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Resumen

El presente articulo se propone analizar las referencias a la politica exterior como politica ptblica en la
produccion cientifica contemporanea de la Republica Argentina. De modo especifico, escruta el modo en
el que dicha nocion fue definida y operacionalizada por la academia durante las ultimas décadas. En el
analisis de los alcances y limitaciones de tales definiciones y operacionalizaciones, el trabajo proyecta
contribuir a las discusiones tedrico-metodoldgicas en torno a la identificacion de la politica exterior como
politica publica, y tras ello, a la construccion de puentes entre los campos de estudio dedicados al Analisis
de la Politica Exterior (APE) dentro de las Relaciones Internacionales (RRII) y de las politicas publicas
en la Ciencia Politica.
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Abstract

This article aims to analyze the references to foreign policy as public policy in contemporary scientific
production in the Argentine Republic. Specifically, it scrutinizes the way in which this notion was defined
and operationalized by academia during the last decades. In analyzing the scope and limitations of such
definitions and operationalizations, the work plans to contribute to the theoretical-methodological
discussions around the identification of foreign policy as public policy, and after that, to the construction
of bridges between the fields of study dedicated to the Analysis of Foreign Policy (APE) within
International Relations (IR) and Public Policies in Political Science.
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Introduccion

Durante los ultimos afios, se replicaron de modo creciente los llamados de referentes de
las Relaciones Internacionales (RRII) -de los dedicados al Analisis de Politica Exterior (APE),
en particular- a concebir a la politica exterior como una politica publica. Lejos de constituirse
como un impulso antojadizo y/o pasajero propio de una moda académica, estas proclamas
propugnan una reconfiguracion de los discursos y praxis disciplinares al apuntalar un conjunto
de posicionamientos tedrico-metodologicos como asi también ontoldgicos y epistemologicos
distanciados, cuando no contrapuestos, de las corrientes tradicionales de las RRII y del APE, en
especial.

A tales efectos, se advierte que caracterizar a la politica exterior como politica ptblica
implica presumir una manera particular de entender la formulacion e implementacion de las
politicas que hacen a la insercion internacional de los Estados, de la Republica Argentina, por
caso, que rompe con el supuesto del Estado como Actor Racional Unificado e ilumina y
problematiza las variables domésticas. Ademas, las convocatorias académicas orientadas a
pensar a la politica exterior como politica publica suponen una invitacion al debate tanto intra-
como interdisciplinar. En este respecto, se advierte que la caracterizacion de la politica exterior
en tanto politica publica incita al intercambio constructivo de posiciones entre internacionalistas
provenientes de diferentes escuelas o trayectorias de la disciplina, como asi también al
entramado de discusiones con especialistas de la Ciencia Politica, con aquellos abocados al
analisis de las politicas publicas, en lo fundamental.

En términos generales, las referencias académicas a la politica exterior en tanto politica
publica suelen estar asociadas al reconocimiento de la relevancia y/o primacia de los
condicionantes domésticos en la misma (Busso, 2019). En forma adicional, las alusiones a la
politica exterior como politica publica estilan referir a la participacion de actores no
tradicionales en los procesos de toma de decisiones -poder legislativo, partidos politicos,
organizaciones no gubernamentales, entre otros-, asociando estas referencias de politica publica
a la fragmentacion y/o descentralizacion decisoria propia de un régimen democratico (Garcé y
Lopez, 2014; Milani, 2015; Salomén y Pinheiro, 2013; Van Klaveren, 1992). Lo propio puede
senalarse respecto a la ponderacion de temas tradicionalmente abordados como de “baja
politica” dentro de las agendas propias de las politicas exteriores de los Estados (Ingram y
Fiederlein, 1997; Milani y Pineiro, 2013). Finalmente, e intrinsecamente vinculado a lo anterior,
la identificacion de la politica exterior como politica publica por parte de la Academia suele
remitir a los juegos de poder, del reparto de ganadores y perdedores, subyacente en cada
discurso y accion constitutivo de la politica exterior de un actor estatal en la arena internacional
(Lima, 2000). Asi pues, puede advertirse que no hay (ain) una convencidon acabada e
indiscutida en términos disciplinares en torno a qué, cdmo y cuando la politica exterior debe y/o
puede ser entendida como politica publica.

Esta multiplicidad de concepciones y/o recursos de la idea de la politica exterior como
politica publica ha sido advertida -y problematizada, consiguientemente- por estudiosos de
diferentes latitudes, quienes han ensayado una multiplicidad de explicaciones alternativas para
dar cuenta de esto: el caracter cambiante de la politica exterior en tanto objeto de estudio
(Charillon, 2020; Lima, 2000; Milani, 2015; Risse, 2013), la ausencia de una teoria general del
Estado en las RRII (Lentner, 2006), la exigua comunicacion entre las trayectorias de
investigacion y ensefianza de las RRII y de los estudios de politicas publicas (Brummer et. al,
2019; Kaarbo, 2015 y 2019; Lentner, 2006), entre otras.

Todas estas formulaciones tentativas resultan ciertamente validas para comprender las
referencias y/o tratamientos disimiles de la politica exterior como politica publica en el ambito
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académico de América Latina y de la Republica Argentina, en especial. En este marco,
reparamos que hasta hace pocas décadas los analisis se distanciaban de la nocion de politica
exterior como politica publica, imputandose este uso exiguo a la centralizacion y unificacion de
los procesos de toma de decision propia de los regimenes civico-militares y del déficit
democratico consiguiente (Lasagna, 1996; Lima, 2000; Milani, 2015; Nohlen y Fernandez,
1991). Del mismo modo, la ausencia de acuerdo sobre el particular podria atribuirse en parte al
escaso sino nulo didlogo entre los campos de estudio propios de las RRII y de las politicas
publicas. Si bien ya han transcurrido décadas de la restauracion democratica y los procesos
decisorios han reportado una significativa descentralizaciéon y fragmentacion, el encuentro
tedrico-conceptual entre los especialistas dedicados al APE y a las politicas publicas sigue
todavia rezagado. Como consecuencia, se observa una expansion de la discusion y uso del
abordaje de la politica exterior como politica publica, aunque perdura la falta de una nocién
Unica que lo defina.

