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PROCESOS POLITICOS E INTEGRACION REGIONAL:
HERRAMIENTAS ANALITICAS CLASICAS PARA
INVESTIGACIONES NUEVAS SOBRE EL MERCOSUR

El presente articulo es un ensayo exploratorio acerca de los enfo-
ques sobre politicas publicas que parecen brindar elementos ttiles
para la interpretacion de la principal dimensién del Mercado Co-
mun del Sur (Mercosur): su dimensién comercial. Pese al conside-
rable éxito que se le atribuyd a este proceso de integracion en tér-
minos de intercambio comercial durante sus primeros pasos (1991-
1998), hace afios que se lo sefiala como un proceso ‘estancado’ que
enfrenta diversas dificultades para avanzar !. Entre ellas, los obsta-
culos al libre comercio intrarregional y las excepciones al arancel
externo comun (conocidas, éstas dltimas, como ‘perforaciones’)
suelen apuntarse como algunas de las mds directas expresiones de
aquel ‘estancamiento’ 2, ya que no permitirfan consolidar la zona de
libre comercio en la region, ni la unién aduanera (hoy imperfecta).
Esto, a su vez, impediria la evolucién hacia un verdadero mercado
comtin *, obstaculizando el proceso de integracién y sus objetivos
de desarrollo “.

El supuesto detrds de esta secuencia esperada es que la remo-
cién de obstdculos al intercambio comercial podria facilitar una
cada vez mayor integracion entre los paises involucrados, alcanzan-
do un mercado comin y, paralelamente, generando espacios su-
pranacionales que lo regularian. Estos espacios suelen ser los ele-
mentos diferenciadores entre los procesos de integracion y las més
clésicas relaciones de cooperacion entre estados. En su propuesta
sobre las distintas formas que pueden adquirir la cooperacién y la
integracién, Schmitter considera que sélo cuando una organizacién
regional transnacional adquiere cierta capacidad legitima (aunque
sea limitada) “para actuar autbnomamente, poniendo en marcha
propuestas, tomando decisiones y/o implementando politicas” se
puede hablar de integracién. En cambio, cuando esta autonomia no
estd desarrollada y la accién de la organizacién queda supeditada a
las decisiones “voluntarias, undnimes y continuas de los estados”,
s6lo puede hablarse de cooperacion °.

En el caso del Mercosur, aquella secuencia esperada a partir de
la promocién del libre comercio entre los estados partes no se ha
desarrollado, pese al impulso liberalizador inicial y a las decisiones
que han pretendido avanzar en este frente en los dltimos afios ¢. En
este marco, las continuas dificultades para importar y exportar en el
espacio regional son motivo de seguidos reclamos que emanan de
diversos sectores en los cuatro paises como consecuencia de medi-
das, en principio, temporarias y, en general, unilaterales, de algin
vecino que restringe las importaciones.

Los reclamos mds fuertes contra medidas adoptadas por Argen-
tina —aunque no sea el Unico pafs que las adopta— no tienen que ver
con los dos sectores que, desde los inicios del proceso de integra-
cidn, estuvieron exceptuados del libre comercio: el sector azucarero
y el automotriz. Tanto la decisién como los efectos de la exclusién
de estos sectores del libre comercio, bajo distintas formas, ha sido
ya ampliamente estudiada 7. En cambio, sobre otros sectores que
en principio debian someterse al libre comercio intrarregional, pero
luego adquirieron distintos e intermitentes mecanismos de protec-
cién (desde figurar en el Régimen de Adecuacién Final —que incluia
productos cuyo arancel de importacién se iba reduciendo gradual-
mente entre 1995 y 1999- hasta contar con licencias no automdticas
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desde fines de la primera década del 2000), los andlisis disponibles
son escasos.

Entre las medidas interpretadas como obsticulos a este inter-
cambio suelen destacarse las normas técnicas, las licencias no auto-
maticas de importacién y las medidas antidumping ®. En los ultimos
afios adquirieron especial relevancia las licencias no automaticas,
que fueron motivo de variados y constantes episodios de atrasos,
generando los consecuentes reclamos de importadores nacionales y
externos. Algunos sectores industriales en los que se han adoptado
este tipo de medidas entre 2007 y 2009 han sido: electrodomésticos,
juguetes, textiles, calzados, bicicletas y sus neumaticos, motocicle-
tas y determinados productos metaldrgicos, entre otros °. De ellos,
algunos sectores, como el del calzado, por ejemplo, han adquirido
especial visibilidad, tanto por su movilizacién en demanda de pro-
teccién como por las quejas de los importadores después de imple-
mentada dicha proteccion.

Ante estas controversias, el principal imputado es el proceso
de integracion, al que se evalia como débil, limitado y sin institu-
ciones auténomas de los estados ni poder efectivo que los obligue a
cumplir los compromisos asumidos desde 1991 en materia de libre
comercio. Dado que las decisiones en el proceso de integracion
siguen dependiendo exclusivamente de los gobiernos nacionales,
cuando se establecen medidas que pueden afectar el comercio éstas
son, en el mejor de los casos, negociadas entre autoridades nacio-
nales de algunos socios del Mercosur '°; en el peor de los casos,
constituyen decisiones unilaterales que provocan fuertes quejas y
demandas de los paises vecinos . Otras veces, como punto inter-
medio, se ha tratado de decisiones unilaterales que han obtenido la
aceptacion de uno de los socios, aquél méds afectado por la restric-
cién a la importacién %

Al dirigirse, entonces, la atencidn hacia los gobiernos naciona-
les que adoptan estas decisiones ‘alterando’ el objetivo original del
libre comercio dentro del espacio de integracion, las explicaciones
de aquellas decisiones van desde la presion de los sectores para pro-
tegerse contra la competencia de las importaciones hasta las propias
preferencias gubernamentales (que pueden apuntar a determinadas
estrategias de crecimiento de un pais, a enfrentar contextos de crisis
especificos y/o a proteger fuentes de trabajo en ciertos sectores in-
dustriales).

Sin embargo, pocos han sido los intentos de comprender los
procesos politicos que llevan a tales medidas y de observar la com-
pleja matriz de dindmicas y motivaciones econdmicas, sociales y
politicas que hay detrds de ellas. Para completar ese vacio, se ha
iniciado una investigacion en un caso especifico: las medidas in-
terpretadas como barreras no arancelarias en Argentina frente a las
importaciones de ciertos productos industriales provenientes de los
paises del Mercosur entre 1999 y 2009.

