reuniones tienen una frecuencia variable thalbiente una vez a la semana y con dias y horarios
estables. Sin embargo, a estas no siempre astgemismos diputados, también existe una instancia

“preparatoria”, en la que se rednen soélo los assse comision.

223 La Comision de Relaciones Exteriores y Culto d€danara de Diputados y de la de Senadores es una
comisién de asesoramiento permanente.
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Organizacion de la Camara de Senadores

El Senado comparte con Diputados muchas de lastedsdicas ya expuestas, pero una
diferencia sustancial es que de acuerdo al artibidlade la Constitucién Nacional
dispone que el Vicepresidente de la Nacion es quieside el Senado. El articulo 58
establece que el cuerpo nombrard a su vez un Psi@rovisoriaque lo presida en
caso de ausencia del Vicepresidente.

El Presidente Provisorio del Senado es elegidonpyoria absoluta de los miembros
del cuerpo y, ademas de ocupar la presidenciasanaia del presidente nato, ocupa el
segundo término de la sucesién presidencial, derdaicon la actual Ley de Acefdfia
para el caso de ausencia, renuncia, muerte o icicoade los anteriores. Por su parte,
el Reglamento del Senado, en su articulo 8, esmbtpie deben elegirse dos
Vicepresidentes del cuerpo, que presidiran laosesiante la ausencia del presidente
natural o del presidente provisorio pero no ocuparalugar en el orden de sucesion.
Las atribuciones del Presidente Provisorio del 8erson analogas a las de su par en
Diputados: cita y dirige las sesiones de Camaraugata de los Asuntos Entrados y
propone las votaciones; prepara el Orden del Ofatar en las sesiones y preside la
Comision de Labor Parlamentaria, entre otras.

De la presidencia de la Camara dependen tres adaset la Administrativa la
Parlamentariay la de Accion Socialy también tres prosecretarias: Parlamentaria,
Administrativa y de Coordinacion Operativa. Su ¢itasion recae en miembros que no
son legisladores, son elegidos por los senadonesnpgoria absoluta y en orden a la
representacion politica (dos son propuestos pobl@&jue con mayor namero de
representantes, y por el bloque gue le siga endeaht

Los blogues politicos en el Senado

El Reglamento interno contempla que un grupo deodosis senadores pueden formar
su propio bloque, de acuerdo a sus afinidadesiqasitComo distincion importante
entiende que cuando un partido politico o una a#iaglectoral preexistan a la ultima
eleccion y cuente con solo un representante erataa@a, podra actuar aun asi como
bloque. También podran hacerlo aquellos partidosipciales que acceden en caracter
de minoria.

Las Comisiones en el Senado

A diferencia de Diputados, el Senado cuenta con agmision de gran relevancia
institucional que nace de las atribuciones propjias tiene esta Camara y que es la
Comision de Acuerdos.

Se trata de la comision que dictamina sobre ldsitsmles del Poder Ejecutivo para el
nombramiento o remocion de funcionarios publica@sderivacion de este érgano, pone
de relieve una esfera en la que los poderes EBEjecuyi Legislativo estan
interrelacionados.

El hecho de representar a las provincias, segantkriormente expresado, le concede a
los bloques politicos del Senado mas que a los igat&los un mayor peso en las
influencias de los estados provinciales.

22 Tras la renuncia del Presidente de la Naci6n Adebidriguez Sa4, el 29 de diciembre de 2001, sl pai

no contaba con Vicepresidente por la renuncia a€alvarez en octubre de 2000. Por lo que después
de la declinacién de Rodriguez Saa, renuncia eheat Presidente Provisorio del Senado, RamdnaPuert
dando lugar a que el titular de la Camara de DgngaEduardo Camafo, se haga cargo del Poder
Ejecutivo hasta la asuncién del actual mandat&doardo Duhalde.
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Las autoridades de los bloques mantienen, de est@f una relacion estrecha
tanto con el Presidente y miembros del gabineteiona como con los
gobernadores de provincia. Alli tienen fuerte repsion todas las negociaciones y
eventuales intereses en disputa entre el PodeutijedNacional y las gestiones
provinciales (como por ejemplo la discusion porartipipacion de impuestos, el
debate en torno a los regimenes de promocion maush algunas zonas del
territorio, proyectos de reactivacion de las ecadasnregionales, etc.). (Baron,
2003: 47)

También en el Senado es dable distinguir entrdéeslalo de Labor Parlamentaria, que
al igual que en Diputados, se encarga de prepmegdnda de la proxima sesion, de las
Comisiones Permanenté% Especiales, de Investigacién y Bicamerales

Como en Diputados, un legislador puede integrar onaarias comisiones de
asesoramiento (cada comision puede estar integmadguince senadores), de acuerdo a
su interés particular y al del bloque politico alegpertenece. Tienen sus propias
autoridades elegidas de acuerdo a lo propuestdopobloques, duran un afio en su
gestion y pueden ser reelegidos indefinidamente.

Desarrollo de la labor legislativa

Entre el 1° de marzo y el 30 de noviembre, el Cesmitrata todos los proyectos, surjan
éstos como producto de la iniciativa de los profegssladores, por solicitud del Poder
Ejecutivo u otros funcionarios publicos y de ladzidania, en lo que se conoce como
sesiones ordinariasEstas comienzan con la Asamblea Legislativaisigpo de marzo
de cada affé®, tienen dias y horarios establecidos, incluso rapip Constitucion
determina la existencia de dos periodos anualea [@ameunion plenaria de los
legisladores.

Durante las mismas se debaten los proyectos quearan el Orden del Dia de la
sesién y se votan aprobandolos o no sumando los vadividuales de cada legislador.
Obviamente, los legisladores tratan aquellos ptogeque vienen pautados de
antemano por la Comision de Labor Parlamentaria, elabora una agenda de temas
(Orden del Dia).

Durante el receso que va de noviembre a marzo di® @@o pueden tener lugar las
sesiones extraordinariagas mismas solo abordan los asuntos contenidées &genda
dispuesta por el Presidente de la Nacion y su gébie ministros. Por lo general, se
trata de proyectos de ley de cierta premura paracebnar del gobierno, esto es,
aquellos instrumentos legales que no hayan sidtadva o definitivamente
consensuados por los distintos bloques duranterelgo de sesiones ordinarias. Si bien
tienen una extensidon fijada de antemano, las sesi@xtraordinarias pueden ser
prorrogadas por el Poder Ejecutivo.

En el lapso temporal entre las sesiones ordingrias extraordinarias habitualmente se
produce una sesion preparatoria donde se eligeradawidades que presidiran la
Camara durante el periodo legislativo. Como practi@bitual se ratifica a las
autoridades del afio anterior, salvo que la relad@riuerzas dentro de la Camara se
haya alterado.

225 A partir de la reforma del Reglamento interno Sehado, aprobada el 28 de noviembre de 2002, se
redujo el numero de comisiones permanentes de 2% generado una importante reestructuracion

interna.

26 Seglin el Reglamento la Asamblea puede ser conaptamibién ante situaciones anémalas que se
produzcan en la vida institucional, como por ejemph diciembre de 2001 dos Asambleas Legislativas
en menos de diez dias.
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En estas sesiones preparatorias se estipulandss/ diorarios en que tendran lugar las
sesiones; la tradicion ha marcado un dia a la serfemtre martes y jueves) y los
horarios son variables. En la practica la dinampicgia de la vida politica subordina la
periodizacion de las sesiones.

Tomando el esquema simplificado de Baron (200osgble distinguir tres momentos:
el inicio, el desarrollo y la votacion.