El trabajo aqui desarrollado proyecta contribuir a las discusiones sobre la
conceptualizacidén y operacionalizacion de la politica exterior como politica publica dentro de la
disciplina de las RRII contemporanea, explorando los alcances y limites de las mismas. En
términos especificos, el articulo aqui presentado se propone analizar las referencias a la politica
exterior como politica publica en la produccion cientifica contemporanea de la Republica
Argentina. En el desplegar de tal objetivo, el trabajo se apresta a indagar las implicancias de
identificar la politica exterior como politica publica desde marcos cognitivos y/o teéricos del
Sur. En forma concurrente, la comunicaciéon prevé contribuir a la reflexion en torno qué
significa concebir la politica exterior como politica publica en el contexto de un orden
internacional signado por significativos cambios, tanto en su dindmica como estructura.

En lo que respecta al plano metodologico, sefialamos que el trabajo se desarrolla a partir
de la seleccion, sistematizacion y analisis de contenido de la literatura teorica de politica
exterior como politica publica, como también de la literatura de politica exterior argentina
reciente. Para su realizacion, desarrollamos una seleccion de articulos académicos, capitulos de
libros y libros en los que las referencias conceptuales a la “politica exterior como politica
publica” estaban explicitamente mencionadas.

Luego de esta introduccion, el articulo se despliega en tres apartados adicionales y unas
reflexiones finales a modo de conclusion. En el proximo acapite se presentan las
consideraciones generales del abordaje que la Academia ha asignado a la politica exterior como
politica publica. Seguidamente, ahondamos en la discusion sobre la operacionalizacion de este
concepto en los andlisis de politica exterior argentina (PEA). Finalmente, sugerimos algunos
desafios que esta literatura presenta en razon de los cambios de reciente acontecimiento en el
orden internacional.

1. La politica exterior como politica publica: a propésito de sus usos disciplinares en
el plano global y regional

Tal como lo nota Lentner (2006), la iniciativa de identificar a la politica exterior como
una politica publica particular dista de ser una novedad dentro de las RRII. En este sentido, y
siguiendo con el analisis del mencionado autor, puede advertirse que los primeros trazos
disciplinares en esta direccion pueden rastrearse en el promediar de la década del 50, muy
especialmente en marco de los trabajos seminales de Snyder et al. (1954 y 1962). Lejanos en
objetivos y posibilidades de realizar una revision exhaustiva de las mencionadas contribuciones,
nos limitamos en este marco a sefialar que las mismas pusieron en consideracion la oportunidad
de concebir a la politica exterior como la resultante de un proceso de toma de decisiones
signado por tensiones y/o confrontaciones de actores gubernamentales con percepciones e
intereses contrapuestos. Estas proposiciones, bien vale agregar, implicaban un desafio abierto a
la nocion de un interés nacional sempiterno e inmutable tal cual lo sostenido por la entonces
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mainstream disciplinar. Llegado a este punto, y en continuidad con lo formulado por Milani y
Pinheiro (2013), resulta conveniente subrayar que la propuesta analitica formulada por Snyder y
sus coautores no puede considerarse sino en clave de dialogo y/o continuidad con los trabajos de
Sprout y Sprout (1956) quienes subrayaron la importancia de las percepciones e interpretaciones
sobre el contexto internacional de individuos y grupos en los APE.

Tal trayectoria detractora de los presupuestos realistas en torno a la identificacion del
Estado como actor racional unificado y de la politica exterior en tanto conjunto de acciones y
reacciones frente a las limitaciones y oportunidades del escenario internacional fue proseguida
aflos mas tarde por Rosenau (1967) al profundizar la premisa de que los actores y procesos
domésticos no podian ser desconsiderados de ningiin estudio dedicado al APE. Conforme su
perspectiva, la politica exterior no podia ser concebida como un mero cimulo de respuestas de
un Estado a las variables sistémicas. A tales efectos, debian ponderarse también los derroteros
politicos, econdmicos y sociales del ambito doméstico. En palabras de Ferreira Sorgine y Castro
Santos (2018, pag. 9), para Rosenau, la politica exterior no se circunscribiria en un ambito
especifico “del dentro o del afuera”, sino mas bien en las fronteras, “en el interregno de la arena
internacional y la doméstica”. Si bien el propdsito de configurar una teoria general de la politica
exterior a partir de una sistematizacion de las vinculaciones o eslabonamientos entre la
dimension doméstica y la internacional no tuvo los resultados esperados por Rosenau', sus
trabajos marcaron un nuevo hito en la empresa de la desmitificacion de la idea de la autarquia
de la politica exterior respecto a los procesos y fenomenos acaecidos en el ambito interno.

En correspondencia con lo formulado por Salomén y Pinheiro (2013), se impone
necesario destacar dentro de esta trayectoria a los abordajes sociocognitivos, los cuales
respaldados en desarrollos teodricos propios de la Psicologia Social y la Psicologia Cognitiva
propusieron escrutar la importancia de las creencias, las percepciones y las imagenes en el
procesamiento de informacion de los tomadores de decision tanto en términos individuales -
Jervis (1976), Jervis, Lebow y Stein (1985), Glad (1989) o George (1991), entre ellos-, o
grupales -Janis (1972), por caso-.

La empresa teorico-disciplinar disruptiva propulsada por diversos referentes del APE a
instancias de las manifestaciones en pos de “abrir la caja negra” del Estado se profundiz6 y
complejizd de modo cabal con las contribuciones de Allison (1969) y sus modelos de analisis
para las decisiones de politica exterior. En este punto, consideramos necesario remarcar que
tanto el modelo de comportamiento organizacional o burocratico como el de politica
gubernamental avanzaron sobre la nocidon de la politica exterior como una instancia en la que
burocracias y agentes concurren para delinear y/o generar un resultado cercano a sus propios
intereses.