Con el horizonte de esa investigacion, a continuacion se pre-
sentan algunas consideraciones tedricas que serdn de utilidad para
orientar dicho anélisis y para comprender el efecto que pueden tener
en el proceso de integracion regional algunas dindmicas politicas
que caracterizan a su dimensién comercial.
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Si se considera que una de las principales tareas de un sistema politico es la

de reconciliar exigencias de varios grupos, aquel analisis permitird encontrar

elementos para entender por qué y como se traducen en decisiones algunas de

las demandas, asi como para reflexionar sobre qué efecto pueden tener dichas

dindmicas en el proceso de integracion.

La dimension comercial de la integracién y las ‘politicas publicas’

Hablar de la dimension comercial de la integracién desde la pers-
pectiva de las politicas publicas requiere algunas especificaciones.
Tradicionalmente, por lo menos hasta fines del siglo XIX, se con-
sideraban actividades ‘publicas’ de un estado aquellas vinculadas

a sus limitadas intervenciones en materia de policia, seguridad,
diplomacia y defensa, y s6lo se agregaron nuevas actividades —y
andlisis de ellas— a medida que el estado comenz6 a regular partes
de la esfera econdmica, desde la recaudacion hasta la produccién y
distribucién de productos 3. En este marco, la politica comercial,
aunque no sea la dnica, implica directamente la regulacién en un
ambito especifico (el mercado) dominado por intereses privados
(principalmente de empresas, pero también de otros actores, como
sindicatos), pero cuyas dindmicas tienen consecuencias publicas.
Esto hace que este tipo de politica pueda verse tanto como un medio
que responde a intereses privados, concentrando los beneficios en
ciertos sectores y generando o reproduciendo desigualdades exis-
tentes, o como instrumento del estado para lograr la diversificacién
industrial, la creacién de valor afiadido y el desarrollo econémico
para el conjunto de una sociedad '.

A su vez, los temas de politica comercial son dificiles de cla-
sificar tanto desde el punto de vista de la politica interna de un pais
como de su politica externa. Si se considera que la politica comer-
cial involucra toda accién de un gobierno que afecte el intercambio
de bienes, servicios e inversiones a través de las fronteras nacio-
nales, esta accion puede ‘resultar de’ o bien ‘tener efectos en’ las
dindmicas politicas tanto dentro de los estados como en las negocia-
ciones entre ellos. En este sentido, los elementos de andlisis que se
presentardn en este articulo, si bien en su origen se han desarrollado
primordialmente en torno a los procesos de las politicas publicas en
el ambito nacional, se muestran utiles tanto para el estudio de politi-
cas internas como externas, ya que las dindmicas de los procesos de
toma de decisiones son similares. En la posterior descripcién y en
el bosquejo final que aplicard estos elementos al estudio de nuevos
casos quedard clara esa utilidad .

Aquel dmbito especifico, el mercado, fue el apuntado como
disparador de los procesos de integracion regional de la Unién
Europea y el Mercosur, si bien de distintas maneras '°. En el Mer-
cosur, como se dijo, se esperaba que, a través del libre comercio, se
ampliara el espacio del mercado, creando, como consecuencia, un
espacio supranacional que lo regulara. En este sentido, y siguiendo
la experiencia de la Unién Europea, podia preverse, en ese espacio
supranacional, al menos un germen de un nuevo sistema politico.

Pero mientras el proceso de integracion europeo desarrolld
elementos que lo identificaban como un nuevo sistema politico, el
Mercosur no ha logrado tal avance. En éste no puede identificarse la
autonomia de las decisiones que mencionaba Schmitter, las cuales
—para bien o para mal 7, con presiones internas y externas y con las
restricciones que puedan tener debido a los tratados regionales— si-
guen en manos de los gobiernos nacionales, tal como lo demuestra
la implementacidn unilateral de barreras no arancelarias al comer-
cio intra Mercosur. En este sentido, comprender las dindmicas que
llevan a esas decisiones nacionales seria un paso fundamental para
identificar al menos algunos de los cuellos de botella del desarrollo
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del proceso de integracion.

De alli que la bisqueda de enfoques desde los cuales encarar
esta investigacion haya apuntado a los estudios de politicas publicas
(en mayor parte utilizadas para analizar procesos politicos naciona-
les) en lugar de recurrir a las tradicionales teorias de la integracion,
encantadas por la experiencia europea y, por ello, orientadas mas a
explicar las dindmicas regionales, el “proceso voluntario, gradual
e irregular de integracion, mediante el cual estas unidades [los
estados europeos] ceden su soberania a un orden superior, suprana-
cional, una comunidad politico institucional” '® que las dindmicas
nacionales que podian afectarlas.

Por lo tanto, este trabajo da un paso atrds y vuelve a la observa-
cidn del sistema politico nacional, entendiendo por sistema politico
el concepto clasico de “conjunto de interacciones por medio de las
cuales se asignan autoritativamente valores en una sociedad”. En
ese sistema, la toma de decisiones es considerada como una fase
de un largo proceso en el que se encadena la recepcion de informa-
cién y demandas desde el ambiente (inputs) con sus deliberaciones
(issues), sus decisiones y sus implementaciones (outputs) '°. En los
términos cldsicos de Easton, el lugar del sistema politico en el que
se toman las decisiones es una black box, cuyo contenido perma-
nece sin descifrarse y por lo tanto no se explica de qué manera las
demandas se transforman en decisiones. El andlisis de las dindmicas
politicas que se dan en determinado proceso pretende completar ese
vacio. Si se considera que una de las principales tareas de un siste-
ma politico es la de reconciliar exigencias de varios grupos *°, aquel
andlisis permitird encontrar elementos para entender por qué y
como se traducen en decisiones algunas de las demandas, asi como
para reflexionar sobre qué efecto pueden tener dichas dindmicas en
el proceso de integracion.