Por supuesto no se trata de un proceso teleoldgigosesiones en las que el debate se
reduce a una mera rutina formal por tratarse dgeptos que llegan con dictamenes
favorables de comisién, mientras que en otras @gesj el presidente de la Camara
dispone que la sesion pase a “cuarto intermedi@hidién puede suceder que alguna de
las bancadas mas numerosas, per se o por aliadegiden dejar simuérunf?’ la
sesion por tener diferencias insalvables con lad@ ElI quorum es utilizado en forma
sistematica como un recurso que en ciertas ocasitberee la finalidad politica de
impedir o entorpecer el acceso de una mayoria glaratamiento de un tema que se
justifique como perjudicial para los intereses i@etas grupos.

La sesidbn comienza cuando el presidente de la Gataadeclara abierta e indica
cuantos legisladores estan presentes. A partirqdé e prosigue con el repaso de
aquello que se ha recibido y forma parte del Boldd Asuntos Entrados (que tanto los
legisladores como la prensa disponen antes desesita).

Este es el momento en el cual los legisladoresgyubdcer observaciones o peticiones
en relacion a los asuntos entrados (habitualmeettir que determinado proyecto sea
girado a una de las comisiones).

Una vez que la Camara pone a consideracion el gdgatrabajo proyectado para la
sesion los legisladores tiene la facultad de dgaficia las comisiones mayor
documentacién sobre algun proyecto, requerirlesriceld en el tratamiento de un
expediente y efectuar algunas de las distima€ionesadmitidas (las que pueden
realizarse en cualquier momento de la sesién)la®®al mociéA*® a toda proposicion
hecha de viva voz por un legislador desde su barseadiferencia de la exposicion en
gue ésta requiere de un desarrollo y argumentacdparte del legislador.

Hay distintas clases de mociones. Creemos impertgud el lector sepa sintéticamente
de qué se trata cada una de ellas, puesto quedashamos invocar mas de una vez
durante una sesion. De acuerdo a la gravedad gga k& mocién, dependera el tipo de
mayoria necesaria para su aprobacion.

Posteriormente en lo que Baron (2002) ha denominastancia de desarrollo, los
legisladores se posesionan politica e ideologictanespecto a los asuntos a tratarse,
defienden y discuten las distintas posturas.

La discusion tiene un orden por el que los leg@es no pueden sobreponer sus voces,
ni pueden interrumpir la exposicion de un colegama@ tampoco pronunciar un
comentario irénico o figurado mientras un repremetet habla desde su banca (cuando
esto ocurre, interviene el Presidente de la Carpara llamar la atencion). Si un
legislador desea interrumpir un discurso, a losctefe de hacer una aclaracion
transitoria, tiene que solicitarlo al Presidentste requerira la aprobacion del orador.

227 E| articulo 64 de la Constitucién, subraya que asnbamaras no pueden sesionar sin la mayoria
absoluta de sus miembros, lo que se traduce ehay@emas legisladores presentes que ausentes tomand
como calculo el total del cuerpo.

228 Hay distintas clases de mociones: de orden, derpreia, de reconsideracion y sobre tablas.
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A excepcion de los asuntos tratados por mocion aleestablas, los proyectos en
discusion llegan al recinto con un despacho de iomi Ello implica un orden en el
que se iran transcurriendo las participacionesydtioorden de prelacioff.

La discusion puede ser a su vez, general o paticasumiendo la segunda instancia el
tratamiento articulo por articulo. En esta segunsi@ancia, las intervenciones deben ser
mas breves y no pueden exceder los diez minutosb¥e que, si el proyecto no fuera
aprobado en general, se cierra la posibilidad @qge p la consideracién en particular.
Concluido el debate los legisladores tienen queifestar su voto, afirmativo o
negativo, pudiendo abstenerse solamente por ratomégdas, si el cuerpo lo autoriza.
En la practica se han adoptado diversos procediosempara la votacion en
concordancia con el tipo de resolucién que se @& maneranominal (mecanismo
utilizado para la votacion de un proyecto de fueetevancia en la vida nacional) los
secretarios del cuerpo nombran a cada uno de dgisdddores por orden alfabético, y
estos expresan su afirmativa 0 su negativa en laada Porsignos(para asuntos
unanimemente consensuados en comisién o que reterewde mayor trascendencia)
sencillamente levantando la mano. O en forelactronica aqui cada banca de
legislador posee un sistema electrénico que, atdivee conecta al tablero que registra
el quorum vy el resultado de las votaciones. Coo sidertar una pequefia llave y
oprimir un botén, el legislador suma un “si” 0 uro* al escrutinio que hace el sistema.
En casos de empate se reabre el debate y seleepdacion, de persistir, el Presidente
de la Camara define el resultado con su voto. béaciones requieren, evidentemente,
el quérum de la Camara

Atribuciones en materia de politica exterior del Pdamento.

El Congreso Nacional, de acuerdo a los principadseslos cuales se organizé el poder
en el pais, bajo el sistema representativo, repafi y federal, posee funciones y
competencias politicas, dentro de las cuales tiej@encia en la delineacién y
ejecucion de la politica exterior nacional.

Las atribuciones del Congreso Nacional en lo gaéeat las relaciones exteriores del
pais, se aglutinan en torno a cuestiones de m@olgmondomicainternacional y la
reglamentacion de areas tematicas dentro de laanisamo las aduanas y la deuda
externa y la capacidad del Control Presupuestdrambién, goza facultades para
ratificar o rechazar decisiones de politica extegeneradas previamente por el Poder
Ejecutivo, como: declarar la guerra, ordenar repids suscribir tratados
internacionales de caracter politico, hacer usoladénterpelaciéon al Ministro de
Relaciones Exteriores, para recibir las explicaesone informes que estime
convenientes; solicitar informes al Poder Ejecufiyee lo entregara por medio del Jefe
de Gabinete); crear Comisiones Especiales paratigae un tema en particular, etc.

La Constitucién Nacional, en su articulo 75 establas atribuciones del Parlamento en
la materia, incluido en la parte organica de lanmisSegun lo dispone la misma, al
Congreso de la Nacion le compete legislar en nasasetuanera, establecer los derechos
de importacién y exportacion (inciso 1), contraerpegstitos sobre el crédito de la
Nacion (inciso 4), arreglar el pago de la deuderiot y exterior de la Nacion (inciso 7),

229 primero lo hace el miembro informante de la caofnisijue haya tratado el asunto que se discute,
seguidamente tiene lugar el miembro informante adeninoria de la comisién, si alli las posiciones
hubieran quedado divididas, entonces interviergutdr del proyecto en debate para que finalmente lo
hagan los legisladores que se anoten para inteneEnacuerdo al orden que lleva el Presidentedidae
que le van solicitando la palabra.

230 E| gobierno de la Alianza goberné con un con umefle con mayoria propia del Partido Justicialista y
en los Ultimos meses de su administracion, tamiécondicién de primera minoria de la coaliciérieen
Céamara de Diputados.
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crear o suprimir aduanas (inciso 1fglar el comercio con las naciones extranjeras
(inciso 13), arreglar definitivamente los limitesl derritorio de la Nacion (inciso 15),
proveer a la seguridad de las fronteras (inciso &Pyobar o desecharatados
efectuados (por el Poder Ejecutivo) con las dena@sones y con las organizaciones
internacionales y concordatos con la Santa Sedasd@in22), autorizar al Poder
Ejecutivo para declara la guerra o hacer la paz @8), facultar al Poder Ejecutivo para
ordenar represalias, y establecer reglamentoslasararesas (inciso 26), y permitir la
introduccion de tropas extranjeras en el territdeda Nacion, y la salida de las fuerzas
nacionales fuera de él (inciso 28).

