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GRUPOS DE PRESION Y FACTORES DE PODER COMO
EXPRESION EXTRACONSTITUCIONAL EN EI. ESTADO
CONTEMPORANEO

Por ¢l doctor Néstor Pedro Sacins

1. InTRODUCCION

El mundo politico cuenta con tres dimensiones fundamentales. Una
de ellas, el ambito de la realidad, se mtegra con una multitud continua
y fluctuante de actos de poder y de influencia: se trata de la faceta exis-
tencial o factica de la politica, la esfera del ser, estudiada por la sociologia
politica, disciplina que se ocupa, precisamente, del comportamiento po-
litico.

Otro sector del mundo politico es el normative, que atiende un deber
ser: el deber ser de la legalidad, analizado por el derecho politico (o si
se preficre, por ¢l derecho constitucional). Finalmente, la tercera parte
del universo politico es la axioldégica, que es el reino de los fines y de
los valores, considerade por la filosofia politica. Estamos aqui también
en ¢l orden del deber ser, pero no su versibn normativo-legal, sino en su
vertiente valorativa {también Hamado de estimativa, o dikeldgicad.

Realidad, norma y valor son invitados siempre presentes en cualquier
problema juridico-politico. Por supuesto, ¢l caso de los grupos de pre-
sion (GP) y de los factores de poder (FP) no pedia constituir una ex-
cepeion a tal regla: cllos también pueden y deben ser evaluados a través
de las tres dimensiones que comentamos.

El presente trabajo, en correspondencia con su titulo, hard primero
una breve reflexién sobre un anilisis trial de los agrupamientos aludidos,
en funcién, particularmente, de su conducta intra o exira constitucional.
Después, se proyectari el esquema en torno a uno de esos sujetos en espe-
cial, como son las fuerzas armadas, con especifica referencia al constitucio-
nalismo contemporineo.

2. AMBrro EXISTENCIAL. NATURALEZA POLITICA DE LOS GRUPOS
DE PRESION Y FACTORES DE PODER

Conviene aclarar, por cierto, algunos de los conceptos y expresiones que
aqui se emplean.
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En concreto, se entenderd por “grupo de interés” a un sujeto plural?
con uno o0 mas objetivos de indole particular, que no produzca presién
sobre un érgano estatal. Dicho nucleamiento se transforma en “grupo de
presion” (GP) cuande pretende influir en la decisién estatal mediante
el empleo de presién, vale decir, cuando aplica (o amenaza aplicar) san-
ciones para el caso de que sus pretensiones sean desoidas.® Normalmente,
ademds, ese “grupo de presién” actlz como tal sin asumir la titularidad
del poder estatal, y sin asumir la responsabilidad de las decisiones del
poder ofictal cuyo condicionamiento ejerce.

El “grupo de presién™ pasa a la condicién de “factor de poder” (FP)
si por su relevancia se perfila, de hecho, como un poder ‘“‘asociado™ o
“comportado™ al poder oficial, siendo asi una de las bases de sustentacién
del régimen.* Finalmente, el “factor de poder” se transforma en “drgano
de poder” cuando es formalmente incorporado al proceso de toma de las
decisiones politicas, a nivel de la constitucién escrita o de la normatividad
infraconstitucional.

Nos interesa destacar que todo grupo de presidén (sea o no “factor de
poder” u “érgano de poder”) es sujeto politico, ya que coprotagoniza
actos de poder y de influencia, dirigidos hacia Organos estatales o no
{Alfred Sauvy, por ejemplo, destaca con acierto que entre lag tareas de
un grupoe de presién figura tanto la accién sobre la administracién o los
poderes piblicos, como sobre los miembros del grupo y la opinién pi-
blica) * a medida y éxito de esos actos de poder y de influencia, por
o demas, no quita la nota politica de ellos: se podrd tener poca presion,
pero aun asi el grupo mantiene su . condicién de sujeto politico (quizd
de micropolitica, pero de - politica al fin).

También nos interesa subrayar que el grupo de presién asume, con
mucha frecuencia, roles representativos. Una relacién de representacién
politica se da cuando A4 (representante) consigue la adhesién de B (suje-
tos representados) en su gestién politica.* Como los grupos de presién y los
factores de poder logran, a menudo, la adhesién de seguidores, simpati-

1 Sobre una concepcién trial del mundo juridico-politico, v. nuestros estudios
“Mundo juridico y munde politice (Buenos:Aires, 1978), ed. Depalma; “En torno
a la legitimacién del poder.y de sus érganos”, en Jurisprudencia Argentina, Doctrina
1970, pp. 670 y ss.

o

2 Tal es la tesis de S. E. Finer. V. Juan Ferranpo Bapia, “Los grupos de
presion”, en Revista de Estudios Politicos (Madrid, 1966), nfim. 146, p. 115.