Tradicionalmente, las politicas ptiblicas se han considerado un
objeto de estudio compartido entre la ciencia politica y la admi-
nistracion publica. Existen distintas clasificaciones de los modelos
tedricos que contribuyen a conocer las politicas publicas, una de las
cuales los retine en tres grupos de enfoques principales:

1) aquellos que conciben al estado como ventanilla de recepcion

de demandas originadas en la sociedad, con especial atencién a los
individuos y a los grupos que presentan dichas demandas. En esta
perspectiva se sitdan los intentos de explicacién de la accién y el
comportamiento de los individuos a partir de la idea de accidn ra-
cional, derivada inicamente de intereses particulares (self-interest)
y de la bisqueda de optimizacion de los beneficios de sus decisio-
nes, presuponiendo que dichos individuos cuentan con la infor-
macién necesaria para hacerlo 2!. Entre estos intentos se encuentra
el Public Choice y también el pluralismo, aunque centrado en la
accion de los grupos, considerando que en las sociedades modernas
complejas, donde la accién directa de los individuos es mds dificil,
son los grupos los principales actores politicos, que actian en nom-
bre de los intereses de los individuos *. Descendiente directa de

la idea del homo economicus, la premisa de la accidn racional que
subyace a ambas perspectivas, esa accion interesada y optimizado-
ra, seglin muchos autores, no ayuda a comprender los criterios que
fundamentan las ‘elecciones’ de los actores® y deja fuera el hecho



de que muchas veces, atin en aquellas cuestiones que podrian leerse
como estrictamente econdmicas, ni los propios interesados pueden
definir sus intereses y los beneficios que obtendrian de tal o cual
decisién®.

2) aquellos que atribuyen al estado la condicién de instrumento

al servicio de grupos especificos o de una clase. En este grupo se
incluyen desde las perspectivas derivadas de la teoria elitista y los
Community Studies hasta del neomarxismo. Las dos primeras pers-
pectivas focalizan en las preferencias de las elites y las burocracias
estatales en las decisiones publicas, que muchas veces generan
‘respuestas a demandas inexistentes’ en la sociedad. Recuerdan que
las burocracias ejercen un amplio poder discrecional que determina,
por ejemplo, el acceso mas o menos privilegiado de las poblaciones
a los servicios ofrecidos, siendo, entonces, los funcionarios la va-
riable decisiva en su provisidn. Los enfoques neomarxistas, por su
lado, centran su atencién en el papel que desempeiia el estado en la
produccién y la reproduccién del sistema capitalista, rechazando en
general la autonomia de la burocracia y considerando las politicas
publicas como producto de las necesidades capitalistas 2. Las criti-
cas a este enfoque apuntan a la simplificacién que éste hace de una
interaccion mds compleja: los intereses de clase pueden enmudecer
alli donde surgen intereses sectoriales en relacidn al estado (via
programas para sectores especificos por ejemplo), por lo que los
intereses dentro de una misma clase pueden ser contradictorios?. A
su vez, el “poder estructural” de los grupos econémicos puede ser
mucho mayor para vetar opciones politicas que para proponerlas.
Por ultimo, la visiéon neomarxista supone intereses objetivos que
promueven determinada accién de la clase, sin dar cuenta de los
criterios que definen una eleccion entre distintas alternativas de
politicas que respondan a esos mismos intereses.

3) aquellos que han intentado interpretar las formas de interaccién
entre el estado y otros actores. Aqui se inscribe el neoinstituciona-
lismo, que considera a las instituciones del estado como “configura-
ciones de organizaciones y de acciones que estructuran, modelan e
influyen tanto en los procesos econémicos como en las clases o los
grupos de interés”, por lo que sus actores persiguen metas que “no
son exclusivamente respuesta a demandas sociales” ?’. Como ‘sub-
especie’ del institucionalismo %, se incluye en este grupo también el
neocorporativismo, al que se le ha reconocido la revalorizacién de
la relacidn entre un estado, que brinda el monopolio de la represen-
tacion a algunas organizaciones, y estas organizaciones, que garan-
tizan la aplicacion de las politicas a las que se han adscrito. Pese

a esta valorizacidn, estas interpretaciones hacen poco caso de la
complejidad de los procesos de interaccidn, reduciendo la relacién
a “una visioén formal, institucional, casi juridica, que se revela poco
conforme con las pricticas sociales” .

Con estos antecedentes, desde la ciencia politica, por muchos afios
escasearon los estudios sobre la forma, patrén y estilo de elaborar
politicas; mientras que desde la administracién publica, los andlisis
de las politicas publicas quedaban atrapados en el estudio de leyes
e instituciones *. Esta situacién fue claramente resumida por Villa-
nueva: en la perspectiva de la ciencia politica estandar, el proceso
de gobierno y, mds singularmente, el proceso de decisién y puesta
en préctica de las politicas no ocup6 nunca centralidad alguna, ya
que tanto la teoria marxista como la elitista y la pluralista expli-
caban las decisiones de gobierno desde fuera del gobierno mismo.
La estructura econdmica, el conflicto de las clases, el inter-juego
de los grupos de interés, el comportamiento del entorno social o
cultural del sistema politico eran los factores a los que mads se recu-
rria para dar cuenta de por qué los gobiernos decidian de la manera
en que lo hacian. De esta forma, el proceso gubernamental era un
evento reactivo o instrumental mas que propositivo o creativo, un
hecho subalterno y auxiliar: simple variable dependiente !. Por
otro lado, el campo teérico propio de la administracién publica era

el cémo se llevaba a cabo lo decidido, no cdmo y por qué se habia
llegado a la decisién. En suma, lo que Villanueva llama “la hechura
de la politica” no tenia autonomia alguna o apenas relativa para la
ciencia politica convencional y, en contraste, tenia ‘toda la autono-
mia’ para la administracién publica. El resultado final, en ambos
casos y por diversas razones, era que el proceso decisorio de la poli-
tica se volvia un objeto de estudio externo y marginal al corazén de
las dos disciplinas .

Elementos clasicos para el analisis de los procesos politicos: el
aporte de Lowi

Uno de los primeros y principales aportes que intentaron superar
esta division fue el de Theodore Lowi. La propuesta de Lowi con-
sistié en un marco de referencia para analizar las politicas publicas
en funcién del tipo de politica del que se tratara, partiendo de la
idea de que las areas de politica o de actividad constituyen “arenas
de poder” ** y que cada arena desarrolla su propia estructura poli-
tica, sus procesos y sus relaciones **. En este sentido, al estudiar el
sistema politico estadounidense, diferencié distintos tipos de politi-
ca en funcidén del impacto (real o esperado) que éstos tuvieran en la
sociedad *. Asf distingui6 entre politicas:

- distributivas: aquellas a través de las cuales se reparten recur-
sos ilimitados, en principio siempre disponibles. Estas politicas se
caracterizan por la facilidad con la que pueden ser desagregadas e
implementarse unidad por unidad, casi en aislamiento respecto de
otras y de cualquier regla general. Por eso, constituyen decisiones
individualizadas, que se pueden considerar como ‘politicas’ solo por
acumulacion de este tipo de medidas. En este sentido, los aranceles
se consideran un clésico ejemplo ;