El inciso 24 establece, a su vez, que el Parlanmarede

...aprobar tratados de integracion que deleguen demgas y jurisdiccion a
organizaciones supraestatales en condiciones deraeidad e igualdad, y que
respeten el orden democratico y los derechos husndreo aprobacion de estos
tratados con Estados de Latinoamérica requerim@algoria absoluta de la totalidad
de los miembros de cada Camara. En el caso deldmton otros Estados, el
Congreso de la Nacién, con la mayoria absolutagsieniembros presentes de cada
Camara, declarara la conveniencia de la aprobatgbriratado y sélo podra ser
aprobado con el voto de la mayoria absoluta detddidad de los miembros de
cada Camara, después de ciento veinte dias dedledrativo. La denuncia de los
tratados referidos a este inciso, exigira la prapiebacion de la mayoria absoluta
de la totalidad de los miembros de cada CamarasffDacion Nacional, articulo
75: inciso 24)

El Congreso puede ratificar o rectificar tratagms,o nunca modificarlos, por lo que no
es necesario un ordenamiento especial que autrriPeder Ejecutivo a negociar un
tratado que luego el Congreso no pueda modificqui A autorizacion estaria otorgada
por la Constitucion directamente, sin necesidaldyle

Otra funcidon extremadamente importante y delicamt@siste en que soélo el Congreso
puede permitir la introduccion de tropas extrargjeea el territorio de la Nacion, y
autorizar la salida de las fuerzas nacionales fderal.

El Parlamento, paralelamente, desarrolla su aetivieh materia de politica exterior no
s6lo a través de las atribuciones antes mencionaglae también mediante la
representaciéon del Congreso en su conjunto cors @aces del mundo, dentro de los
que encontramos diversos grupos como el Parlametitooamericano (Parlatino), los
Grupos Parlamentarios de Amistado (GPA) con diteerpaises del mundo, y la
Comision Parlamentaria Conjunta (CPC) del Mercosur.

De esta forma, nuestra Constitucion da los elemsetiomenos formales, para que el
ejercicio de la politica exterior y su proceso o@a de decisiones no se transforme en
el campo privativo del Poder Ejecutivo y se perragala participacion del Congreso, y
a través de él, de otros actores.
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Sobre la formacion de los proyectos legislativos

El proposito de este apartado es describir la ed&in de los textos legislativos y los
detalles que deben tenerse en cuenta a la horsatizaa los distintos tipos de proyectos
gue componen las fuentes primarias de este trabajo.

El cuerpo de un texto legislativo

En principio, las leyes no s6lo se componen deddabras que conforman el cuerpo de
un texto legislativo sino de cierto “espiritu” deléy que la constituye, antes y por sobre
al texto mismo, “espiritu” que se refiere a las iwaationes o valoraciones que
inspiraron al legislador que la compuso.

El espiritu de una ley, generalmente, puede llagser oportuno para la interpretacion
del texto cuando este carezca de precision y aldrid bien, si se trata de una
legislacion antigua, por las consecuencias novedqaa suponga su readaptacion al
momento actual.

Los legisladores, como se ha aclarado anteriormémigrvienen erla formacion y
sancion de las leyes.

En términos practicos, todo proyecto de ley tiemgen con la activacion de umimero

de expedientea partir de que se lo ha presentado. Este niumempréiere una
individualidad®"

El nimero de expediente, que atafie a los efectogestrativos del Congreso, no se
corresponde con el nimero de ley que se le asign@ogecto una vez que es
sancionado y promulgado por el Poder Ejecutivo.

En sentido estricto, y correcto, el texto de una és el cuerpo prescriptivo que
establece dicha norma. Mientras que en un senti® abarcativo, se denomina texto
de una ley a lo que dice la norma tal como se galgh el Boletin Oficial de la Nacion
(Baron, 2003: 8).

El texto de una ley se circunscribe a la matertaesta cual se refiere y sobre la misma
prescribe, esto es, la ley prescribe modos de cdempm@nto social, estableciendo
derechos y ordenando obligaciones comunes para.todo

El articulado, es la dimensidén propiamente preseopde una ley. Los articulos alli
transcriptos ordenan, regulan e impactan, en thstigrados y con mayor o menor
especificidad, la vida de los ciudadanos (tieneaatar obligatorio).

Toda ley en su articulado debe respetar tres piogique le son constitutivos: el
principio deno contradiccionel detotalidady el deeconomia

El primero de estos principios indica que los attis no se contradigan entre si, de
forma tal que uno prescriba una cosa y otro presdo contrario. El texto de la ley
debe representar un todo coherente de disposicignes entablan entre si una
sistematizacion logica.

Dicho principio también se refiere al conjunto dgds vigentes en el sistema juridico
del pais, por lo que los articulos no solo debemragerentes entre si sino que, ademas,
deben serlo con otras leyes, no pueden contraaecirl

El segundo, se refiere a la necesidad de no degrsticios por los que puedan filtrarse
dificultades para su interpretacion y aplicacion.t&minos técnicos esta estrechamente

%1 Entre paréntesis figura el apellido del autorpgtelecto; el nimero de cuatro digitos que le sigel
que lleva el expediente administrativo correspantéigla letra marca la camara de origen, D cormedpo
a Diputados; puede ser S por Senado, PE por Pgelentizo, OV por Oficiales Varios (funcionarios u
organismos publicos que excluyan a los anteriardB) por Iniciativa Popular. Los dos ultimos nansero
corresponden al afio de presentacion o actualizacion
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relacionado con lo que se conoce como “lagunal#diyia”, es decir, con un vacio legal
que priva al juez de un instrumento que le perneitgar sobre la materia.

Finalmente, el principio de economieomplementario de los anteriores, sefala la
necesidad de que una ley no diga mas de lo que giea decir. Bajo este principio, el
legislador debe esforzarse por cefiir estrictamentgroyecto al propdsito que lo
motivO para evitar posibles adjetivaciones, repmties, redundancias, etc., en
definitiva, todo aquello que pueda provocar amhigides.

Ahora bien, ciertos proyectos se componen de attementos que acompafan o
complementan al articulado, los considerandos yuedamentos.

En los considerandos el legislador repasa las n@tancias y motivaciones que lo
condujeron a la elaboracion de una determinadaNeymalmente, aqui se exponen
sintéticamente las necesidades legales y juridicasla sancion de la ley aspira a
satisfacerLos considerandos no son prescriptivos ghbiigatorios.

Los fundamentos se refieren concretamente a ldigasion tedrica y filosofica politica
de un proyecto. Basicamente se diferencia de Insiderandos por cuestiones tanto de
contenido como de forma.

De contenido pues mientras éstos ponen en esceeait#ad juridica en la que un
proyecto de ley aspira a participar, los fundameis® orientan hacia la realidad
extra-juridica (donde prevalecen las ideas y la formacién palitiel legislador). Y
también se diferencian en la forma: los considevargbn breves e introducen el
articulado; los fundamentos, en cambio, escapas &oftmalidades y aun al Iéxico
propio de un texto legislativo. (Baron, 2003:13)

Ademas de estos, los textos legislativos sueletenenanexosen los que se afiade
informacion. Cabe aclarar que tanto los fundamerdosio los anexos quedan
archivados solo en la camara de origen.

Autoria

Se entiende como autor de un proyecto legislativgui@n motorizé el expediente
respectivo, esto es, el que lo presentd ante laaMe<£ntradas de la Camara y abrio su
discusion en el seno de la comision o del plerdglauerpo.

Técnicamente se denomina al autor coiimmante del proyecto. Habitualmente, el
proyecto recibe el respaldo de un grupo de colémas no pueden ser mas de quince)
pudiendo ser del mismo bloque del autor, 0o de lsqeon alianzas parlamentarias,
llamadoscofirmantes

La existencia de cofirmantes le otorga a los primgede los legisladores, con menor
peso relativo dentro de los blogues, mayores dakades de tratamiento.

