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Resumen

El siguiente trabajo tiene por objeto una aproximacion a los instrumentos analiticos que
servirian de marco para el abordaje del rol del Parlamento en la conformacién de la
politica exterior como objeto de estudio.

El mismo propone la complementacién tedrica como punto de partida para el abordaje e
identificaciéon de dimensiones que no siendo propiedad exclusiva de dicho objeto

permiten comprenderlo en profundidad.

Introduccion

El estudio de las relaciones internacionales, actualmente, se encuentra en un contexto
cientifico que tiende hacia la complementariedad y el pluralismo paradigmadtico entre
los ya existentes y las revisiones de los mismos. Ello implica que, por sobre las
dificultades que las concepciones realistas, de interdependencia y dependencia (por
nombrar las mds importantes) tienen y han tenido para dar cuenta de las estructuras y
dindmica del sistema internacional, se asume el cardcter complejo y multidimensional
de las relaciones internacionales y la imposibilidad de una explicacion holistica.

El Parlamento ocupa un lugar de complementacion de la accién exterior de los Estados.
Pero a su vez, no se limita a la ratificacion de los acuerdos internacionales, sino que su
participacién legitima la accién internacional de los Estados, favoreciendo la
democratizacién de la politica exterior y la legitimacién de las decisiones de caracter
multilateral.

Este trabajo se encuadra dentro del modelo que entiende que el estudio de la politica
exterior debe sustentarse en una teoria a base de historia'. En una teorfa que, como
sostiene Duroselle (1992: 38), esté basada en una serie de acontecimientos concretos -y
por tanto empirica-, en sus sucesiones -y por tanto evolutiva- y en las analogias, las
regularidades -y por tanto metddica

Esta concepcion ha propiciado nexos para tratar de establecer un acercamiento entre
historia y teoria internacional; disciplinas que han progresado conjuntamente, pero que
jamads han establecido entre si lazos estables y provechosos.

Si bien la politica nacional e internacional estdn interrelacionadas, es sumamente

complejo establecer con certeza si una determina a la otra y viceversa. Es por eso que

' Concepcién que incluye a autores como Pierre Renouvin, Marcel Merle, Charles Zorgbibe en Francia o
Charles Keggan o Stanley Hoffman en Estados Unidos, entre otros.



mas que establecer una relacion causal resulta mds interesante determinar cOémo

influyen y cuando lo hacen.

Constitucion de un marco

Gran parte de los estudios sobre los distintos enfoques tedricos de las Relaciones
Internacionales han distinguido entre teorias de gran y medio alcance. Siendo parte de
las primeras aquellas que se proponen explicar de forma generalizada y abarcadora una
serie de fendmenos, generalmente centrados en el funcionamiento del sistema
internacional en su conjunto. Mientras que las denominadas teorias de alcance medio
son aquellas generalizaciones relativas al comportamiento de elementos, variables o
conjuntos parciales de fendmenos pertenecientes a un sistema mas amplio (Wilhelmy,
1988: 50).

En ese sentido, se podria afirmar que la mayor parte de los estudios internacionales
considera que el aparato estatal ha sido, es y continta siendo el actor primordial de las
relaciones internacionales, pero entiende que el estudio y andlisis de su comportamiento
debe complementarse, cuando no reforzarse, con el de otros actores que intervienen en
el proceso de hechura de la politica internacional.

Putnam (1996) al analizar la bibliografia referente a las relaciones entre la esfera
nacional e internacional entiende que, la mayoria, representa dos enfoques alternativos
no excluyentes. Por un lado, la bibliografia que estudia de manera interrelacionada los
asuntos nacionales e internacionales’ y, por otro lado, la volcada a las influencias

nacionales sobre la politica exterior. Esta distincidn es pertinente puesto que

Las teorias basadas en el sistema internacional como fuente de la politica exterior
(v. gr. realismo, neorrealismo, interdependencia y teorfa de la dependencia) son
capaces de explicar s6lo las direcciones generales de la politica exterior: estas
teorfas pueden explicar circunstancias donde Estados con atributos nacionales
ampliamente diversos se comprometen de forma similar bajo semejantes
limitaciones externas, sin embargo, no ayudan a explicar situaciones donde Estados
de un mismo nivel en el contexto mundial responden de forma diferente a los
mismos estimulos, o donde el mismo Estado altera significativamente su
comportamiento a pesar de pequefios cambios en el contexto internacional.