- regulatorias: aquellas que establecen reglas generales para ac-
tividades de todo un sector, aunque su impacto e implementacién
sea individual, ya que implican un aumento o reduccién de costos o
alternativas a actores individuales (por ejemplo, regulacién de pre-
cios, condiciones de entrada al mercado). También pueden implicar
una eleccidn de a quién se le da algo y a quién no (por ejemplo, a
quien se otorga un canal de televisidn o una ruta aérea), pero en
cualquier caso la decisién se fundamenta en una regulacién estan-
dar?. De alli que, a diferencia de la primer categoria, las decisiones
no sean tan individualizadas y adquieran mayor relevancia como
actores del proceso grupos y coaliciones organizadas por sectores;
- redistributivas: aquellas referidas a categorias de impacto mas
amplias, vinculadas a las relaciones de propiedad, poder y prestigio
social establecidas, que tocan mds de cerca que cualquier otra las li-
neas de clase. Estas politicas suponen una redistribucion general de
estos recursos y suponen conflictos de suma cero, siendo la politica
fiscal, y en particular los impuestos a los ingresos, ejemplos tipicos
de esta categoria. Aqui, el autor ya no observa una multiplicidad de
actores, sino, por el contrario, dos partes claramente diferenciadas,
abarcadoras y excluyentes *.

Cada una de estas arenas adquiere, entonces, caracteristicas diver-
sas. Dado el tipo de decisiones que interesa estudiar en esta investi-
gacion (aquellas relativas a medidas de proteccién comercial de un
pais), la descripcién se concentrard en las caracteristicas de la arena
de politica distributiva, ya que a los fines del impacto esperado,
dichas medidas funcionan de manera similar a los aranceles, res-
tringiendo la importacién de ciertos productos —aunque no sea por
medio de aranceles sino de barreras no arancelarias.

Esta arena tiene caracteristicas ‘pluralistas’ sélo en el sentido
de que allf operan de manera fragmentada muchos y variados gru-
pos de intereses particulares; en palabras del autor son “politics of
every man for himself”, donde personas, empresas y corporaciones
particulares son los principales activistas y, por lo tanto, las uni-
dades politicas primarias a identificar. En esta arena, las asocia-
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Al individualizar las decisiones, las politicas distributivas reducen el conflicto
pero, a cambio, no permiten generar coaliciones relevantes para politicas am-
plias: son miles de decisiones oscuras sumadas en, por ejemplo, una ‘politica

de proteccion’.

ciones representativas centrales (peak associations) no juegan un
rol preponderante, ya que congregan distintas partes (por ejemplo,
distintos sectores industriales) y en las politicas distributivas cada
una puede tener posiciones diferentes. En palabras de Lowi, en esta
arena “hay tantas partes como items arancelarios” *.

Pese a la pluralidad, se destaca la caracteristica no conflictiva
y estable de esta arena, ya que las decisiones que alli se dirimen no
estin directamente relacionadas entre ellas y permiten la ‘no inter-
ferencia mutua’ entre las demandas de cada actor *°. En el caso ob-
servado de medidas sobre barreras no arancelarias contra la impor-
tacion, las demandas que provienen de ciertos grupos para proteger
su produccién industrial normalmente se emiten individualmente y
sin oponerse ni obstaculizar las demandas de proteccién de otros *!.

Estas caracteristicas ya habian sido observadas en un estudio de
otro autor, interesado por comprender las dindmicas de los procesos
politicos en Estados Unidos: Elmer Eric Schattschneider. El autor
se habia concentrado en la explicacién de las dindmicas que habian
llevado a la reglamentacién tarifaria Smoot-Harvey de 1930, en
cuyo texto diversos grupos de presion que defendian sus intereses
econdémicos consiguieron incorporar centenares de enmiendas es-
peciales mientras esta reglamentacién era considerada por parte del
congreso estadounidense. En esa “hechura de la politica”, el autor
descubria que no habia una base objetiva real para discriminar a
quién proteger y a quién no, sino que el congreso norteamericano
habia buscado apoyo para aprobar la ley dando cierta proteccién

a todos aquellos intereses que pudiesen significar una fuerte resis-
tencia a ella y desorganizando, asi, la oposicién *2. Al explicar esto,
Lowi prefiere generalizar esta dindmica de una arena distributiva
ilustrandola de la siguiente manera: “Cuando una cuestién de 1
mill6én de ddlares se puede dividir en muchas cuestiones de pocos
ddlares, y cada cuestidn se puede tratar por separado, es inevita-

ble que se multipliquen intereses y [canales de] acceso, asi como
también que se reduzca conflicto”. Al individualizar las decisiones,
las politicas distributivas reducen el conflicto pero, a cambio, no
permiten generar coaliciones relevantes para politicas amplias: son
miles de decisiones oscuras sumadas en, por ejemplo, una ‘politica
de proteccién’ ¥. Ambos autores coinciden en que a los politicos
siempre va a convenir intentar desagregar politicas para evitar un
conflicto mayor, cambiando, por medio de concesiones, posturas

de oposicion por posturas de apoyo. En un articulo posterior, Lowi
amplia esta explicacion, indicando que las politicas distributivas
generan o suponen arenas de conflictos blandos, susceptibles de ser
superados mediante coaliciones y asignaciones oportunas de recur-
sos *. Asi, aunque haya demandas y cuestiones intensamente vitales
para grupos particulares, al no generar graves impactos directos en
el conjunto del sistema establecido, no necesitan politicas mayores
con altas inversiones politicas de regulacién o redistribucién #*, sino
que se resuelven con aquellas concesiones distribuidas politicamen-
te.

Las caracteristicas que Lowi atribuye a la arena de poder de politi-
cas distributivas provienen, asi, del estudio de Schattschneider. Pero
mientras éste generalizaba dichas caracteristicas a todo proceso
politico, el aporte de Lowi consiste en incorporar los descubrimien-
tos de aquel autor a un nuevo marco, que diferencia los tres tipos de
politicas y las caracteristicas de cada arena, considerando validas
las observaciones del ultimo para la arena distributiva.
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Una hipétesis interpretativa

Muchas de las caracteristicas que Lowi describe en la elaboracion
de politicas distributivas han sido observadas en las instancias preli-
minares de la mencionada investigacidn sobre los procesos politicos
detras de las decisiones interpretadas como barreras no arancelarias
en Argentina frente a las importaciones de ciertos productos indus-
triales provenientes de los paises del Mercosur.