Tipos de proyectos

No todos los proyectos presentados por el legislsolo de ley, o de modificacion a una
ley, sino que, de acuerdo a la indole de las @resti promovidos pueden adoptar
distintas modalidades que, en el Congreso, difisegiin provengan de la Camara de
Diputados o de Senadores.

Los mismos se clasifican a partir ddtance coercitivoque adopte cada proyecto, es
decir, el ambito donde el proyecto tendra aplicacéiectiva (alcance general y
obligatorio a todos los habitantes del pais o pal@ un sector). Al mismo tiempo, su
alcance coercitivo puede ser parcial o nulo (uActar meramente declarativo).

La Camara de Diputados, dispone de proyectos daléeyesolucién y de declaracion.
La Camara de Senadores de ley, de decreto, deucesolde comunicacion y de
declaracion.
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Proyecto de ley

Se trata de toda proposicion con caracter regidasobre los habitantes del pais y para
cuya formulacion deben aplicarse los principios ggtablece la Constitucion.

Los proyectos de ley deben tratarse y aprobarsendas Camaras para ser sancionados
definitivamente, mientras que los otros tipos deyectos (con algunas excepciones)
solo se tratan en la Camara donde fueron iniciados.

Los proyectos generalmente son presentados ptediséadores, el poder Ejecutivo y/o
una Comision de la Camara.

Proyecto de Resolucién

En este caso tiene por objetivo regular la activiserna de cada uno de los cuerpos
del Congreso, tanto en forma separada como copjaota un alcance coercitivo
parcial. Habitualmente se remite a cuestiones vinculadasaacdmposicion,
organizaciénaceptacion y/o rechazo de solicitudes particulares.

Proyecto de declaracién

Se compone de las expresiones u opiniones del @pgrsonales o conjuntas) con
respecto a temas de indole publica o privada, dages tienen un alcance coercitivo
nulo. Forman parte de esta categoria las mocioglesuérpo a otro de los Poderes del
Estado, para que este actle o resuelva con cigdiataxion respecto a algun tema
particular.

En el Senado, estos proyectos tienen la Unica dande reafirmar las atribuciones
constitucionales del Senado o expresar una opaebguerpo.

Es de destacar, especialmente por el objeto ddiesthordado, que para ciertos casos
se trata de disposiciones que, por su naturalezatorga competencia para actuar al
Poder Legislativo, ya que dichas capacidades essinvadas constitucionalmente para
otros poderes del Estado. Por ejemplo, el Congnesdiene facultad para fijar la
politica de relaciones exteriores del pais, a calgloPresidente de la Nacién y su
Canciller, lo cual no inhibe a que los senadorediputados expresen, mediante
beneplacito o repudio, su opinién respecto de laigm exterior del pais.

Proyecto de decreto

Es un tipo de proyecto propio de la Camara de Saadon alcance coercitivo parcial

y tiene por objeto producir una decisiéspecial de caracter administrativo en el Senado
de la Nacion.

Proyecto de comunicacion

También en forma exclusiva para el Senado, perdlasem en su funcién a los
proyectos de Declaracion para Diputados., estarvados a contestar, recomendar o
pedir algo, 0 a expresar un deseo o aspiraciorigpdepla Cadmara de Senadores.

Al igual que en la camara de Diputados, tiene garale coercitivo nulo.

A su vez los proyectos se pueden clasificar segugrado de incidencia en el sistema
legal. Asi es posible distinguir proyectos proactivosdtat parcialmente) y reactivos
(total o parcialmente).

Proyectos totalmente proactivos
Estas leyes innovadoras crean un nuevo instrumeatoexpresion a los vacios legales,
o bien crean regimenes nuewogartir del surgimiento de una necesidad, seasezasu



Leandro Enrique Sanche 220D

indole, o bien dan respuesta normativa a la geiderate un habito o costumbre
desconocidos hasta ese entonces para los legessador

Proyectos parcialmente proactivos

En estos casos, modifican en parte un instrumeatexystente y en vigencia. Esas
modificaciones pueden ser, a su vez, supletdoasea, sustituyendo el articulo de una
ley por otro nuevo, incluso sustituyendo el inciso de una ley por otr@mpliatorias
(esdecir, agregando un nuevo articulo o inciso simielr ninguno).

Proyectos parcialmente reactivos

Eliminan parte de un instrumento ya existente yigencia, es decir, se modifica una
legislacion existente. Pero en lugar de agregalisenan algunos articulos, de alli su
denominacién como parcialmente reactivos.

Proyectos totalmente reactivos
Se trata de la eliminacion totdé un instrumento legal vigente, ya sea por pérdela
eficacia, aggiornamiento, etc.

No menos importante es la facultad del Poder Bjamuen términos legislativos, de
presentadisposiciones de tipo normativas, que es lo qumsece como decretos.

Un decreto es una resolucion, firmada por el Pees@lde la Nacion y revalidada por
sus ministros, que concierne a asuntos que sonoapetencia de este poder. Es
sumamente importante resaltar que un decreto nalepgebyugar las funciones
legislativas reservadas a otro poder.

Auln asi la Constitucién, en su articulo 99, in@saprueba que el Poder Ejecutivo, bajo
ciertas condicioné®’ disponga resoluciones que excedan sus atribigiangavés de
la figura de los “decretos de necesidad y urgencia”

Circuito procedimental de un proyecto

Es menester comprender las normas y las disposgiqune establece la Constitucion
Nacional en torno a cdmo deben crearse las leyasgo@ sean legitimas.
Esquematicamente, tres momentos marcan el tradsiten proyecto, a saber, la
formulacion, el debate y sancion del mismo y lanprlgacion y transformacion en ley.
El capitulo quinto de la Constitucion Nacional es &rticulos 77 al 84 rige el proceso
de formacién y sancion de las leyes. En ellos queclaramente sefialados los
procedimientos a los que deberan ajustarse losdsm® y diputados para hacer
efectivos sus proyectos.

Pero los proyectos no solo se ajustan a lo indigeida Constitucion., paralelamente,
siguen una logica temporal y jerarquica dispuestdgpropia dindmica de las camaras.
Todo proyecto tiene que seguir un recorrido adriratiso.

En esta carrera de obstaculos, los proyectos caamem elaborarse en los
despachos de los legisladores, se presentan ereda W Entradas de la camara
donde se les asigna un numero de expediente, am girlas comisiones de
asesoramiento segun el asunto que traten, pasaxaghen de asesores y
legisladores de comisién -que una vez puestos werde elaboran un dictamen- y
alcanzan entonces la instancia de la comision dor&arlamentaria, cuyos

232 «gplamente cuando circunstancias excepcionalegrhit imposible seguir los tramites ordinarios

previstos..., y no se trate de normas que regukgerra penal, tributaria, electoral o el régimenlate
partidos politicos”.
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integrantes determinaran el momento que sera @masid y votada por los
legisladores en sesion. (Baron, 2003: 25)

Debe tenerse en cuenta que un proyecto, comaetad, tin tiempo de vigencia. De dos
aflos para un proyecto de ley, de un afo para losasleproyectos (Resolucion,
Declaracion, etc.). Una vez vencido este plazoprelyecto debera ser impulsado
mediante una nueva iniciativa que lo actualice.

El articulo 77 de la Constitucién Nacional definegger>® que puede tener una ley:
cualquiera de las dos camaras del Congreso, poiative de cualquiera de sus
miembros o del Poder Ejecutivo.

Todo proyecto de ley tiene que pasar, ineludibléemepor las dos camaras del
Congreso de la Nacién, debiendo ser aprobado poryupor otra, antes de pasar al
Ejecutivo para su promulgacion y publicacién. Lenaéa de origen es aquella en la que
uno de sus miembros impulsa determinado proyetdacgmara revisora es aquella que
haya recibido el proyecto ya aprobado por la oéraara lo somete a su consideracion
para su sancion definitiva. De alli la complejidiad sistema.