2 Cfr. Bmarr Campos, Germin J Grupos de preszén ¥ fa,ctores de poder,
Buenos Aires, 1961, ed. Pefia Lillo, pp. 65 y ss.

4 Savvy, Alfredo, “Lobbys y grupos de presién”, separata del ‘niim. 89 de la
Revista de Estudios Politicos (Madrid, 1956), p. 6.

$ V. Saciiks, Néstor Pedro, Representacion politica, Rosano 1973 ed Orb1r
p. 14,
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zantes o adherentes, se convierten en representantes politicos, quizi sin
darée cuenta de ello.

Pero los ordenamientos legales habitualmente sélo confieren represen-
tatividad a los partidos politicos, en el orden de la representacién politica
formal, o estatal. Surge asi, de vez en cuando, una competencia de repre-
sentatividad, de tipo sociolégico, entre los grupos de presidn v factores de
poder (gremios, iglesia, asociaciones empresariales, etc.), y los partidos,
no siempre ficil de resolver,

Surge a poco una pregunta de sumo interés: ;por qué atribuir el mo-
nopolio de la representacién politica oficial a los partidos politicos? Dos
motivos se dan, principalmente, para dar una respuesta afirmativa:

a) Kl argumento del planteo general

Se dice, en primer término, que el partido ofrece un programa general
de gobierno, que abarca todos los planos del quehacer estatal, mientras
que los grupos de presién exhiben sélo pretensiones parciales (las concer-
nientes a su interés particular}.

Sin embargo, el argumento del planteo general tiene esporadicamente
fisuras. Por ejemplo, se apunta que ciertos partidos (partidos “en sentido
impropio”) no cuentan con plataformas generales, sino parciales (partidos
de inquilinos y arrendatarios, ecologistas, partidos locales, etc.); v que hay
grupos de interés o factores de poder con programas mas ¢ menos globales
(caso de asociaciones gremiales de gran magnitud, iglesia, etc.).

b) E! argumento del interés gencral

Aqui se afirma: el partido tiene una formulacién de bien comin,
en tanto que el grupo de presién una de bien particular (la que con-
viene a su propio interés).

No obstante, es dificil dejar de reconocer que muchos partidos carecen
de un programa de bien comin, ya que atienden primero intereses sccto-
riales (partidos clasistas, o localistas, por ejemplo). Algunos partidos, se
apunta, no logran armonizar intereses heterogéneos y suelen actuar a veces
como grupos de presién;® y por contrapartida, ciertos grupos de presién
se presentan como adalides posiciones promotoras del bienestar general.

En sintesis, el grupo de presién es sujeto politico, y con frecuencia,
sujeto representativo. Ocasionalmente, compite con los partidos para lograr,
¢l también, la representacion formal en el Estado (aunque, a menudo,
no le interese esta Gltima alternativa).

8 Bmoart Camros, German J., ob. cit., p. 112,
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3. AMBITO AXIOLOGICO. LEGITIMIDAD DE LOS GRUPOS DE PRESION

Teébricamente, un grupo de presién o un factor de poder no es, de
por si, legitimo ni ilegitimo : no estd, por si mismo, ni justificado ni injus-
tificado. Todo dependeria de su comportamiento y de sus objetivos, Pero
aparecen pronto algunas serias y graves dudas.

Analicemos brevemente estos dos interrogantes.

a) Legitimidad de fines

Todo GP o FP conlleva una eventual oposicidn entre su bien particular
v el bien comin de una sociedad concreta. Jean Meynaud, por ejemplo,
constata ““la brutalidad con que se identifica el interés del pals con las
reivindicaciones mas egoistas y el encarmizamiento desplegado para obtener
de goblernos ‘amigos’ la satisfaccién absoluta de las demandas presen-
tadas™.”

Sobre este punto, puede concluirse asi: el GP o FP serd legitimo en
la medida en que adapte su fin particular al bien comin nacional; y
en la medida en que no lo haga, resultard ilegitimo.

b) ILegitimidad de medios

Quiza sea en la esfera de los procedimientos donde el GP o el FP
encuentre més falencias axiologicas.