Por tultimo, ha de reconocerse en la teoria de los dos niveles de Putnam (1988) como
otra de las referencias obligadas en esta trayectoria de la disciplina de las RRII de considerar a
la politica exterior a la luz de las herramientas teorico-conceptuales de los estudios de politicas
publicas. La contextualizacion analitica de las negociaciones internacionales como elementos
constitutivos de la politica exterior bajo el condicionamiento de las pujas domésticas -
mediatizado por los “conjuntos ganadores” factibles de ser ratificados- y la reverberacion entre
niveles -dando cuenta de una dindmica interactiva- se constituyen en pilares de las
construcciones conceptuales posteriores en el enfoque aqui estudiado. En este sentido, se
advierte que en virtud de estos aportes, el APE cimentd el camino para concebir a la politica
exterior -a las negociaciones internacionales, como una de sus manifestaciones mas visibles de
ella- como un terreno atravesado por disputas de poder. En suma, un quiebre significativo de
aquella concepcion romantica de la politica exterior como un espacio “ascético” y reservado en
su disefio e implementacion a una élite burocratica celosa de un interés nacional superior e
inmutable.

! Para profundizar sobre los alcances y limitaciones de la obra de Rosenau en el marco de esta trayectoria
teorica-metodologica, se sugiere Osorno (1995) y Salomén y Pinheiro (2013).
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En conformidad con las formulaciones de Milani y Pinheiro (2013), resulta oportuno
notar que la publicacion y difusion de Theory of International Politics de Waltz (1979) marco
un repliegue para los estudios orientados al APE. En este sentido, advertimos que la
reconsideracion de las variables estructurales/sistémicas como elemento explicativo basal del
accionar de los actores internacionales, asestd un significativo impacto en el desarrollo de la
trayectoria académica-disciplinar promotora de entender a la politica exterior en tanto politica
publica. No obstante, y en plena sintonia con los autores recién referenciados, es de advertir que
las significativas transformaciones operadas en la arena internacional durante los ultimos
decenios reanimaron y dinamizaron el campo de estudio afectado al APE. Al parecer de estos
autores:

La simultaneidad de procesos -tales como el fin de la competencia bipolar, la
diversificacion de coaliciones, los procesos de globalizacion y liberalizacion econdmica, las
crisis financieras de orden sistémico, la revolucion tecnologica en el area de la informacion y el
accionar transnacional de redes de activismo y de movimientos sociales, entre otros- produjo
una inflexion en las concepciones contemporaneas sobre el papel del Estado y sus practicas en
el campo de la politica exterior. Surgieron nuevas posibilidades de accioén internacional por
parte de los Estados, pero también nuevas limitaciones (Milani y Pinheiro, 2013, pag. 15).

Tal como se manifestd en las lineas introductorias, las referencias a la politica exterior
como politica publica han sido crecientes en la literatura académica de las RRII, y de la centrada
en el APE, en especial. Este enfoque emerge, como vimos, como parte de la evolucion
disciplinar y permite dar cuenta de procesos y acciones de politica exterior que desde la mirada
del interés nacional en clave sistémica no lograban ser explicadas. De alli su relevancia.
Empero, este recurso incremental a la nocion de politica exterior como politica publica se
desplegd sin encontrar un consenso cerrado respecto a sus alcances y limitaciones. En este
sentido, la revision bibliografica general nos hizo reportar que en la identificacion de la politica
exterior como politica publica, los diferentes autores acentian diferentes aspectos: ponderacion
de las variables domésticas como herramientas explicativas de los cursos de accion de los
Estados; ampliacion de los temas y actores involucrados en el disefio e implementacion de la
politica exterior; descentralizacion y fragmentacion del proceso de toma de decisiones en marco
de un proceso de democratizacion de las vinculaciones Estados/sociedad, entre otros.

En este marco, sostenemos que no resulta ajena a esta mentada falta de consenso, las
discusiones inacabadas dentro de la propia trayectoria de indagacion de las politicas publicas
respecto a la definiciéon fundacional u ordenadora de ésta. En este respecto, y siguiendo las
formulaciones de Nelson (1996, pag. 471), puede advertirse que “curiosamente, existen muy
pocas definiciones de politica ptblica como campo de estudio dentro de la disciplina (de la
Ciencia Politica)”. De acuerdo con la perspectiva de la mencionada autora, la mayor parte de
sus colegas evaden la enrevesada tarea de la definicidon para rapidamente centrarse en otras.
Como excepcion, recupera la definicion propuesta por Anderson (1990) quien entiende a la
politica ptiblica como un curso de accion intencional seguido por un actor o conjunto de actores
al tratar con un asunto de interés publico. Otra definicion con gran repercusion es la propuesta
por Dye quien de modo tan sucinto como tautologico define a la politica publica “como todo
aquello que un gobierno hace o deja de hacer” (Dye, 1997, pag. 1). Peters, por su lado, entiende
a la politica publica como “el conjunto de actividades forjadas por los gobiernos con el
propodsito de cambiar la economia y la sociedad” (Peters, 2015, pag. 3). Por ultimo, Wilson
sostiene que la politica publica refiere a las “acciones, objetivos y pronunciamientos que los
gobiernos adoptan sobre un asunto en particular, los pasos seguidos (0 no seguidos) para su
implementacion, y las explicaciones dadas por lo sucedido (o no sucedido)” (Wilson, 2006, pag.
154).