En términos practicos, el recorrido tiene gradesientes de complejidad de acuerdo a
las diversas fuerzas intervinientes en el mismo.

El menos complejo, por asi decirlo, implica que posyectos cuentan con suficiente
consenso entre los distintos bloques parlamentariassu vez, cuentan con el aval del
Poder Ejecutivo que debe promulgarlo, llevando &ocan recorrido como el
esquematizado constitucionalmente.

Pero, los proyectos de mayor importancia y gravitesoportan constantes revisiones,
no solo por razones de forma, sino también de nadepor divergencias politicas.

Por lo que resulta necesario analizar aquellosstdsen que es remitido a la Camara
revisora para su sancion definitiva, y al Podect#jeo para su promulgacion.

En el proceso de sancion de las leyes, puedenadoydtro recorridos distintos que
Baron denomina: recorrido ideal, recorrido trun@amorrido modificado, con ventaja a
favor de Camara de origen y recorrido modificadm puja entre mayorias numéricas
(Baron, 2003: 34).

En el primero, la Camara de origen aprueba un ptoygor mayoria absoluta de los
presentes, seguidamente la Camara revisora hagestoo. Se sanciona la ley y el
Poder Ejecutivo promulga totalmente (se abstienebdervarlo o vetarlo totalmente o
en algunas de sus partes).

En el segundo recorrido la Camara de origen apruelmoyecto por mayoria absoluta
de los presentes, pero la Camara revisora lo dasethlmente (no podra volver a
tratarse durante todo el afio legislativo).

En un tercer camino la Camara de origen apruel@ayecto por mayoria absoluta de
los presentes, la Camara revisora modifica el mtoygo corrige o agrega articulos) por
mayoria absoluta de los presentes. Vuelve a la @adeaorigen, pudiendo esta aceptar
los cambios (se sanciona el proyecto reformaddgp@amara revisora) o insistir en la
primera redaccion, quedando como corolario el primysancionado.

Finalmente y de acuerdo a lo estipulado por et@di81 de la Constitucion, el dltimo
de los caminos planteados implica que, nuevamen@amara de origen mantiene una
prerrogativa en su caracter de impulsora de laaiiva@. Sin embargo, la Camara
revisora puede efectuar una modificacion y respladzon una mayoria mas extensa

233 La Constitucién, en sus articulos 39 y 40, tamipéevé el derecho de los propios ciudadanos a
presentar sus proyectos.

434 Los siguientes casos estan prescriptos en el @ayit articulos 78 a 81, de la Segunda Parte de la
Constitucién Nacional.
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que la lograda en la Camara de origen. Que, siadeséstir en el proyecto original,
tendra que extender su primera mayoria a las 2{89de los votos.

Una vez finalizado el proceso legislativo dentrb @engreso, es el Poder Ejecutivo el
facultado para promulgar y hacer publica las lesgscionadas por ambas camaras del
Congreso.

Pero, a su vez, el Poder Ejecutivo dispone de taradtades legislativas, que van desde
proponer leyes al Congreso durante las sesionasaoas, fijar el temario para el
tratamiento en las sesiones extraordinarias yrs#tuas legisladores sobre determinada
materia que requiera consideracion parlamentastatdgesechar en todo o en parte un
proyecto de ley sancionado por el Congreso. Estuédse conoce con el nombre de
“veto” (total o parcial.). El Ejecutivo cuenta caliez dias habiles para vetar total o
parcialmente una ley sancionada por el Congresartir plel dia que recibié la
comunicacion.

Las objeciones formuladas por el Poder Ejecutiliigan a la Camara de origen a
discutir nuevamente el proyecto y regresarlo adm&a revisora. Si ambas ratifican la
redaccion original con los dos tercios de los vgiesentes”, el proyecto es ley y pasa
al Poder Ejecutivo para su promulgacion.

Tipos de mayorias

La mayor parte de los proyectos requiere, pargpsobacion, de una mayoria simple,
de la mitad mas uno de los legisladores presentesina sesidn con quorum

reglamentario, tanto en las comisiones como eads.

Si bien esta es la regla general, la Constituciaoidwal y los reglamentos internos de
las camaras prevén casos en los que determinasiassitdiones, por la envergadura
institucional que implican, exigen mayorias cuatitftamente mas substanciales.

De manera que es posible observar distintos tipomayorias para la aprobacion de
distintos tipos de proyectos

Mitad mas uno de los legisladores presentes

Denominada mayoria simple o absoluta, se refiéae'minima” mayoria, que es la que
exige la gran generalidad de proyectos y decisiai@scuerpo. Siempre sobre los
legisladores que participan de la votacién durangesesion con quérum.

Mitad mas uno del cuerpo
En este caso ya no se cuentan los legisladoresrnpessen la sesion, sino la totalidad de
los que componen la camara.

Dos tercios de los presentes
A partir del articulo 81 de la Constitucion se desge el concepto de mayoria mas
calificada, siempre sobre la base de los legiskgique votan con quérum.

Dos tercios del cuerpo
Se trata de una mayoria agravada, que atafie acfeye instrucciones de alta
trascendencia para las instituciones.

235 En este caso, el art. 83 de la Constitucién ageegalas votaciones en ambas camaras deberéan ser
nominales (se toma en cuenta, uno por uno, eldetada legislador) por si o por no.
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El rol de las Comisiones en la tramitacion de la e

Una vez ingresado u proyecto a la Mesa de Ent@delasa de las camaras es remitido a
las comisiones pertinentes en el astifitEste es el &mbito en el que es discutido en
profundidad. Y del mayor o menor consenso que adguntre los miembros la mayor
o menor celeridad con que consiga ser tratadolgaleario del cuerpo en sesion, y el
grado de dificultad para lograr su aprobacion.

Al margen de las reuniones de comision, los assst@dos legisladores que conforman
cada comision mantienen sus propias reunioneselcomposito de conciliar proyectos
distintos sobre un mismo tema o consensuar el teefnitivo que llevara una
iniciativa. En las comisiones, ademas, se buscaail@r los distintos proyectos que se
impulsen en torno a un mismo asunto.

Por otra parte, la comision resulta ser el ambiés propicio para la participacion de
actores extra-parlamentarios, cuyos aportes nudréireccionan la gestaciéon de un
proyecto.

Una vez resuelto y firmado el dictamen (o los diwaes, si no hubiera uniformidad), el
proyecto pasa a la Comision de Labor Parlamentaumi@,resolvera el momento en que
sera tratado en la sesion.

Por lo que, sintéticamente, el proceso seria alesige. Los proyectos, cualquiera sea su
origen, ingresan a la direccion de mesa de Entrdddas camaras. En dicha oficina
técnica, se estudian las iniciativas presentadisacuerdo al tema se los reenvia a la o
las comisiones de asesoramiéhtoEstas, primero evallan y corrigen técnicamerge lo
proyectos por parte de los asesores, y luego ar mhat andlisis de los propios
legisladores en cuanto a los alcances e implicamgasu formulacion y contenidos.

Los miembros de la comisién finalizan su labor ebdictamen de un despaéffo Si al
momento de finalizar su tarea no existiaraa decision unanime se redactaran
dictamenes de mayoria (el dictamen esta avaladopsdllos diputados que integran el
bloque mayoritario, mas eventuales apoyos de @aosdos) y minoria (el dictamen
s6lo esta avalado por un grupo menor de diputados) o sin disidencias u
observaciones, que pasaran al tratamiento delndena

Cabe destacar que en las comisiones legislativesgsigeren mayorias simples (mitad
mas uno de los presentes). Sin embargo, los regtamee Diputados y del Senado
facultan a las comisiones a sesionar y despacbi@nutnes en minoria si, transcurridas
dos citaciones, los legisladores de la mayorigisésan a participar de la misma.