Puede comenzarse con la sustraccidn de laz publicidad. Esos grupos
corrientemente operan en silencio, sin conocimiento de la ciudadania.
Niegan documentacién; intervienen en la “res pablica”, pero a espaldas
del pablico; atentan contra el espiritu republicano (que demanda difu-
si6n, divulgacién), en el funcionamiento de las instituciones.® Podria de-
cirse, eso si, que Ia reserva no es de por si condenable; pero también
hay que agregar que cuando tal sigile no se justifica en términos de bien
comin, atenta contra el valor-verdad, y pasa a ilegitimizar al GP o FP.

Otro flanco axioldgicamente débil de estos grupos es el de la evasidn
de responsabilidades. El GP se desenticnde de las responsabilidades deri-
vadas de la decisién que exigié al Estado® Muchas veces, prefiere con-
servar su condicién de GP o FP, y no ser “ascendido™ a érgano de poder,
porque le es mas cémodo permanecer en esa situacién de exencién de
responsabilidades, sin correr el riesgo del fracaso de la politica oficial.
Y ello no parece muy ético.

* Cfr, MevyNavDp, Jean, Los grupos de presion, trad, por Maria Esther Vila de
Rosas y Eduarde Luis Vila, 3a. ed. (Buenos Aires, 1966), ed. Eudeba, p. 58.

8 Ibidem.

® Bmart Camros, Germén J., of. cit., p. 93.
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Por ultimo, es obligado mencionar la conducta ilicita de algin GP o
FP (abordaremos el tema en los pardgrafos siguientes) y también la con-
ducta inmoral que de vez en cuando profesa. Por ejemplo, cabe citar los
favoritismos a funcionarios pablicos 0 a sus parientes (aunque no lleguen
a tipificarse como delitos), muchas amenazas de no reeleccién injustifi-
cadas, la desnaturalizacién de pares, la ocupacién de las barras en las
asambleas parlamentarias con fines de hostilizacién, y sobre todo, la orques-
tacién de la opinién piblica a través de campafias engafiosas o difama-
torias, que de heche importan la necgacidén del derecho de cada hombre
a formarse su propic juicio.

Por su algo frecuente sustraccién de la publicidad, evasién de las
responsabilidades y conducta “non sancta”, muchos GP o FP padecen
de un serio déficit de legitimidad. Presentados por gran parte de la litera-
tura especializada como una suerte de hijos de las tinieblas, el politélogo
no puede menos ¢ue asumir esas criticas, y tenerlas presentes al realizar
un balance final de tales cuerpos.

4. AmpiTo NorRMATIVO. CONSTITUCION Y GRUPOS DE PRESION

Normalmente la Constitucién omite el tratamiento de los GP y FP:
“La Constitucion nos dice con claridad quién ocupa el Poder, pere aquélla
ignora las presiones que pueden ejercerse sobre éste” (Alfred Sauvy).*®
Sin embargo, de vez en cuando menciona a algunos de ellos, pero rara
vez los eleva a la condicién de 6rganos del Poder.

En verdad, es posible distinguir las siguientes alternativas: un compor-
tamiento intraconstitucional de tales grupos, y otro extraconstitucional,
que a su vez puede ser meta constitucional (“de otro modo” al previsto
por la ley fundamental) o anticonstitucional (“contra” la Constitucidn,
de manera directa o indirecta). El cuadro que sigue grafica la cuestin:

comportamiento intraconstitucional

. metaconstitucional
grupos de presién
¥ comportamiento &
i . . irect

factores de poder i e?traclzonstltu- anticonstitu. cto

! ciona .

: cienal ]\ indirecto
L L

Expondremes a continuacion tales varlantes.

10 Savuvy, Alfredo, op. ¢it,, p. 3.
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5. COMPORTAMIENTO INTRACONSTITUCIONAL

Hacer o pertenecer 2 un GP o FP no implica, necesaria ni inevitable-
mente, una conducta inconstitucional. Si asi fuese, todos los paises del
munde padecerfan una endémica plaga de inconstitucionalidad.

Por el contrario, hacer o pertenecer a un GP o FP puede significar el
ejercicio de algunos derechos constitucionales. En Argentina, por ejemplo,
el derecho de asociarse con fines 1tiles, de peticionar a las autoridades
y de publicar las ideas por la prensa sin censura previa (art. 14); el dere-
cho de reunién (no enumerado, pero que emerge de los derechos impli-
citos que emanan de la soberania del pueblo y de la forma republicana
de gobierno, art. 33); el derecho de organizarse sindicalmente, v el de
huelga (art. 14 bis), etc.