Podria argiiirse que existen amplias diferencias entre el uni-
verso de estudio de Schattschneider (el congreso norteamericano)

y el de esta investigacion, dado que, en este caso, las autoridades
que adoptan las mencionadas barreras no arancelarias en Argentina
estan, en general, concentradas en los ministerios de Industria y
Produccidn, pertenecientes al poder ejecutivo y no al legislativo 4.
Sin embargo, como se verd a continuacion, esta diferencia no opaca
la similitud en las dindmicas observadas por los autores referencia-
dos. De hecho, Lowi identificaba el ‘locus decisional’ de la arena
distributiva en una unidad institucional, fuese esta un comité del
congreso o una agencia especifica, por lo que la concentracién del
locus de decisién en un ministerio no implicaria una gran diferencia
con su modelo.

En torno a este locus, entonces, la forma en que se dirimieron
algunas protecciones a ciertos sectores particulares desde el inicio
del proceso de integracién del Mercosur mostré claras similitudes
con las caracteristicas identificadas por Lowi en la arena distri-
butiva. En un estudio anterior sobre los primeros afios de la inte-
gracién?’, por ejemplo, se observé el limitado rol que jugaron las
principales asociaciones industriales en la definicién de los sectores
a proteger temporalmente por medio del Régimen de Adecuacion
(1995-1999), que reducia gradualmente los aranceles durante cuatro
afios, mientras el resto de productos (a excepcidn del azicar y la
industria automotriz) ya eran sometidos al libre comercio. En cam-
bio, adquirié mayor relevancia, para su inclusién en dicho régimen,
la presion y el acceso que tuvieran al gobierno empresas (o empre-
sarios) individuales, a las que Lowi considera unidades politicas
primarias en esta arena. Posteriormente, el patrén no parecié mo-
dificarse mucho: un recorrido por los reclamos y medidas hasta la
actualidad parece mostrar un accionar claro y eficaz de las cdmaras
sectoriales *® mds que de la principal institucién de representacién
de la industria, la Unién Industrial Argentina. Lowi identifica esa
limitada actuacién de las asociaciones en la articulacion de intereses
como patrén constante de esta arena, a diferencia de otras, como la
redistributiva, donde las grandes asociaciones si pueden representar
a toda una parte que normalmente confronta con otra y no con una
pluralidad de ‘otras’ (como en la arena distributiva) .

Siguiendo a Lowi, aquella accién fragmentada puede ser positi-
va en el corto plazo, puesto que permite avanzar en una determinada
decisién general (en este caso, el libre comercio que debia regir al
interior del proceso de integracion para casi todos los productos),
pese a las excepciones particulares que deban otorgarse para dicho
avance. Por eso es que las caracteristicas de las acciones de las uni-
dades primarias (cada una con su interés, sin interferir directamente
en el interés de otra) favorecen conflictos blandos, solucionables
con ciertas concesiones (o ‘asignaciones oportunas de recursos’), y
por eso se considera una arena ‘estable’.

Sin embargo, tal como sefiala el autor, en el largo plazo esta
dindmica no favorece, en primer lugar, coaliciones relevantes para
politicas mas amplias. Cuando los arreglos particulares predo-



Cuando los arreglos particulares predominan por sobre una representacion de
intereses mas generales se dificulta la creacion de una coalicion sdlida sobre
la cual generar visiones comunes y duraderas necesarias para proyectos de
largo plazo, como puede ser un proceso de integracion.

minan por sobre una representacion de intereses mas generales se
dificulta la creacién de una coalicién sé6lida sobre la cual generar
visiones comunes y duraderas necesarias para proyectos de largo
plazo, como puede ser un proceso de integracion.

Por otro lado, estas dindmicas tampoco favorecen la legiti-
midad de las decisiones gubernamentales y del sistema politico en
general. A las caracteristicas observadas en esta arena, donde pre-
dominan los arreglos y las relaciones particulares, se les atribuyen
efectos negativos para los sistemas politicos, que ponen en tela de
juicio las caracteristicas representativas de una democracia. Si bien
en todas las democracias coexisten intereses particulares e intereses
generales, el espacio relativo que cada uno ocupa en la politica y la
consciencia ciudadana sobre dicho espacio afecta la percepcion y
confianza en la representacién politica 3, con consecuencias para
la legitimidad del gobierno involucrado y de cada decision politica
que éste adopte.

Ast, el hecho de que el proceso de integracién haya tenido, desde
un principio, su foco centrado en el intercambio comercial podria

Notas

' El incremento del intercambio comercial intra-Mercosur, desde su
creacion, alcanzé su maximo en 1998. En los dltimos afios, la parti-
cipacién del comercio intra-zona en el comercio total del Mercosur
aumento del 11,5% en 2002 al 15, 3% en el primer semestre del 2008,
aunque no alcanza con esto la participacién del 25% que habia tenido
en 1998. Informe MERCOSUR, n.13, BID/INTAL, febrero de 2009, p.
32.

2 Inclusive en las cumbres presidenciales del Mercosur fueron asi se-
faladas por representantes de los distintos estados partes. S6lo a modo
de ejemplo, ver, sobre la cumbre de julio de 2009: “Cumbre del Mer-
cosur: reclamos cruzados de los paises miembro”, en La Nacion, 23 de
julio de 2009.

3 Desde el punto de vista teérico ha sido difundida la idea de que los
distintos estadios de la integracion regional (zona de libre comercio,
unién aduanera, mercado comtin, unién monetaria, etc.) se siguen

uno a otro en un determinado orden (Béla Balassa, “Hacia una Teoria
de la Integracién Econémica”, en Miguel Wionczek, Integracion de
América Latina, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1964). Ciertos
casos, sin embargo, han mostrado que no siempre es asi.

4 Tratado de Asuncién, 26 de marzo de 1991, primer considerando.

5 Philippe Schmitter, “Los conceptos de cooperacion e integracion
regional”, en Puente@Europa, A. IX, n. 1, junio 2011, p. 9.