En dltimo lugar el o los dictamenes se giran a t&arlamentaria para su inclusion en
el Plan de Labor y ser tratados en el recinto pplemario de la Camara en sesion.

238 | a superposicién de competencias puede demotamaite legislativo.

%37 Un asunto puede requerir el tratamiento variasisiones, en cuyo caso pueden tratarlo en reunion
plenaria o, podran hacerlo cada una en forma iddali En cualquier caso debe ser votado, como
condicién indispensable, por todas las comisiorlas auales fue girado.

38| os dictamenes pueden ser: por unanimidad (plenerdo entre los miembros de una comisioy;
unanimidad con modificaciones (respecto al textb mteyecto original); en minoria (es un Unico
dictamen firmado por una representacion minorifande reiteradas ausencias).



Leandro Enrique SancheZZZ- Ny

Anexos
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Evolucion de los bloques politicos

Evolucion de los bloques politicos en la Camara d2iputados

Bloque Cantidad de miembros
1999| 2000| 2001 | 2002| 2003| Prom.
PJ 100 | 99 | 118 | 86 | 128 106
UCR (Alianza) 85 81 71 62 47 69
Fre.Pa.So. (Alianza) 36 37 17 7 4 20
Fre.Po.Bo 4 4
Partido Socialista 2 7 6 5
Interbloque Alternativa (ARI) 17 22 12 17
Interbloque Federal 13 21 17
Interbloque Alberdi 4 4
Accion por la Republica 12 12 9 2 9
Frente para el Cambio 4 2 3
Autodeterminacion y Libertad 2 2 3 2
Azul y Blanco (PJ) 28 28
Frente Movimiento Popular (PJ) 9 8 8
Unién Federalista 3 3
Nuevo Buenos Aires 2 2
Partido Nuevo c/ Corrup. p/ Transp y H. 3 3
Partido Demdcrata Progresista (Santa Fe) 3 3 3
Partido Demdcrata (Mendoza) 3 3
Frente Partido Nuevo (Corrientes) 3 3 3
Fuerza Republicana (Tucuman) 3 3 3 3
Frente Civico y Social (Catamarca) 2 3 2 2 2
Partido Renovador (Salta) 2 2 2 2
Movimiento Popular Neuquino 2 4 3
U.Ce.De. 2 2
Bloques unipersonales 4 9 2 3 24 8
Bloque Presidente

PJ

Humberto Roggero

UCR (Alianza)

Horacio Pernasetti

Fre.Pa.So. (Alianza)

Dario Alessandro

Partido Socialista

Rubén Giustiniani

Interbloque Alternativa (ARI)

Elisa Carrio

Interbloque Federal

Alberto Natale

Interbloque Alberdi

Carlos Castellani

Accién por la Republica

Domingo Cavallo / Guilleriatancos

Frente para el Cambio

Alicia Castro

Autodeterminacion y Libertad

Luis Zamora

Partido Demécrata (Mendoza)

Carlos Balter

Frente Partido Nuevo (Corrientes)

Catalina Méndez

Fuerza Republicana (Tucuman)

Ricardo Bussi

Frente Civico y Social (Catamarca)

Sim6n Guadalpmandez

Partido Renovador (Salta)

Ricardo Gémez Diez
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Evolucion de los bloques politicos en la Camara dgenadores

Bloque Cantidad de miembros
1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | Prom.
PJ 40 39 40 39 40 40
UCR (Alianza) 20 20 23 16 16 19
Fre.Pa.So. (Alianza) 1 2 1 1
Radical Independiente 1 2 1
Frente Grande 1 1 1 1
Partido Autonomista Liberal (Corrientes) 1 1 1 1 ] 1
Cruzada Renovadora (San Juan) il 1 1 1 1
Partido Bloquista (San Juan) 1 1 1
Fuerza Republicana (Tucuman) 1 1 1 i 1
Frente Civico y Social (Catamarca) 1 1 2 1
Partido Renovador (Salta) 1 1 1 1 1 1
Movimiento Popular Neuquino 2 2 1 2 1
Movimiento Popular Fueguino 2 2 2
Frente Civico Jujefio 1 2 1
Bloque Presidente

PJ

Augusto Alasino / José Luis Gioja

UCR (Alianza)

Raul Galvan / Carlos Maestro

Fre.Pa.So. (Alianza)

Pedro del Piero / Vilma Ibarra

Radical Independiente

Rodolfo Terragno

Frente Grande

Diana Conti

Partido Autonomista Liberal (Corrientes)

José Rantearis / Lazaro Chiappe

Cruzada Renovadora (San Juan)

Nancy Avelin

Partido Bloquista (San Juan)

Leopoldo Bravo

Fuerza Republicana (Tucuman)

Pablo Walter

Frente Civico y Social (Catamarca)

Pedro Villardetluardo Brizuela

Partido Renovador (Salta)

Roberto Ulloa / Ricardon®z Diez

Movimiento Popular Neuguino

Felipe Rodolfo Sap&gdro Salvatori

Movimiento Popular Fueguino

Ruggero Preto

Frente Civico Jujefio

Gerardo Morales




Tesis de Doctorado en Ciencias Sociales de la tsidad Nacional de La Plata

Formacion de la Comision de Relaciones Exterioresulto en Diputados

Comisién de Relaciones Exteriores y Culto/CamarBigatados 2000-2001

Diputado posicion partido distrito mandato empleados comisiones formacién

Stubrin, Marcelo Juan presidente UCR CABA 1999-20085 7 Abogado

Puerta, Federico Ramén vicepresidente 1° PJ Misione 1999-2003 5

Raimundi, Carlos Alberto vicepresidente 29 FREPAS®uenos Aires 1999-2003 2 5 Abogado

Roma, Rafael Edgardo secretario PJ Buenos Aires 9-2003 4 5

Grosso, Edgardo Roger secretario UCR Cdrdoba 1009-2 | 4 5 Abogado
Vazquez, Ricardo Héctor secretario UCR Buenos Aires 1999-2003 10 5 Abogado
Bonacina, Mario Héctor secretario MCS Santiagoeddéro | 1999-2003 2 4 Contador Publico
Alarcon, Maria del Carmen vocal PJ Santa Fe 199320 | 6 9 Lic. en R. Publicas
Albrisi, César Alfredo vocal ApR Cérdoba 1997-2001| 3 5 Ingeniero Mecanico
Allende, Alfredo Estanislao vocal UCR Buenos Aires 1999-2003 5 5 Abogado
Baladron, Manuel Justo vocal PJ La Pampa 1997-2001 8 Abogado

Balter, Carlos Mario vocal DM Mendoza 1999-2003 2 Contador Publico
Baylac, Juan Pablo vocal UCR Buenos Aires 1999-20033 6 Abogado

Cafiero, Mario Alejandro vocal PJ Buenos Aires 12901 6 Ingeniero Industrial
Colombo, Maria Teresita vocal FCS Catamarca 1992-20 7 Médico Cirujano
Das Neves, Mario vocal PJ Chubut 1999-2003 12 9

Fernandez Valoni, José Luis vocal ApR CABA 1999200 3 Abogado

Ferreyra, Mario Félix vocal PJ Tierra del fuego 12901 8 6 Ingeniero Quimico
Flores, Rafael Horacio vocal FREPASQ Santa Cruz 729901 7 6 Abogado

Funes, Teodoro Roberto vocal PJ Cérdoba 1999-2001 7 4 Abogado

Garcia, Francisco Alberto vocal PJ Mendoza 1997:20Q 3 1 Técnico Industrial
Giustiniani, Rubén Héctor vocal FREPAS(OQ Santa Fe 9713001 5 3 Ingeniero Civil
Jaunarena, José Horacio vocal UCR Buenos Aires -2009 7 3 Abogado
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Leyba de Marti, Beatriz vocal UCR Cérdoba 1997-20018 7 Odontologa