Cuando un GP o FP se encuadra dentro de la Constitucién, su com-
pertamiento es “intraconstitucional”: opera secundum constitutionent.

6. COMPORTAMIENTO EXTRAGONSTITUCIONAL. VERSION
METACONSTITUCIONAL

Pero puede ocurrir que ¢l GP o FP se comporte “fuera” de la Cons-
titucién. Una primera alternativa ocurre cuando dicho grupo actile “de
otro modo” al imaginado por el constituyente, aunque no opere, inevita-
blemente, “contra” la Constitucién. Tal seria una conducta praeter cons-
titutionem.

Un ejemplo de esta variante lo constituye, en Argentina, la sancién
de la ley 19.569, que cred el “Consejo Nacional Econémico Social” (refor-
mada luego por las leyes 20,113 y 20.203, derogada por la ley 20.954).
Dicho Consejo tenfa por objeto, seglin el Mensaje Ministerial de elevacion
del proyecto de ley, complementar la participacién de los cindadanos me-
diante el sufragio; enriquecer, vigorizar y modernizar la democracia,
creando un mecanismo permanente de asesoramiento vy de consulta (con-
servando los 6rganos del Congreso la facultad de decidir), y ajustar la
democracia histérica a Ja democracia actual.

La estructura del aludido Consejo era la siguiente: un Presidente, un
vicepresidente y un secretario general designados por el Poder Ejecutivo;
40 consejeros, 20 representantes de los trabajadores organizados y 20 repre-
sentantes de los empresarios de los sectores industrial, comercial y agro-
pecuarios, nombrados por el Poder Ejecutivo a propuesta de sus respec-
tivas organizaciones.

Las funciones del Consejo eran significativas: opinar y proponer orien-
taciones fundamentales especialmente acerca de precios, salarios, empleo,
seguro social, salud, wvivienda, produccidén, comercio interior y exterior,
moneda, crédito, mercado de inversiones y de capitales, etc. Debia dicta-
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minar en las consultas que le formulasc el PE o las Camaras del Congreso,
y asesorar en los proyectos de ley de cuestiones socioecondmicas, emitiendo
opinién sobre la ley de presupuesto, ete.

Evidentemente, dicho Conscjo importaba un instituto no previste por
la Constitucién, lo que no significaba, a fortieri, un érgano condenado
por ella. Sin entrar a considerar sus virtudes y sus defectos, interesa ad-
vertir que los GP o FP en él actuantes se hubieran desenvuelto —en
cuante su comportamiento en el Conscjo— metaconstitucionalmente,

7. CoOMPORTAMIENTO EXTRACONSTITUCIONAL. VERSION
ANTICONSTITUCIONAL

Por (ltimo, ¢l GP o FP puede arremeter contra la Constitucién ata-
cindola. Es la conducta contra constitutionem, que asume dos modali-
dades diferentes:

a) Comportamiento anticonstitucional directo

Ello acaece cuando el GP o FP atenta inmediatamente contra una
cliusula constitucional. Por ejemplo, si se constituye como entidad sin
fines ttiles, en contravencion al art. 14 (asi, un club de suicidas, o una
entidad pro aborto), También, si el grupo se atribuye los derechos del
pueblo y peticiona a nombre de éste {comete el delito de sedicion: art. 22,
Constitucién nacional}, o si atenta contra el orden piblico o la moral
pablica {en violacién al art. 1q: ». gr., una sociedad pro difusibn de la
pornografia o de la insurreccién).

b} Comportamiento anticonstitucional indirecto

Aqui el atentado contra la Constitucidn se produce mediatamente,
atacande a las leyes dictadas en su consecuencia. Puede asumir dos alter-
nativas: #ficito penal (si la infraccién mmplica configurar un tipo penal),*?

11 Naturalmente, ciertos actos de un GP o FP pueden o no ser delitos segin
sca €l estado al que se haga referencia. Asi, es normal que el cohecho sea un tipo
penal (por ejemplo, a través del art. 256 del cédigo penal argentine, que reprime
con prisién o reclusidén al funcionario piblico “que por st o por persona interpuesta
recibiere dinero o cualguier otra didiva o aceptare una promesa directa o indirecta
para hacer o dejar de hacer algo relativo 2 sus funciones o para hacer valer la
influencia derivada de su cargo ante otro funcicnario piblico, a fin de que éste
haga o deje de hacer algo relativo a sus funciones”. El concepto de “funcionario
piblico” incluye también al que desempefia funciones piblicas por eleccién popular
(art. 77 del mismo cédigo). El mismo codigo reprime “al que directa o indirecta-
mente, diere u ofreciere didivas a un funcionario piablico, en procura de la con-
ducta reprimida por el art. 256" (art. 258).
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o el ilicito civil (aungue puede hablarse, igualmente, de un ilicito labo-
ral, administrativo, etc.: caso, por ej., que el GP o FP provoque perjuicios
en derechos ajenos. Por ejemplo, causando un dafio no calificade como
delito por la legislacién criminal).