6 A partir del relanzamiento del Mercosur en el afio 2000, se encararon
varios esfuerzos tendientes a lograr el ‘disciplinamiento’ en la aplica-
cién de la defensa comercial en el comercio intra-zona. El objetivo era
avanzar en el establecimiento de condiciones de aplicacion y estan-
dares de investigacion, que aumentaran progresivamente la dificultad
en la implementacién de las disciplinas contra practicas ‘desleales’

en el intercambio intrarregional. Por ejemplo, se estableci6 la obliga-
cién para los paises de conducir las investigaciones respectivas a las
importaciones de productos originarios de un estado parte, de acuerdo
con los requisitos normalmente aplicables mds una larga lista de re-
quisitos adicionales (Decision n. 64/2000 del CMC). A pocas semanas
de haberse aprobado esta reglamentacion, la delegacion argentina
comunico la imposibilidad de cumplirla, por ser algunas de sus disci-

ser justamente el elemento explicativo de su limitado desarrollo: en
primer lugar, no habria favorecido una coalicién estable que lo sos-
tuviera como proyecto a largo plazo para el desarrollo del pais; en
segundo lugar, y como consecuencia del primero, habria generado
desconfianza en cuanto a la continuidad del proceso de integracién
y al sostenimiento de su objetivo de libre comercio. Esto, a su vez,
tendria el potencial de incentivar nuevas y continuas demandas de
proteccion frente a un proceso que no se considera inapelable '
Desde este punto de vista, el nivel de legitimidad y confianza en
las decisiones gubernamentales pasa a ser un elemento constitutivo
de los intereses de los actores. Estos intereses, entonces, ya no se
explican sélo a partir de la racionalidad econémica basada en el
célculo costo/beneficio, sino a partir de experiencias pasadas y de
las percepciones de los actores sobre sus gobiernos.

Asi, el marco teérico ofrecido por Lowi no s6lo se muestra
vigente para interpretar las dindmicas internas de las politicas pu-
blicas, sino también para explorar los efectos que estas dindmicas
pueden tener en el proceso de integracién del Mercosur.

plinas incompatibles “‘con su ordenamiento juridico”. Eso hizo que,
luego de casi dos afios, se sustituyera aquella decisién a cambio de la
Decisién n. 22/200, que simplemente establecia mecanismos respecto
del intercambio de informacién entre los paises previo a la apertura de
una investigacion, de los elementos de prueba, de la determinacién del
dafio causado por las importaciones objeto de dumping o subsidios, de
la forma de aplicacion y duracién de la medida, asi como del monito-
reo de las investigaciones por parte de los 6rganos del Mercosur. Julio
Berlinski, Honorio Kume, Marcel Vaillant, Alvaro Ons, Guida Piani y
Carlos Romero, “Defensa Comercial en el Mercosur”’, Documento de
Trabajo 10/05, Universidad de la Republica, Montevideo, noviembre
de 2005, pp. 17-18.

7 Ver, por ejemplo, Fernando Correa Alsina, “Aztcar, Mercosur y re-
conversion: el caso CALNU”, Universidad de Chile, Departamento de
Ingenieria Industrial, 1995; Ernesto de la Guardia y Celina Pena, “El
azucar en el Mercosur: Una ‘dulce’ asignatura pendiente”, Temas de la
Agenda Regional, n. 4, noviembre de 1999; Juan José Taccone y Luis
Jorge Garay (eds), Impacto sectorial de la integracion en el Mercosur,
BID/INTAL, 1999; Roberta Villalén, “Proteccionismo y politica in-
dustrial en la Argentina de los "90: la economia politica de la reconver-
sion del sector automotriz”, Tesis de Grado, Universidad Torcuato di
Tella, julio de 1999; Ernesto Cerro y José Antonio Cerro, “Azicar en
Mercosur: una visién desde Argentina”, disertacion en el XIV Inter-
national Economic History Congress, Session 109, Helsinki, 2006; y
Barbara Medwid, “Mitos y realidades de la pobreza y el Mercosur. El
caso de la industria azucarera en Tucuman”, en Alberto Cimadamore,
La economia politica de la pobreza, Buenos Aires, Consejo Latino-
americano de Ciencias Sociales, 2008.

8 S6lo a modo de ejemplo, en 2003 Argentina abrié una causa contra
neumaticos de bicicletas importadas por Brasil, cerrada en 2008 con
un compromiso de precios de la empresa Dalbor; ver Comision Nacio-
nal de Comercio Exterior, Expediente 2003.058. Ese afio Brasil fue,
junto a China, el origen con mayor cantidad de casos con decisiones
adoptadas y medidas vigentes durante 2003 en investigaciones por
dumping. Julio Berlinski et al., op. cit., p. 21. Otro tipo de medida que
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obstaculiza las importaciones son las salvaguardias, pero éstas no son
aplicadas entre los miembros del Mercosur, sino a las importaciones
extra-zona; ver Decisién del Consejo Mercado Comiin n.17/96.
 Actualmente las licencias no autométicas abarcan 17 sectores,
descriptos en el sitio web del ministerio de Industria: http:/www.
comercio.gob.ar/web/index.php?pag=93&btn=161#lic no_aut (dltima
consulta: 31/10/2011).

10 Como el Mecanismo de Adaptacién Competitiva acordado por Ar-
gentina y Brasil en 2006. Protocolo Adicional al ACE 14: “Adaptacién
competitiva, integracién productiva y expansién equilibrada y dindmi-
ca del comercio”, 1/2/2006. El mecanismo, al menos hasta 2009, no
fue instrumentado.

! Tal como fueron varios casos en los cuales el establecimiento de
nuevas licencias no automadticas o las demoras en su aprobacion gene-
raron sorpresa en los exportadores de paises vecinos y consecuentes
demandas oficiales. Para conocer sélo algtin caso, a modo de ejemplo,
ver: Gustavo Segre, “Argentina paga un alto costo cuando Brasil se
entera de restricciones por los medios”, en iProfesional, Buenos Aires,
15 de mayo de 2010; y Leonardo Luzzi, “Empresarios reclamaran a
Mujica que actie ante trabas al comercio”, en El Observador, Monte-
video, 13 de septiembre de 2011.

12 Entre los casos mds recientes se destaco la dltima ampliacion de la
aplicacién de licencias no automadticas por parte de Argentina por me-
dio de la resolucién 45/2011 (y una modificacién posterior, 77/2011)
del ministerio de Industria. En dicho caso, la noticia sobre esta am-
pliacién generd preocupacion en Brasil, que intenté aplacarse con

una reunién de autoridades de ambos paises que decidieron establecer
“una comisién de acompafiamiento (de la aplicacién de) las licencias
no automadticas” para que “no exista duda sobre el hecho de que esta
resolucién no tiene la intencién de hacer dafio a las exportaciones
brasilefias” y por parte de Brasil se descartaron medidas restrictivas
“mientras el gobierno argentino” mantuviese “en la practica la deci-
si6én de no afectar las exportaciones brasilefias”, reafirmando la 16gica
bilateral de las conversaciones. “Argentina extenderd sistema de licen-
cias no automadticas para enfrentar competencia ‘desleal’”’, en Puentes
Quincenal, ICTSD, Vol. 8, n. 3, febrero de 2011.