(Lasagna, 1996: 45-46)

? Véase Herz (1959), Deutsch (1963), Rosenau (1969), Haas (1970), Keohane y Nye (1988), Rosenau
(1997) s6lo por mencionar algunos autores.



Por otro lado, los condicionantes domésticos de la politica exterior’ constituyen un
factor explicativo significativo, pero no exclusivo, de la conducta de politica externa de
un Estado.

Hecha esta salvedad, cabe sefialar que, este punto de vista permite abordar el proceso de
toma de decisiones, el rol de las instituciones estatales y no estatales. En definitiva, no
ignorar el sistema politico nacional en que interactian los elementos que van a producir
la politica exterior.

Como sostiene Rosenau (1997) en un mundo que se transforma rdpidamente y que es
cada vez mds interdependiente, concebir los asuntos internos y externos como
cuestiones separadas y no como una red que no puede desatarse seria un error. Pero la
realidad social estd hecha de respuestas colectivas de la propia sociedad a las
condiciones de su misma existencia. Intersubjetivamente, dichas respuestas reproducen
la realidad en forma de praicticas politicas institucionalizadas, siendo el Parlamento, al
menos hipotéticamente, el érgano mds representativo de las mismas en una sociedad
democratica, en su relacionamiento externo.

En ese sentido, el aumento del nivel de intervencién gubernamental en diversos tipos de
asuntos conduce a que los gobiernos tiendan a controlar, més estrechamente, que en
periodos anteriores, una proporcion signficicativamente mayoritaria de interacciones
con el exterior.

Por lo tanto, si bien en la practica resulta indivisible la realidad internacional de la
doméstica o nacional, en términos analiticos es posible llevar adelante operacion
semejante teniendo presente los alcances (grado de generalizacién) que permite
complementar més que disociar teorias de medio y gran alcance.

Dentro de las teorias de alcance medio, se encuentran los estudios cuyo objeto ha sido la
desarticulacion del postulado del Estado como actor unitario (plano excesivamente
general y abstracto en el que se concretaron los enfoques realistas y sistémicos) y su
traduccién en términos de personas que toman decisiones. Esta nueva definicion
conlleva importantes cambios: a) la politica internacional es el resultado de decisiones
adoptadas por personas (individuales o conjuntos), cuya conducta debe ser explicada
como tal; b) la definicién contextual de la toma de decisiones se torna un elemento

clave en el andlisis de la politica exterior, y c) el descubrimiento de la existencia de

3 Véase McClelland (1965), Allison (1971), Krasner (1978), Katzenstein (1978), Putnam (1996) como
algunos de los autores mds representativos de ésta drea de investigacion.



fuentes internas de la politica exterior. Cabe destacar que dentro del enfoque centrado
en el Estado se ha utilizado muchas veces el modelo abstracto de actor unitario y que al
no diferenciar, como lo hace por ejemplo Katzenstein (1978), actores politicos®, se
sostiene politicas coherentes y univocas en el tiempo. Cuando la distincién de los
mismos permite dar cuenta de que, en casi todos los asuntos importantes los actores en
juego no siempre estin de acuerdo acerca de cudles son las demandas tanto de los
intereses nacionales como internacionales.

En definitiva de lo que se trata es de descomponer las teorias centradas en el Estado
para reconocer la inevitabilidad del enfrentamiento interno acerca de lo que constituye
el “interés nacional” y partir de ello, poder comprender, en una segunda instancia, la
necesidad de reconciliar al mismo tiempo exigencias nacionales e internacionales.

Las principales variables de estas concepciones analiticas (teorias de los juegos, de la
toma de decisiones, etc.) son: tratar de explicar el comportamiento externo de un Estado
desde la perspectiva del propio Estado antes que desde el sistema internacional,
entender que los grupos decisorios operan en el marco de un entorno que incluye las
distintas fuerzas del sistema politico nacional como internacional y la realidad como es
percibida por los actores, y no tal como es, es la que estipula la toma de decisiones. El
caricter racional del proceso de toma de decisiones y la omision de otros factores
intervinientes conformé y sigue siendo el principal argumento de la critica a este
modelo formal’.