Sin animo alguno de clausurar el debate de las definiciones constitutivas de este campo
de estudio, advertimos que es esta ultima la que nos resulta mas comprehensiva, y por lo tanto,
la mas pertinente en la caracterizacion de la politica exterior como politica publica. Esto es asi
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ya que permite contextualizar a la politica exterior en el marco de un proceso general, orientado
por el gobierno, en el que se reconocen tres instancias: disefio, implementacion y comunicacion.
En cada uno de estos momentos, el gobierno reconoce diversas alternativas para seguir,
incluyendo entre ellas la opcion de no proseguir accion, objetivo o pronunciamiento alguno, en
tanto modalidad especifica de concebir y construir politica. Dentro de tal abanico de
alternativas, se ponderan opciones en torno a los grados de apertura/clausura y de
fragmentacion/centralizacion del proceso decisorio y, junto a ello, al modo en el que se
gestiona(rd) el enfrentamiento de intereses entre los diferentes actores intervinientes. Llegado
este punto, creemos que resultan mas que pertinentes los planteos de Garcé y Lopez (2014):

Al igual que toda politica publica, la politica exterior se iniciara a partir de un
diagndstico —nunca neutro, pues prefigura las soluciones—, de una forma de
comprender el escenario y de una definicion de los problemas a resolver o
desafios frente a los que actuar. La construccion conceptual de los problemas, la
formulacién de las posibles soluciones, la inclusién en la agenda, su
negociacion, la toma de decisiones, la implementacion, el monitoreo y la
evaluacion comparten una dindmica comparable a la de cualquier politica
publica (pag. 2).

En continuidad con el ejercicio de extender la definicion de Wilson al ambito de la
politica exterior, es dable remarcar que el proceso involucrado en el disefio, implementacion y
comunicacién de una politica publica no versa en torno a cualquier asunto, sino sobre aquellos
en los se identifica como necesaria la adopcion de un curso determinado. Asi pues, el curso
tomado no es, por cierto, azaroso o espasmodico sino que se inscribe dentro de una logica
planificacion y coordinacion (Policy). Por ultimo, la definiciéon anterior da cuenta de las
explicaciones que el gobierno y los decisores en particular deben dar en relacion con lo
acontecido durante el proceso. Esta necesidad de rendir cuentas (accountability) frente a otros
actores y a la sociedad en general ubica a dicha politica publica -la politica exterior, por caso-
dentro de un régimen democratico. En breve, se trata de un conjunto de acciones, objetivos y
pronunciamientos que procura contar con la aprobacion de los actores interesados y de la
sociedad, en general.

En la construccion de puentes de comunicacion entre los campos de estudio dedicados
al APE y al de las politicas publicas, se impone considerar los cuatro imperativos intelectuales
propuestos por Nelson (1996) para abordar a toda politica publica, a saber: 1) el holismo, esto
es, una vocacion por comprehender a dicha politica en marco de los procesos y patrones del
sistema politico en que se inscribe en general; b) el reconocimiento de la importancia de las
acciones gubernamentales y de sus consecuencias; c) el caracter instrumental del conocimiento
producido en torno a la politica en cuestion, ello, tanto en términos tedricos como empiricos; d)
la conviccidon sobre la importancia de la democracia en instancias de la elaboracion y la
implementacion de dicha politica.

Tal como marcan Ferreira Sorgine y Santos (2018), el abordaje de la politica exterior
puede encuadrarse oportunamente con los postulados de Nelson recién referenciados. Pero ello,
sin desconocer la peculiaridad de la politica exterior frente al resto de las politicas publicas.
Llegado a este punto, creemos conveniente reparar que no obstante reconocer la potencialidad
sinérgica del encuentro tedrico-metodoldgico de las trayectorias de investigacion del APE y de
las politicas publicas, no debe desconocerse las caracteristicas especificas de la politica exterior.
En este contexto, y en coincidencia con el analisis de Van Klaveren (1992), Lima (2000), y
Charillon (2017) entre otros, debe marcarse que el ambito de proyeccion de la politica exterior
estd puesto no sélo en el escenario doméstico, sino también, en el externo. Esta especificidad
hace que las distancias entre los objetivos y los resultados sean mayores que el resto de las
politicas publicas, habida cuenta de que los decisores cuentan con menos herramientas para
gestionar la(s) respuesta(s) de los destinatarios externos de las acciones, objetivos y
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pronunciamientos constitutivos de la politica exterior. Por cierto, no es ésta la Gnica diferencia
identificable entre la politica exterior y el resto de las politicas publicas. En conformidad con el
trabajo de Kaarbo (2019), advertimos que la politica exterior presentaria particularidades no
solo en lo concerniente al contexto en el que se proyecta primariamente, pero también en
términos de las practicas politicas y de los procesos de toma de decision que la atraviesan.

En lo que respecta al contexto al que se dirige, creemos importante destacar que si bien
el contexto internacional deviene el dmbito de proyeccion por antonomasia de la politica
exterior, no debe desconocerse que buena parte de las acciones, objetivos y pronunciamientos
identificados como constitutivas de la misma estan direccionadas al ambito doméstico. Esto
ultimo, se evidencia, por ejemplo, en aquellas referencias que dan cuenta de acciones y/o
discursos para “consumo doméstico”. Dicho esto, se destaca que la proyeccion primaria externa
de la politica exterior incita a que ésta se desarrolle en un ambiente mas competitivo y de
desconfianza que el resto de las politicas publicas. Del mismo modo, se trataria de un contexto
mas ambicioso, ambiguo y de normas disputadas, lo cual se traduciria en mayores problemas de
accion colectiva.

En relacion con las diferenciaciones de las praxis politicas, Kaarbo remarca que la
politica exterior reportaria mayores dificultades en materia de la problematizacién y/o
estructuracion de los problemas y de una falta de claridad de antemano de las preferencias del
complejo de actores interesados y alcanzados por ésta.

Por ultimo, en lo que atafie a las peculiaridades de la politica exterior en su proceso
decisorio, la autora mencionada rescata que, en términos generales, esta politica se caracteriza
por una mayor centralizacion, baja institucionalizacion y secretismo. Con todo, la autora
reconoce que estas diferencias no serian mas que en grado, por lo que no se inhabilitaria la
propuesta tedrico-metodoldgica de abordar la politica exterior como politica publica. De tal
forma, y conforme profundizaremos mas adelante, los significativos cambios instrumentados en
la arena internacional durante los ultimos decenios han ido desdibujando cada una de estas
peculiaridades.