13Yves Mény y Jean Claude Thoenig, Le politiche pubbliche, Imola,
I1 Mulino, 1996 (ed. orig. 1989), p. 15. Version espafiola a cargo de
Francisco Morata: Y. Mény y J. Thoenig, Las politicas publicas, Bar-
celona, Ariel, 1992.

14 Estos efectos pueden producirse paralelamente y no tienen un vincu-
lo estricto con el libre comercio y la proteccién. Un reciente trabajo de
la ONU lo resume de esta forma: la importacion de bienes y servicios
puede echar del mercado a productores locales, debilitar los medios
de subsistencia, acentuar las desigualdades y empujar a la gente hacia
la pobreza. Al mismo tiempo, la liberalizacién comercial puede hacer
llegar al pais capital y tecnologias vitales, asi como los medios de
produccidn esenciales para mejorar la infraestructuras e incrementar
la productividad, incluyendo la de los sectores mas pobres. Murray
Gibbs, “Politica Comercial”, ONU/DAES, 2007.

15 T. Lowi, “Making Democracy Safe for the World: National Politics
and Foreign Policy”, en James Rosenau (ed.), Domestic Sources of
Foreign Policy, New York, The Free Press, 1967, citado en William
Zimmerman, “Issue area and Foreign-Policy Process: A Research
Note in Search of a General Theory”, en The American Political
Science Review, Vol. 67, n. 4, diciembre de 1973.

16 Mientras que en los origenes de la Unién Europea el acento estuvo
puesto en la produccién y la productividad (art. 2 del Tratado Consti-
tutivo de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero), en el Mer-
cosur lo estuvo en la libre circulacién (art. 1 del Tratado de Asuncién).
17 Aunque abundan las referencias a la falta de instituciones suprana-
cionales como una falencia del proceso de integracién (por ejemplo,
Miguel Angel Maito, Reformulacion de las instituciones para la efica-
cia del Mercosur en la integracion economica, Buenos Aires, La Ley,
2011), algunos autores consideran que la flexibilidad que deja este
vacio permite solucionar problemas de una forma distinta, personal,
entre lideres de cada pafs. Andrés Malamud, Presidential Democra-
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cies and Regional Integration. An Institutional Approach to Mercosur
(1985-2000), Ph.D. dissertation, Florence, European University
Institute, 2003.

18 P Schmitter, op. cit., p. 9. Para una revision sobre las principales
teorfas de la integracion, ver Sabine Saurugger, Théories et concepts
de l'intégration européenne, Paris, Presses de SciencesPo, 2009.

19 David Easton , Il sistema politico, Milano, Ediz. di Comunita, 1973
(ed. orig. en inglés, 1965). Para Easton, todos los sistemas politicos,
para considerarse “persistentes”, deben cumplir exitosamente dos
funciones: asignar valores a una sociedad y lograr que la mayor parte
de sus miembros acepten estas asignaciones como obligatorias. D.
Easton, “Categorias para el andlisis sitémico de la politica”, en Gabriel
A. Almond y Robert Dahl et al., Diez textos bdsicos de ciencia politi-
ca, Barcelona, Ariel, 2001.

20 Charles Maier, “‘Vincoli fittizi. . .della ricchezza e del diritto’: teo-
ria e pratica della rappresentanza degli interessi”, en Suzanne Berger
(ed.), L’organizzazione degli interessi nell’ Europa occidentale,
Bologna, Il Mulino, 1983, p. 92.

2'Y. Mény y J. Thoenig, op.cit., p. 57.

22 Robert Dahl, Who governs? Democracy and Power in an American
City, New Haven, Yale University Press, 1961. El acento puesto en el
individuo racional puede entrar en contradiccién con la centralidad
que el pluralismo da a los grupos (Mancur Olson, The Logic of
Collective Action, Harvard University Press, Cambridge/ Massachu-
setts, 1971, ed. orig. 1965). Sin embargo, varios autores del Public
Choice remueven el obstdculo considerando que el término ‘grupo’
puede ser sustituido por el de ‘individuo’ sin que los resultados de sus
analisis se vean modificados y entendiendo al ‘grupo’ como simple
suma de individuos (Y.Mény y J.C.Thoenig, op. cit., p. 57; James M.
Buchanan y Gordon Tullock, The calculus of consent, Michigan Uni-
versity Press, 1962). Sefiala Schattschneider que “serfa poco probable
que la moda de las teorfas politicas de grupos hubiera alcanzado su
estatus actual si sus premisas basicas no hubieran sido primero esta-
blecidas por un concepto de determinimo econdmico [...] la bisqueda
de una sola e inicial causa tiene algo que ver con la intencién de expli-
car todo en la politica en términos de grupos. La 16gica del determi-
nismo econémico es identificar los origenes del conflicto y asumir su
conclusion”. Elmer E. Schattschneider, The Semisovereign People. A
Realist’s View of Democracy in America, Harcourt Brace Jovanovich
College Publishers, 1988 (ed. orig. 1960).

Y. Mény y J. C.Thoenig, op. cit., p. 63.

2 Ben Ross Schneider sefiala que “los andlisis empiricos han demos-
trado que dichos intereses son ambiguos, maleables, multifacéticos y,
sobre todo, dindmicos, influenciados por factores de caracter politico
y organizativo” (B. R. Schneider, “La organizacién de los intereses
econdmicos y las coaliciones politicas en el proceso de las reformas
de mercado en América Latina”, en Desarrollo Econdmico, Vol. 45, n.
179, octubre-diciembre de 2005, p. 355) y cita, en su estudio sobre las
relaciones entre gobiernos y empresarios en América Latina, que, por
ejemplo, en contextos de crisis, “ni siquiera los gerentes de las firmas
son capaces de predecir con acierto la capacidad de éstas para sobre-
vivir” (B. R. Schneider, Business Politics and the State in Twentieth-
Century Latin America, Cambridge, Cambridge University Press,
2004). Este presupuesto no sélo entra en contradiccién con las fuerzas
de la accion colectiva que caracteriza al espacio politico, sino que es
justamente la base a partir de la cual, en las teorias de la integracion,
se presuponia que aquellos actores que vieran en la ampliacién del
mercado un beneficio acorde a sus intereses generarian la demanda
necesaria para que el proceso de integracion avanzase. Ernst B. Haas,
The Uniting of Europe, Stanford, Stanford University Press, 1968 (ed.
orig. 1958).