Si bien, como sostuviese Hoffmann, los estudios internacionales son una ciencia social
esencialmente norteamericana, establecer regionalismos epistémicos no tendria mayor
asidero si no fuera por la proximidad al objeto de estudio que ello podria implicar.
Rosenau (1980), atribuye una importancia minima a la variable “politica interna” en los
casos de paises en desarrollo, puesto que los sistemas politicos de paises menos
desarrollados resultan vulnerables en mayor cuantia a los estimulos del contexto
internacional, resultando sus politicas exteriores manifiestamente determinadas por éste
mas que por los condicionantes internos. Estos dtltimos tendrian un peso

comparativamente insignificante debido a la carencia en esos paises de estructuras

* Segiin este autor, el énfasis debe estar puesto en la “politica”, es decir, en los partidos politicos, los
grupos de presién (sea cual sea la indole de sus demandas), en la opinién publica, las clases sociales y
obviamente en los legisladores, por lo tanto, no circunscribirse a los cargos del poder ejecutivo y los
acuerdos establecidos por este.

> Estos abordajes que suponian un alto grado de racionalidad a la eleccién consciente de los decisores han
sido matizados desde el propio enfoque a partir de los postulados de racionalidad limitada de Simon
(1957) y criticados por lo que se ha denominado enfoque incrementalista de autores como Lindblom
(1953, 1963, 1991), Braybrooke (1963) o Dahl (1964).



politicas diferenciadas y complejas que conducen al desarrollo de un proceso politico
doméstico con actores multiples y relaciones entrelazadas. En lo que respecta a
Argentina esta apreciacion tiene algin sentido, especialmente en la debilidad y a veces
volatilidad de su sistema politico. Sin embargo, esta generalizacién oculta realidades

diversas, que deben ser estudiadas®.

Distinciones importantes

Tan importante como buscar la complementariedad, en términos tedricos, resulta la
clarificaciéon conceptual de ciertas construcciones conceptuales basamentales par el
estudio del rol del Parlamento el la formulacion de la politica exterior.

El primero, es la definicién de politica exterior. Definir politica exterior no es una tarea
nada simple, puesto que su ambigiiedad conceptual le otorga diversas dimensiones y
concepciones a partir de las cuales ser definida. En principio, es posible afirmar que no
existe una politica exterior de Estado, sino de gobierno; porque como sostiene Gutiérrez
(1987) generalmente no responde a los intereses generales de la mayoria de la poblacién
sino al grupo que detenta el poder. A su vez, se puede afirmar también que se trata de un
proceso determinado por distintos factores, bases y fundamentos (Vazquez Flores,

2007: 18).

La politica exterior estd conformada por aquellas conductas, posiciones, actitudes,
decisiones y acciones que adopta un Estado mas alld de sus fronteras, que se
fundamentan en el interés nacional y en objetivos concretos. Dicha politica se
sustenta en un proyecto de nacién especifico y depende de la capacidad de
negociacion internacional del Estado. A su vez, la politica exterior estd
determinada por los factores de situacion tanto internos como externos. (Vazquez

Flores, 2007: 20)

De manera que, la politica exterior debe ser entendida como un proceso dindmico de
aplicacion de interpretaciones relativamente fijas de los intereses nacionales a los
factores de situacion. Esto es, la direccion de la politica exterior estd influenciada por

una serie de factores enddgenos y exdgenos.

6 z 4. . . . . .
Véase Bernal Meza (2005) América Latina en el mundo. El pensamiento latinoamericano y la teoria de
relaciones internacionales. Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano.



Actualmente se reconoce que toda separacién o distincién entre politica interna y
exterior es solamente de caricter analitico. La politica exterior proyecta hacia otros
estados aspectos relevantes de la politica interna de un estado. En segundo lugar, la
politica exterior contiene las reacciones estatales a las condiciones (estructuras y
procesos) prevalecientes en el sistema internacional, transmitiendo algunas de ellas
a los agentes politicos internos. (...) El grado de condicionamiento reciproco
depende de la posicién de poder de cada estado, de su estrategia externa y del grado
de compatibilidad entre sus posiciones politicas y las fuerzas y tendencias
prevalecientes en el sistema internacional a nivel global, regional y bilateral.

(Wilhelmy, 1988: 149)

Al analizar la politica exterior es necesario tener presente que los enfoques
deterministas de cardcter monocausal pierden de vista la complejidad de la materia, por
lo que seria relevante considerar distintos aspectos.