En funcién de lo antedicho, hacemos propias las palabras de Brummer et al. (2019) al
asestar que:

La politica exterior no necesita ser idéntica a cualquier otra area de la
formulacién de politicas publicas para que la aplicacidén de enfoques de politica
publica tenga sentido. De hecho, si bien la formulacidon de la politica exterior
puede contener aun caracteristicas que no se pueden encontrar en la misma
medida en el ambito de la formulacion de otras politicas publicas, las
diferencias parecen reportarse en grados y no en lo sustantivo (pag. 9).

En la siguiente seccion daremos cuenta de los matices que estas definiciones han
adquirido en la Academia argentina.

2. El abordaje de la politica exterior como politica piblica en el marco de la realidad
argentina.

En la Argentina, a medida que las discusiones conceptuales en torno a la politica
exterior como politica publica fueron ganando peso en la agenda académica, mas estudios
internalizaron esta vision. Incorporarla significo trascender las consideraciones de la politica
exterior en términos de temas de agenda y relaciones claves, para enfocar en las relaciones de
poder que impulsan esas politicas y los procesos de decision e implementacion de las mismas.
En ello, no obstante, hubo un bajo nivel de imbricacion entre la literatura de analisis de politicas
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publicas en Argentina -enfocada en la agenda interna- y los estudios especificos de politica
exterior.

Tal como sefialamos arriba, buena parte de los andlisis de politica exterior argentina
(PEA) como politica publica implicaron el reconocimiento de la capacidad explicativa de las
variables domésticas por sobre, o a la par de, los tradicionales condicionantes externos o
sistémicos.

Los trabajos de fines de los afios ochenta ¢ inicios de la década del noventa comienzan a
introducir nociones de politicas ptblicas en los andlisis de la politica exterior argentina, tanto en
términos conceptuales como empiricos. El trabajo de Perina (1988) lo hace, por ejemplo, al
sugerir el peso de las variables internas, y en particular de los actores que influyen en la politica
exterior y la internalizacion de dimensiones como la de cultura politica como condicionantes de
la politica exterior.

Nohlen y Fernandez (1991) se centraron en la transformacion acontecida a partir de los
procesos de redemocratizacion. En particular, colocan el foco en la incidencia de los factores
politico-estructurales y procesos politicos sobre los contenidos de la politica exterior argentina.
Asi, el caracter - y operacionalizacion- de la politica exterior como politica publica viene dado
tanto por el proceso politico que lleva a su formulacion como por las caracteristicas de los temas
que aborda. Nohlen y Fernandez (1991) sostienen que:

“los temas de la agenda de politica exterior (deuda, comercio, integracion) son
inseparables de los problemas mas agudos y urgentes del campo de las politicas
publicas (por ejemplo, el area de la politica social). De alli que el tratamiento de
uno de estos aspectos involucre inevitablemente el otro” (pag. 236).

Esta conceptualizacion de la politica exterior como politica publica propuesta por
Nohlen y Fernandez es retomada por Tini (2005) quien escruta sobre la incidencia de las
particularidades de los procesos de redemocratizacion para comparar los procesos de
formulacion e implementacion de las politicas exteriores de la Republica Argentina y Paraguay.
Conforme expone oportunamente:

Si postulamos que la politica exterior de un estado puede ser entendida como
una politica publica mas del régimen, por tanto, los cambios que se producen en
el ambito de las estructuras y procesos politicos deberian tener una cierta
influencia en ella, siendo imposible que un cambio fundamental en las
estructuras politicas-institucionales no repercuta en la politica exterior (Tini,
2005, pag. 3).

En la obra de Carlos Escudé (1992), una nocién relevante es la de la centralidad de los
individuos -ciudadanos- en la politica exterior. Esto, sin explicitar a la politica exterior como
politica publica, si alude a lo publico de la politica exterior®. El contenido y destinatario, y las
pujas por el mismo, hacen a lo publico de la politica exterior argentina, en su enfoque.

El abordaje de la Politica Exterior Argentina en tanto resultante la interaccion de
demandas externas y domésticas atraviesan las obras colectivas editadas por el Centro de
Estudios en Relaciones Internacionales de Rosario (CERIR) (1994, 1998, 2001, 2006, 2010 y
2014).

% Afios después, sostendria que “Un Estado que genera politicas ciudadano-céntricas sera muy diferente
de un Estado que genera politicas elite-céntricas o estadista-céntricas. Obviamente, las fuerzas sociales
yacen en los origenes de esta diferencia crucial entre estos tipos de Estados” (Escudé, 2012, pag. 61).
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Juan Gabriel Tokatlian y Federico Merke (2014), en el analisis de politica exterior como
politica publica, proponen en cambio una aproximacion “estratégico-relacional”. En este
respecto, sostienen:

La dimension estratégica alude al hecho de que los actores internos procuran
ciertos objetivos y que, para alcanzarlos, deben tomar en consideracion las
estrategias de otros jugadores. La dimension relacional implica que el contexto -
tanto interno como externo- es clave. Por su parte, el contexto remite al papel de
los factores tangibles asi como de los intangibles (Tokatlian y Merke, 2014,
pag. 246).

Los autores mencionados plantean entonces un analisis centrado en el peso de las
instituciones y en el comportamiento de los actores. De entre éstos ultimos aparece un recorte
en favor de los actores estatales. Seis categorias emergen como relevantes al analisis de politica
exterior como politica publica: “(a) el Ejecutivo; (b) gabinetes y burocracias; (c) las provincias;
(d) el Legislativo y los partidos politicos; y (e) elites, opinion publica y minorias” (Tokatlian y
Merke, 2014: 250)°. En sus conclusiones apuntan a una caracterizacion de la politica exterior
argentina como politica publica signada por 1) una menor volatilidad que otras politicas
publicas, 2) la existencia de un acervo de posiciones tradicionales en términos de contenidos de
la PEA, 3) el condicionamiento de compromisos internacionales, 4) un mayor grado de
estabilidad ministerial, una burocracia con bases meritocratica, y una cancilleria con mayor
autonomia relativa, 5) una atencion creciente de las unidades subnacionales, y 6) visiones que
siendo pluralistas, tienen un alto nivel de continuidad y coincidencia en la opinién publica y
elites politicas (Tokatlian y Merke, 2014).