Lépez Arias, Marcelo Eduardo vocal PJ Salta 1990120 2 Abogado
Martinez, Manuel Luis vocal UCR Buenos Aires 1990 7

Menem, Eduardo Adrian vocal PJ La Rioja 1999-2003 3 5 Abogado

Negri, Mario Radl vocal UCR Cérdoba 1997-2001 6 4 bodado

Nicotra, Norberto Reynaldo vocal PJ Santa Fe 19912 6

Nofal, Maria Beatriz vocal UCR CABA 1999-2003 3 4 r. Bn Economia
Ortega de Araoz, Marta Isabel vocal PJ Cérdoba -POD 3 3 Lic. en Cs. Politicas
Rodriguez, Jesus vocal UCR CABA 1999-2003 5 5 d&mcEconomia
Salvatori, Pedro vocal PJ Neuquén 1997-2001 7 eniego Quimico
Sofez, Federico Roméan vocal FREPASQO Entre Rios -2007 10

Torres Molina, Ramén Horacio vocal FREPASQ BuenwsA 1997-2003 6 9 Abogado
Comision de Relaciones Exteriores y Culto/CamarRigatados 2001-2003

Diputado posicion partido distrito mandato empleados comisiones formacion

Ecobar, Jorge Alberto presidente PJ San Juan 1093-2 6 Lic. en Adminis
Stubrin, Marcelo vicepresidente 1° UCR CABA 199920 |6 5 Abogado

Coto, Alberto vicepresidente 2° PJ Buenos Aires 912903 5 8 Mg. en Relac. Lab.
Bonacina, Mario secretario MCS Santiago del Ester@999-2003 3 5 Contador Publico
Molinari Romero, Luis secretario UCR Cérdoba 20002 5 6 Abogado
Fernandez Valoni, José Luis secretario ApR CABA 9192003 6 6 Abogado

Lynch, Juan Carlos secretario DC CABA 1999-2003 8 3 Periodista

Alarcon, Maria del Carmen vocal PJ Santa Fe 1993-20 6 Lic. en R. Publicas
Alesandri, Carlos vocal PJ Cérdoba 1999-2003

Alessandro, Dario vocal FREPASQ CABA 1999-2003 8 6 Lic. en Sociologia
Allende, Alfredo vocal UCR Buenos Aires 1999-2003 6 4 Abogado
Baladron, Manuel vocal PJ La Pampa 2001-2005 9 ogAbo
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Baltuzzi, Angel vocal PJ Santa Fe 2001-2005 eDmerecho
Bianchi Silvestre, Marcela vocal PJ Buenos Aires 0120005

Briozzo, Alberto vocal PJ Buenos Aires 1999-2003 Pfr. En Historia
Canevarolo, Dante vocal PJ Santa Cruz 1999-2003 Odontélogo
Cigogna, Luis Francisco vocal PJ Buenos Aires 22005

Ferrero, Fernanda vocal PF CABA 1999-2003 Mg.Rbliticas
Foglia, Teresa vocal UCR Cérdoba 1999-2003 @aitmdustrial
Gastafiaga, Graciela vocal UCR Buenos Aires 1993-200 3 Maestra Normal
Giustiniani, Rubén vocal SP Santa Fe 2001-2006 Ingeniero Civil
Gonzélez, Oscar Félix vocal PJ Cérdoba 2001-20056

Gonzélez, Rafael vocal PJ Chaco 2001-2005 lagegivil
Grosso, Eduardo vocal UCR Cérdoba 2001-2008 gato
Gutiérrez, Julio César vocal PJ Santa Fe 2001-2005

Jaroslavsky, Gracia vocal UCR Entre Rios 2001-20053 Fonoaudiologa
Menem, Adrian vocal PJ La Rioja 1999-2003 Alnhiga
Mirabile, José vocal PJ San Luis 2001-2005 Adog

Suarez Alvarez de Palou, Marta vocal PJ Misiones 974301 Lic. en Estadistica
Patterson, Ricardo vocal UCR Santa Cruz 1999-2003 Ing. Agropecuario
Raimundi, Carlos vocal ARI Buenos Aires 1999-2003 Lic. en Cs. Politicas
Rodriguez Gonzalez, Oliva vocal PJ Buenos Aires 120005 7 Asistente Social
Rodriguez, Jesus vocal UCR CABA 1999-2003 d&mcEconomia
Romero, Gabriel vocal PJ Neuquén 2001-200%

Vazquez, Ricardo vocal UCR Buenos Aires 1997-20038 Abogado
Villaverde, Jorge vocal PJ Buenos Aires 2001-200% Abogado

Zucardi, Cristina vocal FREPASO| Mendoza 1999-2003 Ingeniera Agrénoma
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Formacion de la Comision de Relaciones Exteriores@ulto en el Senado
Comisién de Relaciones Exteriores y Culto/Camar&eteadores 2000-2001
Senador posicion partido | distrito mandato | empleados/asesores | comisiones | formacion
Menem, Eduardo presidente PJ La Rioja 1998-2001 3 Abogado
Leon, Luis Agustin vicepresidente] UCR| Chaco 199212( 6 12 Dr. en bioquimica
Alasino, Augusto vocal PJ Entre Rios 1992-2001 12 6 1 Abogado
Bauza, Eduardo vocal PJ Mendoza 1996-2001 3 Almga
Cafiero, Antonio Francisco vocal PJ Buenos Aires 993:2001 11 Dr. en Cs. Econ6micas
Corach, Carlos Vladimiro vocal PJ CABA 1999-2001 3 Abogado
Constanzo, Remo José vocal PJ Rio Negro 1998-2001 11 Escribano
Genoud, José vocal UCR Mendoza 1995-2001 13 Almga
Losada, Mario Anibal vocal UCR Misiones 1992-2001 7 12
Meneghini, Javier Reynaldo vocal UCR|  Santiago dtti® 1995-2001| 6 10 Abogado
Molinari Romero, Luis Arturo Ramoén vocal UCR| Cordob 1995-2001| 10 7
Preto, Ruggero vocal MPF | Tierra del Fuego 1995-2001 10
Pruyas, Rubén vocal PJ Corrientes 1998-2001 7 8 idd@itujano
Raijer, Beatriz Irma vocal PJ Cérdoba 1999-20p1 7 9 Lic. en Psicologia
Rodriguez Sad, Alberto vocal PJ San Luis 2000-2001 5 Abogado
Tell, Alberto Maximo vocal PJ Jujuy 1998-2001L 11 13 Abogado
Usandizaga, Horacio Daniel vocal UCR  Santafe 1295t 5 Abogado
Vaquie, Omar Muhamed vocal PJ Santiago del Esterp 995-2001 9 Médico cirujano
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Comision de Relaciones Exteriores y Culto/Camar&etedores 2001-2003

Senador posicion partido | distrito mandato | empleados/asesores | comisiones | formacion
Menem, Eduardo presidente PJ La Rioja 2001-2005 7 Abogado

vacante vicepresidente

Perceval, Maria Cristina secretario PJ Mendoza 2008 | 6 9 Dra. en Filosofia
Alfonsin, Raull Ricardo vocal UCR| Buenos Aires 205 | 5 7 Abogado
Caparrés, Mabel Luisa vocal PJ Tierra del Fuego 120007 8 Lic. en Psicologia
Capitanich, Jorge Milton vocal PJ Chaco 2001-2007 5 Mg. En Economia
Escudero, Sonia Margarita vocal PJ Salta 2001-2007 8 Abogada
Fernandez de Kirchner, Cristina vocal PJ Santa Cruz 2001-2005 | 9 6 Abogada
Jenefes, Guillermo Ral vocal PJ Jujuy 2001-2005 9 9 Abogado
Lamberto, Oscar Santiago vocal PJ Santa Fe 2003-200 9 Contador