En primer lugar, toda politica exterior trata de influir el comportamiento de otros
actores, generalmente estatales, y para ello requiere determinados recursos y medios
para su ejecucion. Por lo que parte de cualquier investigacion en la materia debe
considerar la jerarquia entre los distintos tipos de objetivos postulados y los
efectivamente conseguidos en relacion con el grado de adecuacion de los instrumentos
que dispone. En segundo lugar, la politica exterior es el resultado de margenes variables
de eleccidn, sujetos a condicionantes estructurales de largo plazo y coyunturales de
corto plazo. Por ello, es menester considerar el marco contextual en que se opta por
diversas estrategias para alcanzar las metas politicas planificadas. Tercero, la politica
exterior no se reduce al comportamiento racional de los actores intervinientes. Como
consecuencia, es necesario dar cuenta de los procesos intergubernamentales de
negociacion politica.

En la formulacién tedrica aqui postulada se sostiene que la politica exterior debe ser
entendida como una politica publica (Ingram y Fiederlein, 1988: 727-729). Como una
politica publica circunscripta dentro de un proyecto politico interno, que contiene los
lineamientos socios econdmicos y politicos definitorios del cardcter de la proyeccién de
la politica del interior hacia el exterior. En ese sentido, Laredo (1965) concibi6 la
politica exterior como el curso de accion que toma un Estado para la consecucion de los

objetivos nacionales mds alla de su propia jurisdiccion.



Segundo, es necesario tener presente el régimen politico puesto que, como sostiene
Lasagna (1996), existe una relacion de causalidad entre el cambio de régimen politico y
la politica exterior; y al mismo tiempo, la politica exterior no es estdtica, sino que se
desarrolla por medio de un proceso ciclico de continuidad y cambio.

La politica exterior puede ser entendida como una politica publica mas del régimen
(Ingram y Fiederlein, 1988: 727-729). Los cambios que se registran en el ambito de las
estructuras y procesos politicos tienen, por tanto, cierta influencia en ella. Los cambios
de régimen, como es de suponerse, involucran algin grado de alteracién en los
mecanismos politicos institucionales, los que a su vez pueden dar lugar a una
reformulacion de las politicas de Gobierno. De modo que cualquier cambio que se
produzca en las estructuras de autoridad, en las reglas de los juegos formales e
informales, y en los principios del régimen (mads alld del grado) afecta el desarrollo de la
politica exterior. De hecho, genera poca incertidumbre el hecho de que el quiebre de un
régimen politico dé paso a momentos cruciales de creatividad e innovacion sobre las
politicas a seguir (Meny y Thoenig, 1992: 245).

A su vez, como otras politicas publicas que emanan del proceso de toma de decisiones
politicas del régimen politico interno, no opera en un contexto doméstico vacio, hay
constrefiimientos politicos formales e informales que condicionan su formulacion
(Salmore y Salmore, 1978 y Waltz, 1967).

De manera que, la politica exterior, en definitiva, estd determinada en buena medida
por el sistema politico en que se formula, y como otras politicas, resulta de un conjunto
de interacciones que se llevan a cabo de acuerdo con una serie de reglas, estructuras y
valores que emanan de él. Es por ello que tiene un carécter circular, donde la relaciones
de poder interno inciden en la construccidon de la politica externa, y esta condiciona el
alcance de la politica interna.

Tercero, definir el interés nacional. La consideracion preferente de los gobiernos a la
utilidad del respectivo Estado, se expresa como criterio analitico y practico en el
principio de interés nacional (Wilhelmy, 1988: 141). Sin embargo, no es posible
establecer “a priori” y de forma racional cudl es la esencia del mismo. Si se puede
aseverar que el interés nacional es el eje articulador de la politica exterior.

Aunque este no puede ser definido como una esencia, si puede ser entendido a través de
la promocién de determinados valores que portan los Estados, pero las sociedades son
heterogéneas por lo que el interés nacional no seria uno. Ergo, consiste en inferencias y

percepciones relativas a pautas de comportamiento por parte de quienes elaboran la



politica exterior. En ese sentido, los intereses nacionales son productos del contexto
politico y cultural dentro del cual se elaboran las politicas. El contenido del mismo es
histérica y socialmente relativo, ya que estd sujeto y se modifica de acuerdo a las
condiciones socio histdricas.

El interés nacional, es un concepto ambiguo bajo el cual se localizan las metas y
objetivos externos de un Estado. Por su inmovilismo, sirve como guia de la politica
exterior, lo que tiende a eternizar sus mecanismos y objetivos, e incluso los
instrumentos. De aqui se desprende el cardcter conservador que muchas veces se le
imputa a la politica exterior (Lasagna, 1996: 49).