Lo publico entendido como resultado de un proceso politico colectivo es también la
forma de operacionalizacion de la politica exterior como politica publica en el trabajo de Busso
et al. (2016). En esta obra, los autores subrayan dos caracteristicas de la politica exterior como
politica publica: por un lado, una de tipo prescriptivo segun la cual “debe tomar en cuenta las
necesidades e intereses nacionales y buscar soluciones a nivel internacional”; y otra de tipo
interactivo o interméstico, a partir de la incidencia simultanea de los condicionantes sistémicos
y domésticos. Puntualizan que “no se identifica a los condicionantes domésticos como
esencialmente contraproducentes, sino que se evalua que su exceso —y mas aun si estos son
consecuencias de crisis recurrentes— afectan el devenir de la accion externa de un pais” (Busso,
et. al., 2016, pag. 10).

En esa linea argumental, Russell al reflexionar sobre la historia de la PEA indica que
“las opiniones diferentes sobre la orientacion y contenido de la politica exterior son un aspecto
natural de la vida politica en cualquier pais, sobre todo en las democracias. En definitiva, se
trata de una politica publica sometida a la presion constante de perspectivas e intereses
encontrados y, por eso mismo, intimamente ligada a la politica interna” (Russell, 2010, pag
231).

El trabajo colectivo “Los condicionantes internos de la politica exterior. Entramados de
las relaciones internacionales y transnacionales” coordinado por Miguez y Morgenfeld (2020),
es uno de los trabajos mds recientes que interpela a la politica exterior como politica publica.
Para ellos, “afirmar que la politica exterior es una politica publica no constituye ninguna
novedad. El tema es definir como interpretamos el Estado y sus expresion en forma de
politicas” (Miguez y Morgenfeld, 2020, pag 35). La interpretacion de este colectivo es ir por el

En su obra, el rol de las organizaciones empresariales y sociedad civil no son considerados en este
trabajo, en parte por cuestiones de extension, en parte por menor relevancia, y podemos asumir que
también, por una mayor dificultad en acceso a datos.
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concepto de Estado “en movimiento” de Oszlak y Odonell (1982), segin el cual “la politica
publica en general —y la politica exterior en particular— es resultado de relaciones de fuerza
dentro del bloque dominante, pero en el marco de la relacion con las clases subalternas”
(Miguez y Morgenfeld, 2020, pag. 38). Este planteo lleva a optar por como eje teodrico-
metodologico el abandono de “las visiones estadocéntricas, y atender a la multiplicidad de
actores que influyen en la definicion de una politica exterior”, enfatizando “la importancia de
los movimientos sociales, de la participacion politica de distintas organizaciones dentro y por
fuera del sistema politico” y reconociendo ademas que “los sectores que instalan determinada
cuestion como demanda no solamente se ubican en el plano interno, sino que se incluyen otros
actores del plano internacional” (Miguez y Morgenfeld, 2020, pag 38)*.

En su conjunto, los analisis de PEA han ido incorporando de manera creciente el
reconocimiento de la politica exterior como politica publica, tanto en los andlisis globales de la
PEA como en la problematizacion de cuestiones de agenda especificas, sin haber alcanzado
empero definiciones Unicas de qué es politica exterior como politica publica y manteniendo
diversos abordajes metodologicos en la operacionalizacion empirica de este enfoque. Son
numerosos los ejemplos de ello. A modo de ilustracion y en ninguna manera como lista
exhaustiva, mencionamos los trabajos de Gonzalez Jauregui (2018) al aplicar el concepto de
“trama politica” a las relaciones Argentina-China; Zuccarino (2018), respecto de la posicion
argentina en el conflicto por el Chaco Boreal; Lechini (2014) en relacion con las relaciones con
Estados de Africa y Brasil; Eissa (2014), Diamint (2017) y Busso y Barreto (2020), en cuanto a
la politica de defensa; Bueno (2012, 2018), en materia de politica ambiental; Sanchez (2015) y
Schenoni y Aztiria (2011) respecto del rol del poder legislativo, Malacalza (2014) en materia de
cooperacion internacional; Zelicovich (2019) y Zelicovich y Zack (2020) en politica comercial
externa, Bueno y Fernandez Alonso (2021) respecto al rol de los medios y de la opinion publica
en la co-construccion de la politica exterior, entre otros. Estos trabajos, en sintonia con los
elementos identificados en esta secciéon dan cuenta de las pujas politicas y sociales que
subyacen a las decisiones y acciones de la PEA, asi como a los mecanismos institucionales y de
poder a través de los cuales se implementan. La PEA resulta conceptualizada y evaluada en las
intersecciones de la politica exterior y otras politicas publicas. Los estudios, con pocas
excepciones, mantienen un sesgo hacia la dimension gubernamental de la cosa publica, con
menores incorporaciones de actores no estatales y mecanismos de opinion publica. En su
conjunto el enfoque de politica exterior como politica publica permite, en los casos
mencionados, explicar continuidades y rupturas, asi como consistencias e inconsistencias, que
desde otros enfoques no se avizoran.

3. Hacia la conceptualizacion y estudio de la politica exterior como politica publica
desde el Sur y en el marco de incertidumbre global

Tras el recorrido realizado respecto de los desarrollos del abordaje de la politica exterior
argentina como politica publica, en esta seccion nos proponemos identificar algunos de los
desafios analiticos que los cambios en el contexto internacional suponen para la profundizacién
de esa perspectiva.