Y. Mény y J. C. Théenig, op.cit., p. 68-76. Como puede verse, aqui
se toma la clasificacién que hacen estos autores, aunque no sea la tni-
ca posibilidad. Otros, para clasificar estas teorias, retinen las visiones
neomarxistas y pluralistas como “enfoques socio-céntricos”, dife-
renciandolos de enfoques “estado-céntricos”, en los cuales incluyen
el neocorporatismo y el neoinstitucinalismo; ver Anibal Viguera, La



politica de la reforma economica en la Argentina. Estado y empre-
sarios en torno a la apertura comercial, 1987-1996, Tesis doctoral,
FLACSO, 1997.
2% Alan Cawson, “Hay una teoria corporatista del Estado?” en Zona
Abierta (Luis Sanz Menéndez (comp.), Representacion de intereses y
politicas piiblicas: ;corporatismo o pluralismo?), n. 67-68, 1994, pp.
109-136.
" Aplicada esta perspectiva a la Unién Europea, también se ha con-
siderado que las instituciones regionales afectan los intereses de los
estados que conforman el proceso de integracion. Wayne Sandholtz,
“Membership Matters: Limits of the Functional Approach to European
Institutions”, en Journal of Common Markets Studies, Vol. 34, n. 3,
septiembre de 1996, pp. 403-429.
28 Segtin P. Schmitter, “{El corporatismo ha muerto! jLarga vida al
corporatismo!”, en L. Sanz Menéndez, op. cit., p. 70.
Y. Mény y J. C. Thoenig. op. cit., p. 81-90.
% Luis Aguilar Villanueva, La hechura de las politicas, México, Mi-
guel Angel Porrda, 1992.
31 Como se vio antes, si bien las visiones corporatistas e instituciona-
listas intentaban dar al estado una mayor autonomia, tampoco lograron
una explicacion cabal y dindmica de la interaccidn entre estado y so-
ciedad, concentrandose en sus aspectos formales.
2L, Aguilar Villanueva, op. cit.
33 Este esquema y el concepto de ‘arenas de poder’ se basan en:
los siguientes supuestos:
- Los tipos de relaciones entre personas dependen de sus ex-
pectativas.
- En politica, las expectativas estian determinadas por resultados
gubernamentales o ‘politicas’.
- El tipo de relacién politica estd determinada por el tipo de
politica en cuestion, habiendo un tipo de relacién para cada
tipo de politica. Si poder se entiende como participacion en el
policy-making, 1a relacién politica en cuestion es una relacién
de poder y, en el tiempo, una estructura de poder. Entonces hay
que mirar el objetivo del poder en cada tema. Pero, a su vez,
cada tema se define en base a expectativas establecidas y la his-
toria de anteriores decisiones gubernamentales del mismo tipo.
Por eso, el autor se concentra en definir y diferenciar cada tipo de
politica. T. Lowi, “American Business, Public Policy, Case-Studies
and Political Theory”, en World Politics, Vol. 16, n. 4, julio de 1964, p.
688.
3+ Ibidem, p. 689.
35 Estas categorias, como aclara el autor, no serian excluyentes, ya que
en funcién de su impacto, “en el largo plazo todas las politicas pueden
ser consideradas redistributivas”, pero la categorizacién funciona por-
que la politica “funciona en el corto plazo”, permitiendo diferenciar
las categorias de acuerdo a su impacto mas inmediato. T. Lowi, op.
cit., p. 690. Asimismo, siguiendo la aclaracién de Kellow, es impor-
tante hacer explicito que estos tipos de politica se refieren no al “pro-
ducto” (a la politica decidida) sino a la “propuesta de politica”, ya que
algunas criticas, confundiendo estas nociones, han interpretado que,
para Lowi, el producto politico determinaba el tipo de interaccién po-
litica que lo producia, permitiendo entonces sélo clasificar las politicas
luego de aprobadas. Aynsley Kellow, “Promoting Elegance in Policy
Theory: Simplifying Lowi’s Arenas of Power”, en Policy Studies Jour-
nal, Vol. 16, n. 4, pp. 713-724, junio de 1988.
3 QOtras son, por ejemplo, los gastos puiblicos en proyectos de infra-
estructura, ya que implican beneficios otorgados por medio de la alo-
cacion de recursos publicos a ciertos grupos (en este caso, empresas
encargadas de las obras de infraestructura). Thomas Birkland, An
introduction to the policy process, New York, M. E. Sharpe, 2011, p.
210.
37 Lowi, “American Business...” , cit., pp. 690-691.
38 Ibidem, p. 691; L. Aguilar Villanueva, op. cit., p. 33 y Michael Ha-
yes, “The Semi-Sovereign Pressure Groups: A Critique of Current
Theory and Alternative Typology”, en The Journal of Politics, Vol. 40,
n. 1, febrero de 1978, p. 152. En un posterior texto, Lowi re-elabor6

su clasificacién, agregando el tipo de politica y arena “constitutiva”
(aquella relativa a la creacién o reorganizacién de instituciones) y
prestando mayor atencién al hecho de que las politicas tienen la ca-
racteristica de ser colectivamente obligatorias y, por ende, comportan
actual o virtualmente coactividad. El tipo de politica esperable esta
determinado por el tipo de coaccién que podria ser razonable por
parte de un gobierno. En esta nueva perspectiva, las politicas distribu-
tivas y regulatorias coinciden en que sus sanciones conciernen a los
comportamientos individuales, pero difieren en que la amenaza de
sanciones es remota en las distributivas e inmediata en las regulato-
rias, propiciando una lucha politica descentralizada, tematica y hasta
local. Dadas estas concepciones, ambos agregados al modelo original
son considerados secundarios aqui, ya que no aportan elementos que
contribuyan a la comprension de la arena distributiva, la que intere-
sa a este estudio. Ver T. Lowi, “Four systems of policy, politics and
choice”, en Public Administration Review, Vol. 33, 1972, pp. 298-310
y A. Kellow, op. cit..

¥ En la arena redistributiva, en cambio, se enfrentan s6lo dos partes
“estables, claras y consistentes”. Para Lowi, si existe alguna cohesién
en una asociacion de este tipo, se expresa en los temas redistributivos.
T. Lowi, “American Business..”, cit., p. 711.

40 También la arena redistributiva se considera estable, ya que las par-
tes en conflicto son claras y tienen permanencia. En cambio, la arena
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