Es por eso, que resulta de mayor utilidad recurrir al concepto de agenda internacional
puesto que a diferencia de interés nacional es un concepto operacionalizable, que
proporciona criterios para identificar intereses especificos y establecer una jerarquia
entre ellos. Esta aproximacion permite concebir el interés nacional como aquellos
valores que son utilizados como criterios de evaluacion de politicas concretas.

El proceso de adopciéon de decisiones para la formulaciéon de la politica exterior
consiste, en definitiva, en estudiar el proceso por el cual se construye la agenda
internacional. Proceso, que en la practica permite operacionalizar los temas o intereses
incorporados a la agenda y se determinan los objetivos y opciones de la politica exterior
ha adoptar. Es necesario, entonces, identificar dicha arena, el conjunto de intereses que
responden en buena medida a la relacién de fuerzas en la sociedad (Duroselle, 1992:
pp-174) y los grupos decisionales “reales” que los articulan en distintas arenas, siendo el
Parlamento la mas representativa de todas en un sistema democrético.

Sintetizando la interrelacién entre estos conceptos, se encuentran los aportes de
cientistas chilenos como Muifioz (1986), Tomassini (1987) y Van Klaveren (1984)
quienes analizaron distintos factores, que aplicados al andlisis de la formulacion de la
agenda internacional, 10s objetivos perseguidos por un pais y el estilo que caracteriza la
formulacién y aplicacion de cada politica, permiten distinguir las especificidades que
configuran una politica exterior.

Sin embargo, en América Latina, el rol del Parlamento en la formulacién de la politica
exterior ha sido investigado, estructurado y formalizado de manera discontinua. Hay

investigaciones realizadas, pero pocos materiales publicados y accesibles.

El rol del Parlamento en la elaboracion de la politica exterior



La elaboraciéon de la agenda exterior en paises como Argentina se encuentra
primordialmente en manos del Poder Ejecutivo, atento las atribuciones constitucionales
en la materia. Debido a su naturaleza de 6rgano unipersonal, y acompafiado de una
burocracia jerarquicamente subordinada y considerablemente mas amplia que la del
Parlamento, el Presidente de la Nacién en la mayor parte de los casos es quien define los
temas prioritarios de la agenda de politica exterior. También es el Presidente quien
dispone en términos relativos de mas instrumentos para hacer efectivo su plan de accion
en materia exterior.

En los regimenes presidenciales, como es el caso de la mayor parte de los paises
latinoamericanos, el principio de separacion y division de poderes, la eleccién separada
del Jefe del Gobierno y la Camara de Representantes (la doble legitimidad planteada por
Linz), y la autonomia institucional, brindan mds incentivos para centrar el andlisis en el
control parlamentario, entendido en un sentido mas tradicional como funcién esencial
del mismo; es decir, referido por un lado, a la sancién y destitucion de los funcionarios;
y en lo referente, por otro, al proceso legislador, el cual incluye nuevos actores y
figuras juridicas en el dmbito de la toma de decisiones. Ello, de algin modo, le resta
gravitacion al hecho de que, el disefio de la agenda internacional, incluye un conjunto de
intereses que responden en buena medida a la relaciéon de fuerzas en la sociedad
(Duroselle, 1992: pp.174) y que se articulan en distintas arenas, siendo el Parlamento la
mads representativa de todas.

De manera que la importancia practica del Parlamento reside en la tarea de articular en
la elaboracion de las leyes un conjunto de intereses que responden en buena medida a la
relacion de fuerzas en la sociedad y en el control, el cual estd centrado en el examen y la
evaluacién de la gestion publica de un Gobierno, no tanto en la perspectiva de lo
juridico, sino mds bien en la perspectiva de los resultados, de su rendimiento’. Enfoque
al que se debe sumar las distintas funciones que desempefian los cuerpos legislativos en
el sistema politico, es decir, ademads del estudio de la participacion de éste en la toma de
decisiones, estudiar aspectos como su propia organizacién, su relaciéon con los partidos
politicos, su papel como formador, promocionador y receptor de élites politicas, y otros

a establecerse de acuerdo con el contexto en el que se estudie. Lo que en oposicion al

7 Se trata fundamentalmente de mecanismos de control politico, es decir, vinculada a la correlacién de
poder que se da dentro del sistema politico.



planteamiento de Norton podria llamarse paradigmas no restrictivos (Martinez, 2000:
15).