Como mencionamos, pensar la politica exterior como politica publica implica dar
cuenta del proceso politico que subyacen a las decisiones del Estado; la interpenetracion de lo
doméstico e internacional, y la dispersion de la accién externa en multiples dimensiones del
estado. La politica exterior como politica publica es, en resumen, ir mas alla del Estado como
actor racional unificado, y de las relaciones internacionales como vinculos bilaterales y temas
de agendas en la presentacion de sus contenidos y resultados.

4 , . . , .
Observamos que los capitulos que componen esta obra son ricos en el relevamiento empirico desde estos
clivajes, aunque no hay una discusion a posteriori que les de sentido, que los discuta conceptualmente.

16



Cuadernos de Politica Exterior Argentina (Nueva Epoca), 134, diciembre 2021, pp. 7-24
ISSN 0326-7806 (edicion impresa) - ISSN 1852-7213 (edicion en linea)

Este planteo, ademas, no es geograficamente neutro, sino situado. Se trata de construir
una reflexion de politica exterior como politica publica desde el sur global. Como sostiene
Bueno (2018) “Ser del Sur significa, entonces, tener un pasado y un presente comunes basados
en experiencias de pobreza y marginalidad econdmica y social que ain requieren posiciones de
lucha comunes”. Esa situaciéon marca un contexto de pensamiento eminentemente distinto al del
Norte, que condiciona los marcos en los que se piensan los analisis de politica exterior como
politica publica. En efecto, es menester reconocer (o al menos explicitar) que todo analisis tiene
una serie de supuestos en términos de su criterio de demarcacion. Calkivik al referir a los
analisis de politica exterior enfatiza que “las narrativas dominantes dentro de las Relaciones
Internacionales estan circunscritas en gran medida por sus supuestos sobre quién y qué cuenta y
de qué manera, en la practica y el analisis de la politica exterior” (Calkivik, 2020), y agrega que
cuestiones como las motivaciones y objetivos éticos, que forman parte de ese “ser global” no
suelen ser tenidos en cuenta. Asi, cobran peso las variables relativas a sentimientos, identidades
y creencias en los analisis de la Politica Exterior como politica publica. La solidaridad entre
pueblos, la empatia en la accion de politica exterior, la defensa de valores que no responden a
una definicion estrecha de interés nacional de bases materiales, son algunos de los ejemplos.
(De qué manera esos elementos se incorporan en la identificacion de un problema de politicas
publicas? ;Como obran en la seleccion de canales de accion? ;Cual es la articulacion cuando
hay actores que tienen imagenes y sentimientos contrapuestos en el proceso politico de la
politica exterior? ;Qué pasa cuando éstos son distintos a la racionalidad del mainstream?
(Coémo decidir cuando su ocurrencia es relevante como entidad explicativa de la PEA como
politica publica?

Asimismo, la nocion de Sur (y periferia) lleva a tener en consideracion la manera en la
que los actores internacionales se imbrican con, o transforman en, actores de la mesa doméstica
(especialmente a partir de la inversion extranjera directa y la presencia de corporaciones
multinacionales como actores que forman parte de las pujas inherentes a la politica exterior
como politica publica) (Van Klaveren, 1994; Miguez, 2020). Este rasgo es un componente
eminentemente del Sur, como paises receptores de inversion extranjera directa. Asi, como ya ha
sido sefalado en la literatura numerosas veces -pero no siempre internalizado en los estudios-, la
linea que separa la mesa doméstica de la mesa internacional (4 la Putnam) es mas difusa en el
Sur. Entonces ;Como el origen de los capitales configuran las pujas domésticas por las politicas
publicas? Ciertamente ello lleva a 1) incluir al sector privado en los analisis y 2) considerar
como variable el origen de los capitales -informacion no siempre disponible-. A modo
ilustrativo, la presencia en el proceso politico doméstico de corporaciones multinacionales
cuyos capitales pertenecen a Europa, Estados Unidos, Japén, etc, ;Como se analizan y
operacionalizan en los analisis de Politica Exterior Argentina como Politica Pablica?

A esa nocion de Sur y periferia, que obliga a tamizar de manera especifica la seleccion
de variables de los analisis de la politica exterior como politica publica, entendemos que se le
agregan, ademas, las particularidades de ser periferias en un contexto de transicion del orden
internacional.

Existe bastante consenso en la literatura de las Relaciones Internacionales respecto de
que el orden internacional se encuentra atravesando una serie de cambios que distinguen a la era
actual del periodo de guerra fria y del de pos-guerra fria. El punto de quiebre suele ubicarse en
la crisis financiera internacional (2008-2009) o en los sucesos que llevaron al referéndum por el
Brexit y la eleccion de Donald Trump (2016). Se destaca como indicadores de estos cambios el
menor crecimiento del comercio internacional, el aumento del nacionalismo y del populismo en
diferentes lugares del mundo (Hale, Held, y Young 2018) acompafnado de una creciente
polarizacién y movilizacion en torno al desempefio de las instituciones internacionales, no
cuestionadas anteriormente (Ziirn, 2018). En términos de orden internacional, los rasgos son un
menor liderazgo de EEUU a la par de un mayor poder de China. De la misma manera, puede
considerarse la existencia de un proceso de difusion del poder —respecto de un momento
unipolar— y de segmentacion del mismo —con cada vez mas distancia entre un conjunto selecto
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de paises emergentes y el resto de paises—. Se refiere ademas la expansion de lecturas
mercantilistas y lecturas del escenario internacional como un juego de suma cero (Hays, 2017).
El orden resultante ha sido caracterizado como “orden geoecondémico” (Roberts, Moraes y
Ferguson, 2019), “entropico” (Schweller, 2014) o bien como “crisis de globalizacion”
(Sanahuja, 2018).