Por supuesto, la rotulacién de comportamiento “intraconstitucional” o
“extraconstitucional” (y a su vez, en esta {(ltitna categoria, de “meta-
constitucional” o “‘anticonstitucional”) de un GP o FP, depende, sustan-
cialmente, de los términos del derecho positivo de un Estado. Se estd
dentro de la Constitucién, o fuere de ella, y en su caso, contra ella,
seglin o que esa Constitucién diga. Un GP o FP, con una misma con-
ducta, puede actuar “intraconstitucionalmente” en determinada comuni-
dad politica, y “extraconstitucionalmente” en otra. No hay, en este punto,
dogmas o axiomas irrebatibles: por el contrario, una lectura del derecho
constitucional contemporineo dard pie al relativismo més acentuado,

8. CASO DE LAS FUERZAS ARMADAS. ACTUACION INTRACONSTITUCIONAL
¥ EXTRACONSTITUCIONAL

Pucde ser ilustrativo tomar un cuerpo en particular para ejemplificar
lo dicho hasta ahora. El caso de las fuerzas armadas reviste, al respecto,
un interés particular, derivado precisamente de la distinta forma en que
son tratadas por las normas constitucionales del actual derecho com-
parado.

Sabido es, en este punto, la dificil problematica de las relaciones entre
el poder civil y el militar. Dejando de lado las {6rmulas primitivas de
organizacién politica —donde ambos sectores estaban generalmente unifi-
cados en un mismo érgano de poder— el sistema de la dualidad de
poderes presenta varias alternativas de compatibilizacién, a saber: *?

a) El “acantonamiento territorial”, que reparte el territorio del Estado
asignando una zona al poder civil, y otra al militar, Esta posibilidad se

En cambio, en los Estados Unidos, la ley federal de regulacién de los lobbies
puntualiza que “toda persona que reciba una remuneracién cualquiera para tratar
de favorecer o de impedir la adopcién de una legislacién cualquiera por el Con.
greso, debera, antes de comprometerse en ninguna actividad, solicitar su inscripcién
en los secretariados de Ja Cldmara y del Senado” (Sauvy, Alfredo, ob. cit,, p. 21).
Ademis, toda persona encargada de recaudar fondos para un lobby debe llevar una
contabilidad de los fondes, conservar los nombres de los donantes de mis de qui-
nientos délares, y “anotar todos los gastos hechos por cuenta de la organizacién y
el nombre y sefias de las personas a quienes se haya abonade cualquier cantidad”
(b, ¥y p. cit.).

12 Seguimos la tesis de Maurice Hauvriou (Principios de Derecho Pidblico
Constitucional, trad. de Carlos Ruiz del Castillo, Madrid, s/d, Ed. Reus, pp. 171
y s5.). Por lo demds, nos remitimos a nuestro articulo “Constitucionalismo y polftica
militar”, en Revista de Derecho (Quito, 1967}, ntm. 13, pp. 93 v ss.
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da histéricamente en Roma, con reminiscencias adn durante el siglo xx
(por ej., a comienzos de la centuria, donde ciertas potencias dejaban
algunas colonias pricticamente bajo la autoridad militar; o, en determi-
nados estados, cuando un 4rea del pais queda bajo la ley marcial, en los
llamados casos de excepcién).

b} El “acantonamiento juridico y orgdnico”, que implica la cohabita-
cién, en un mismo territorio, del poder civil y del militar. Tal covivencia
obliga a conjeturar cémo pueden coexistir arménicamente, en el mismo
lugar, ambos centros de poder. Sobre ello, caben dos alternativas: el
“ejéreito pasivo”, y el “ejército activo”.

9. Teowria DEL “EJERCITO PASIVO"

Esta férmula propone lo siguiente:

a} Separar el poder civil del militar;

b} Subordinar el poder militar al civil;

c) Abstener al poder militar de las decisiones politicas que tome el
poder civil.