La participaciéon del cuerpo de decisional legislativo en el disefio de la agenda
internacional se puede entender a través del proceso de articulacion politica y la
combinacion politica de intereses (Almond y Powell, 1972) y el control parlamentario.
Ambas dimensiones de analisis se ven determinadas, en la prictica, por la interaccion de
tres dimensiones condicionantes: la cohesion y disciplina partidaria, la llamada
territorializacion de lo politico y la delegacion legislativa. Estas, si bien tienen una
l6gica propia, en la praxis suelen presentarse combinadas.

Los legisladores si bien conforman las comisiones (a los efectos de un tratamiento
legislativo mds especifico), a su vez, forman parte de bloques en funcién de su afinidad,
es decir, en base a la ideologia o ciertas afinidades electorales. Afinidad ideoldgica,
entendida como un sistema de creencias y valores compartidos por los miembros del
grupo que lleva a que todos los integrantes actien de manera similar en un variado
conjunto de temas especificos (Morgenstern, 2002). Resulta claro que cuanto mayor sea
el nivel de acuerdo ideoldgico, mds cohesionado va a ser el bloque de legisladores.

Por lo tanto, la unidad de los grupos de legisladores depende de dos factores: la
cohesiéon y la disciplina. Tsebelis (1998) aclara conceptualmente una importante

distincion,

...l1a cohesion se refiere a la diferencia de posiciones dentro de un partido antes de
que se lleve a cabo la discusién y la votacién dentro del partido. La disciplina
partidaria se refiere a la habilidad de un partido para controlar los votos de sus

miembros dentro del parlamento. (Tsebelis, 1998: 316)

Esa disciplina partidaria es la que permite mantener la cohesion de los legisladores
especialmente a partir del control que el partido tiene de las nominaciones de
candidatos. Como sostienen Cox y McCubbins (1993) los legisladores oficialistas tienen
incentivos para apoyar la agenda del gobierno ya que el fracaso del Poder Ejecutivo
pone en riesgo la reeleccion de los legisladores en sus distritos.

Por otra parte, como bien sefiala Benton (2003) el Poder Ejecutivo Nacional convive
con lideres provinciales, por lo que las politicas publicas centralizadas coinciden con la
atencion a intereses locales. De manera tal que, la fortaleza de los liderazgos nacionales

y provinciales no son mutuamente excluyentes. Aunque claro estd que, para lograr el



éxito de un determinado plan de gobierno nacional es fundamental contar y mantener el
apoyo de los lideres partidarios provinciales (Jones y Hwang, 2007).

Morgenstern (2002) entiende que en la dindmica de la “politica legislativa”, inciden, al
menos, tres factores: las estructuras, las reglas y los incentivos. Elementos en constante
interaccion.

En cuanto a la estructura, recientes estudios politoldégicos dan cuenta de una acentuada
descentralizacion de la decision politico-partidaria desde 1o nacional hacia lo local. Esto
a sido traducido por autores como Moscoso (2009) como el fenémeno de
territorializacion de la politica, condicionante, en términos de oficialismo u oposicién
de los diputados nacionales con respecto al distrito que representan, que condiciona a su
vez la iniciativa legislativa de los mismos.

Las reglas, se refieren a la normativa electoral para acceder al Congreso. En el caso
argentino, son los lideres partidarios provinciales y gobernadores quienes disponen del
armado de las listas de candidatos, resultando estas dltimas piezas claves en las carreras
politicas legislativas.

Finalmente, los legisladores enfrentan pocos incentivos para desarrollar una carrera
legislativa prolongada. Como consecuencia, los diputados son poco experimentados, lo
cual causa una merma en la iniciativa y efectividad legislativa y la necesidad de
satisfacer a sus referentes politicos, los gobernadores.

Otro condicionante vinculado con este proceso es el de delegacion legislativa. Esto es,
la delegacion medida en funcion del nivel de discrecionalidad que el Poder Legislativo
le otorga a otros 6rganos para llevar adelante una politica publica. A priori, hay menor
delegacion cuanto mds detallado es el proyecto que presenta el Congreso, achicandose,
de esta manera, el poder reglamentario del ejecutivo.