Lépez Arias, Marcelo Eduardo vocal PJ Salta 2000720 9 9 Abogado
Losada, Mario Anibal vocal UCR| Misiones 2001-20052 1 9

Maestro, Carlos vocal UCR | Chubut 2001-2003 6 8 Alolog

Moro, Eduardo Anibal vocal UCR | Chaco 2001-2007 8 Abogado

Muller, Mabel Hilda vocal PJ Buenos Aires 2001-2005 11 Maestra Normal
Negre de Alonso, Liliana Teresita vocal PJ San Luis 2001-2005 | 9 11 Mg. En Derecho
Pardo, Angel Francisco vocal PJ Corrientes 2001200 8 Abogado
Salvatori, Pedro vocal MPN | Neuquén 2001-2007 13 3 bogado
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Cuadros

Cuadro I: Cantidad total de proyectos legislativog1999-2003)

Comisién de Relaciones Exteriores y Culto/Cantidade Proyectos

2000 2001 2002 2003 total porcentaje
Cémara de Diputados 575 608 602 17p 1964 73,92
Cémara de Senadores 19( 16y 310 144 811 22,21
Total del periodo 765 775 912 323 2775 100

Comision de Relaciones Exteriores y Culto/Cémara iniadora

Cémara de Diputados 2000 2001 2002 2003 total porcentaje

Diputados 520 565 593 176| 1854 94,39

Senadores 8 3 11 0,56

Diputados P.E. 5 5 0,25

Senadores P.E. 47 35 9 3 94 4,78
total del periodo 1964 100
total seleccionado

Comisién de Relaciones Exteriores y Culto/Camara iniadora
Cémara de Senadores 2000 2001 2002 20083 total portege
Diputados 2 2 4 1,12
Senadores 140 118 279 134 671 72,26
Diputados P.E. 2 2 0,56
Senadores P.E. 48 45 31 10| 134 26,05
total del periodo 811 100
total seleccionado

Cuadro II: Cantidad total de proyectos legislativosdesglosados por camara y tipo

Comisién de Relaciones Exteriores y Culto/Camara dbiputados 1999-2003

Tipo de proyecto | P. resoluciéon P. declaracion| P. ley| P. unificados| P. reproducidos| P. varios | Total

Total 854 846 248 6 7 3 1964

Comisién de Relaciones Exteriores y Culto/Camara déenadores 1999-2003

Tipo de proyecto | P. resolucién P. declaracion| P. ley| P. unificados| P. comunicacion| P. mensajeg Total

Total 86 254 213 4 249 5 811

Comisién de Relaciones Exteriores y Culto/ Ambas @daras 1999-2003

Tipo de proyecto | P. resolucién P. declaracion| P. ley| P. unificados| P. comunicacion| P. mensajes Total

Total 940 1100 461 10 256 8 2775
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Cuadro IlI: Muestra probabilistica proporcional y s eleccion sistematica de elementos para Senadores

Comision de Relaciones Exteriores y Culto/Camara d8enadores 1999-2001

Céamara de Iniciadora/ tipo de proyecto P. resolucid P. declaracién P.ley] P. unificados P. comunicaii P. mensajes | Total
Diputados 3 1 4
Senadores 28 110 27 3 89 1 258
Diputados P.E. 2

Senadores P.E. 91 2 93
Total 28 110 123 4 89 3 357
|n: 400/ (1+400/357): 400/2.12089 K: 357/189:2 |

Comision de Relaciones Exteriores y Culto/Camara d8enadores 1999-2001 (Muestra)
Céamara de Iniciadora/ tipo de proyecto P. resolucid P. declaracién P.ley] P. unificados P. comunicaii P. mensajes | Total
Total 28 110 123 4 89 3 357
Total para el muestreo 15 58 65 2 47 2 189
Comisién de Relaciones Exteriores y Culto/Camara déenadores 2002-2003

Céamara de Iniciadora/ tipo de proyecto P. resolucid P. declaracién P.ley| P. unificados P. comunicaii P. mensajes | Total
Diputados

Senadores 58 144 51 160 413
Diputados P.E.

Senadores P.E. 39 2 41
Total 454
|n: 400/ (1+400/454): 400/1,88213 K: 454/2132 |

Comisién de Relaciones Exteriores y Culto/Camara d8enadores 2002-2003 (Muestra)

Céamara de Iniciadora/ tipo de proyecto P. resolucid P. declaracién P.ley] P. unificados P. comunicaii P. mensajes | Total
Total 58 144 90 160 2 454
Total para el muestreo 27 68 42 75 1 213
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Cuadro IV: Muestra probabilistica proporcional y seleccion sistematica de elementos muetrales para Difados
Comision de Relaciones Exteriores y Culto/Camara dbiputados 1999-2001
Céamara de Iniciadora/ tipo de proyecto P. resolucid P. declaraciéon P. ley P. unificados P. reproducas P. varios | Total
Diputados 496 498 78 6 7 1085
Senadores 2 1 5 3 11
Diputados P.E. 5 5
Senadores P.E. 82 82
Total 498 499 170 6 7 3 1183
| n: 400/ (1+400/1183): 400/1.33899 K: 1183/2994 |
Comision de Relaciones Exteriores y Culto/Camara dBiputados 1999-2001 (Muestra)
Céamara de Iniciadora/ tipo de proyecto P. resolucid P. declaraciéon P. ley P. unificados P. reproducas P. varios | Total
Total 498 499 170 6 7 3 118
Total para el muestreo 126 126 43 2 2 0 299
Comisién de Relaciones Exteriores y Culto/Camara dbiputados 2002-2003

Céamara de Iniciadora/ tipo de proyecto P. resolucid P. declaraciéon P. ley P. unificados P. reproducas P. varios | Total
Diputados 356 347 66 769
Senadores

Diputados P.E.

Senadores P.E. 12 12
Total 781
|n: 400/ (1+400/781): 400/1,51265 K: 781/265:3 |

Comisién de Relaciones Exteriores y Culto/Camara deiputados 2002-2003 (Muestra)

Céamara de Iniciadora/ tipo de proyecto P. resolucid P. declaraciéon P. ley P. unificados P. reproducas P. varios | Total
Total 356 347 78 781
Total para el muestreo 121 118 26 265

236
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Cuadro V: Proyectos de Ley sancionados (1999-2003)

Proyectos de Ley sancionados / sancionados resped&olos presentados
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | posterior | total
proyectos presentados 17 64 37 9 127
proyectos sancionados 5 37 39 34 12 127
Comisioén de Relaciones Exteriores y Culto/ Proyecsade Ley sancionados
afo de sancion del proyecto 2000 2001 | 2002 | 2003 |posterior| total
proyectos 5 37 39 34 12 127
total del periodo en porcentaje 3,93 29,13 | 30,7 | 26,77 9,44
Comisioén de Relaciones Exteriores y Culto/ Proyecsade Ley sancionados
afo de presentacion del proyecto(asuntos entrados) 2000 | 2001 | 2002 | 2003 total
proyectos 17 64 37 9 127
total del periodo en porcentaje 13,38 | 50,39 29,13| 7,08

Comisién de Relaciones Exteriores y Culto/ Proyecsade ley sancionados

autor del proyecto C.del total
Poder Ejecutivo - De la Rua senado 78
Poder Ejecutivo - Duhalde senado 36
Legisladores senado 3
Comision de Asuntos Constitucionales senado 2
Poder Ejecutivo - De la Rua diputados 1
Poder Ejecutivo - Duhalde diputados 1
Legisladores diputados 6
total del periodo 127
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