En el ambito de los analisis de la politica exterior esto implica que cuestiones
habitualmente ausentes, como la conceptualizacion de la incertidumbre por parte de los
decisores politicos y de las configuraciones sociales que pujan por las politicas, tienen que ser
tenidos en cuenta. Es menester reconocer en simultaneo que estos cambios no impactan solo en
la politica exterior sino en el entramado de otras politicas publicas que dialogan, contraponen y
se entrecruzan con ésta en el proceso politico subyacente a la accién externa. Siguiendo a Hay,
entendemos que estos elementos se constituyen en factores que constrifien con mayor o menor
intensidad a las politicas publicas “seglin lo que los actores hagan de ello” (Hay, 2008, 587), es
decir, acorde a su sistema de creencias. Lo que no pueden obturar estas transformaciones es la
calidad democratica de la politica exterior como politica publica, y eso ha de ser integrado en el
analisis. Apuntamos entonces que la propuesta de abordar a la politica exterior como politica
publica debe avanzar sobre una serie de interrogantes en ciernes: ;Coémo los cambios en el
sistema internacional impactan en las cualidades del proceso de politicas publicas que hace a la
politica exterior? ;Se modifican los actores que intervienen? ;Los elementos no racionales de
qué manera se internalizan y en qué instancias de los procesos decisorios y de implementacion?
(Como median estos elementos entre las distintas agencias y actores no estatales de la PEA?
(Cambian las agendas de la politica exterior? Tras ponderar los aportes de la trayectoria del
abordaje de la politica exterior como politica publica a nivel global, regional y nacional,
confiamos que la resolucion de buena parte de estos interrogantes pasan -y pasaran- por el
entrecruce sinérgico de los campos de estudio del APE y de las politicas publicas. En este
contexto, entendemos que la continuidad y profundizacion de ejercicios de triangulacién de
enfoques tedricos y metodoldgicos propios de ambas trayectorias de investigacion deviene un
curso Optimo. En este contexto, asumimos como referencia a la obra colectiva de Brummer et
al. (2019), donde se abordan problematicas variadas de la politica exterior a través de teorias de
rango medio o especifico tales como la teoria de coaliciones, de actores con veto, de equilibrio
puntuado, del path dependence, entre otras.

4. Conclusiones

Ya no resulta llamativo o inusual encontrar analisis que partan desde la nocidén de
politica exterior como politica publica. Forjada desde hace décadas a partir de contribuciones
detractoras de la idea de un actor racional unificado y de las explicaciones del accionar externo
de los Estados fundadas excluyentemente en las variables sistémicas/estructurales, la iniciativa
de caracterizar a la politica exterior en tanto politica publica se acrecentd y profundiz6 durante
los ultimos afios. A partir de este enfoque se ponderd otro conjunto de explicaciones de la
politica exterior, que como mencionamos, le dieron sentido a cambios, continuidades,
consistencias e inconsistencias que escapaban a las explicaciones alternativas.

En este marco, y tal como se advirti6é en el transcurso del articulo, esta propuesta de
abordaje cont6 con crecientes manifestaciones en la literatura académica sobre la politica
exterior durante las ultimas décadas, tanto en los centros de produccion cientificas emplazados
en el Norte como en la Periferia, aunque esto ultimo tiempo mas tarde condicionado por el
restablecimiento de los regimenes democraticos. Tal como se observo en el transcurso del
trabajo, la produccion cientifica sobre la PEA dio cuenta cabal de este fendmeno.

En este proceso supuso una comunicacion incremental entre los campos de estudio de la
politica exterior y de las politicas publicas. Se inscribieron estudios en torno al peso de las
variables domésticas en el disefio e implementacion de la politica exterior, la participacion de
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actores desconsiderados por la tradicion realista del APE, entre otros. Empero, la referencia
incremental de la nocion de la politica exterior como politica publica no se vio acompanada por
la construccion de un consenso o convencion respecto a la definicidon y a los alcances de la
misma. En este marco, resulta menester reconocer que persiste una distancia entre la
declamacion de dicho marco tedrico y el desarrollo de investigaciones que efectivamente den
cuenta de tal caracter. Como se mostro en los apartados anteriores, si bien todos los trabajos
partieron del reconocimiento de los condicionantes domésticos como principal variable
explicativa, difirieron en el alcance de la internalizacion de la dimension de politica publica en
los abordajes empiricos.

La falta de uniformidad en el tratamiento por parte de los especialistas respecto al uso
de la nocion de la politica exterior como politica publica no permite desconocer la existencia de
un consenso subyacente -y por tanto, no evidente a primera lectura-, en cuanto a considerar a
dicha politica como la resultante de una logica procesal abierta, plural, multinivel,
multidimensional, entre otras caracterizaciones.

La brecha entre la enunciacion o definicion de la politica exterior como politica publica
y su efectiva operacionalizacién pone en consideracion la necesidad de profundizar el estudio
tedrico y empirico en esta perspectiva, como asi también a robustecer las lineas de
comunicacién con desarrollos provenientes del campo de estudio de las politicas publicas. En
este respecto, y en coincidencia plena con Kaarbo (2019), entendemos que la apuesta al mayor
dialogo entre estos campos de estudio redundara en profusos beneficios: una ampliacion de la
agenda de investigacion, una mayor y mejor reflexion sobre las conexiones entre lo nacional y
lo internacional como asimismo de la naturaleza de la politica exterior. En breve, diversas
innovaciones tedricas y metodologicas.

Los cambios operados en el escenario internacional y el panorama de incertidumbre
consiguiente que ciernen sobre las sociedades contemporaneas -la argentina, por caso- alientan a
proseguir avanzando en la construccion de la agenda de investigacion fundada y orientada en el
dialogo fructuoso entre los campos de estudio del APE y el de las politicas publicas. En
consideracion de lo antedicho, sostenemos que la continuidad y profundizacion de la
imbricacién de estos saberes y tradiciones cientifico-disciplinares devienen mas que promisorias
para el abordaje de la PEA, al habilitar un abordaje mas comprehensivo y dinamico de los
cambios y continuidades asi como de consistencias e inconsistencias de esta politica publica
particular.
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