Carey y Shugart (1998) distinguen entre lo que se podria llamar delegacion implicita y
delegacion explicita. El primer tipo de delegacion se corresponde con los casos de
proyectos poco precisos, los cuales habilitan la ampliacion del poder reglamentario del
ejecutivo. En tanto que en el segundo caso, es el mismo organo legislativo el que
explicitamente presenta un proyecto en la cual se habilita al Poder Ejecutivo a crear
nueva legislacion por decreto.

Ciertas concepciones, como las teorias de la organizacion legislativa, le otorgan al
sistema de comisiones un valor fundamental para comprender la decisiéon de los
legisladores de delegar. Ello debido a que el sistema de comisiones cumple con dos

funciones: por un lado, contribuye a reducir el nivel de incertidumbre que tienen los



legisladores al momento de producir proyectos legislativos, en tanto las comisiones
permiten la acumulacién de conocimiento experto, reduciendo el costo de informacién
(Krehbiel, 1996), de alli que las reuniones de asesores tengan tanta gravitacion en el
proceso de articulacién y combinaciéon de intereses; y por el otro, el sistema de
comisiones permite a los legisladores trabajar sobre los problemas que afectan
directamente a sus electores, lo cual es fundamental para aumentar las probabilidades de
los legisladores de permanecer en sus bancas (Shepsle & Weingast, 1987). Sin embargo,
éste también genera un aumento en los costos de negociacion y distorsiones entre las
preferencias del los legisladores que componen las comisiones y la preferencia de la
media de la legislatura. Estas ineficiencias propias de la organizacién en comisiones, €s
claramente un factor explicativo de la voluntad de delegar que tienen los legisladores.

Otra motivacién para la delegacion legislativa es lo que Fiorina (1977) describi6 al
seflalar que el Poder Legislativo mediante la delegacion de facultades vuelve
responsable al ejecutivo por acciones que constitucionalmente son de su competencia.
Es decir, los legisladores delegan autoridad en el ejecutivo a partir de considerar que la
burocracia va a cometer errores. Por ende, cuando se presenten las fallas, los
legisladores pueden intervenir en el proceso y reparar el mismo, ganando apoyo de su

electorado.

Conclusion

Analizar el rol del Parlamento en la elaboracién de la politica exterior supone, en
principio, comprender que la complejidad del fendmeno requiere de un marco tedrico
suficientemente dindmico y flexible como para dar cuenta del mismo.

Sobre la base de articular concepciones tedricas de medio y gran alcance y reconocer la
unidad constitutiva del quehacer cientifico que conforman teoria y método, en el que la
teoria establece el marco conceptual dentro del cual se desarrolla el segundo y éste
establece el orden de aplicabilidad de la primera, es posible abordar el andlisis del rol
del Parlamento en la elaboracién de la politica exterior.

La participacién del Parlamento en la confeccion de la politica exterior, como objeto a
explicar, podria ser explicada por dos dimensiones (variables en la matriz de datos)
constitutivas de su quehacer, como son el control parlamentario y el proceso de
conversion de demandas (articulacién y combinacion de intereses). Como dimensiones
en constante interaccion que se ven atravesadas en su puesta en practica por tres factores

condicionantes: la cohesion y disciplina partidaria, la territorializacion de lo politico y



la delegacion legislativa; que si bien tienen una logica propia, en la praxis suelen
presentarse combinadas.

El estudio de las relaciones internacionales, y mds precisamente el rol del Parlamento
en la elaboracién de la politica exterior, se ocupa de grandes conjuntos de hombres, y
en consecuencia todas las posibilidades de andlisis cuantitativo deben ser exploradas.
Al mismo tiempo, el proceso de decision no se deriva de estas unicas fuerzas, sino
también se debe al ‘“cdlculo/motivaciéon” de un pequefio nimero de hombres, un
numero reducido que no pueden constituir el objeto de un tratamiento estadistico, pero
si cualitativo.

Finalmente, se podria afirmar que las recomendaciones sugeridas exhiben caracteristicas
propias, sobre todo debido a la relacién obligada que aqui se establece entre Ciencia
Politica y politica. Esta relacion entre Ciencia Politica y politica es problematica, y para
comprender esto, es necesario tener en cuenta una de las diferencias fundamentales
entre politica y Ciencia Politica que tal vez mas influye en esta relacion. La politica es
mucho mds compleja que como suele ser tratada en la Ciencia Politica.

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

Este trabajo tuvo como objeto proporcionar un marco tedrico desde el cual se podria
abordar el rol del Parlamento en la elaboracién de la politica exterior, sin por ello dejar

de reconocer la complejidad que implica.
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