La teoria del “ejército pasivo” puede denominarse, parafraseando a
J. J. Bluntschli, la teoria del brazo y de la cabeza: el ejército “es el
brazo del Estado, que debe obedecer a la cabeza”. Para Jean Meynaud,
en esta concepcidén, “‘el ejército debe ejecutar sin discutir”; y Rafael
Bielsa, con igual orientacidn, agrega: el ¢lército no tiene “ninguna po-
testad politica para considerar lo que debe defender o combatir™.?®

Un buen retrato del “ejército-pasivo” que describimos puede hallarse,
por ejemplo, en el art. 315 de la Constitucién de Honduras de 1957,
cuando define a las fuerzas armadas como “una institucidén nacional de
caricter permanente, esencialmente profesional, apolitica, obediente y no
deliberante™,

Ahora bien: scoémo Instrumentar constitucionalmente el modelo de
relaciones poder civil-poder militar que se describe? Una férmula original,
en ese punto, es la ensayada por la constitucién norteamericana de 1787,
luego seguida por multiples naciones americanas. Los puntos fundamen-
tales de ella son los siguientes:

a) El titular del Poder Ejecutivo (que es un drgano civil) es el
Comandante en Jefe de las fuerzas armadas (art. II, sec. 2, Constitucién
de los Estados Unidos).

13 Bruvwrtocuwt, J. J., Derecho piblico universal, trad. de Enrique Danero (Ma-
drid, 1880), Gdngora Editores, t. 11, p. 269; Mrvy~aup, Jean, “Los militares y el
poder”, trad. de Alberto Ciria, en Politica Militar {Buenos Aires, 1963), ed. Jorge
Alvarez, p. 43; Birrsa, Rafacl, Caracteres juridicos y politicos del ejército. Su
mision esencial, 3a. ed. (Santa Fe, 1956), Universidad Nacional de! Litoral, p. 12.
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b) El Congreso {érgano también civil) recluta los ejéreitos v dicla
los reglamentos para el gobierno de las fuerzas navales y terrestres, a maés
de fijar los impuestos necesarios para mantenerlos (art. I, secc. 8 vy con-
cordantes de la Constitucidén de los Estados Unidos).

Restaria agregar que la primacia del Poder Judicial (civil) sobre los
tribunales castrenses se obtiene, a la postre, al ser la Corte Suprema de
Justicia la intérprete final de la Constitucién, y el érgano al cual puede
recurrirse, en tltima instancia, para asegurar la supremacia de esa Cons-
titucidn.

Aparte de lo dicho, otros textos constitucionales han delineado con
mayor detalle el perfil del ejército pasivo, scbre todo a través de la
negacién de diversos derechos civicos a los integrantes de las fuerzas
armadas, Parece conveniente mencionar algunas de esas restricciones:

a) Negacién de roles electorales

Algunas constituciones (z. gr., de Venezuela de 1953, de Colombia
de 1886) vedaron a los participes de las fuerzas armadas el ejercicic del
sufragio,

b) Negacicn del ejercicio de cargos legislativos

Otrag han impedido a los militares postularse para plazas ¢n el Par-
lamento., Asi, la Constitucién de México de 1917 (art. 55) dispuso como
requisitc para ser diputado “no estar en servicio activo en el ejército
federal ni tener mando en la policia o gendarmeria rural en el distrito
donde se haga la eleccién, cuando menos noventa dias antes de ella”.
Tal inhabilitacién se extendia para el Senado (art. 57).

A su vez, la Constitucién finlandesa de 1928 determiné que “no se
extenderd la elegibilidad a quienes se hallen en servicio militar active”
(art. 7), criterio que comparte un texto reciente, como es el de Malta
de 1964: “No podri ser elegido miembro de la Cimara de Representantes
quienquiera que... b)... sea miembro de las Fuerzas armadas del Estado
maltés”.

c) Negacion del derecho de peticionar

En esta materia se registran disposiciones curiosas. Desde la negativa
terminante a formular peticiones individuales o colectivas (por ej., Consti-
tucién de Espafia de 1931, art. 35), pasando por la prohibicién de solici-
tudes colectivas (ast, el art. 29 de la actual Constitucién espafiola, que
dispone: “Los miembros de las fuerzas o institutos armados de los Cuerpos
sometidos a disciplina militar podrin ejercer este derecho [de peticionar
a las autoridades] sélo individualmente y con arreglo a lo dispuesto en



GRUPOS DE PRESION Y FACTORES DE PODER 237

su legislacién especifica) ; o la negacion de solicitudes individuales (art. 17a
de la Constitucién de la Repiblica Federal de Alemania: la ley podra
disponer la limitacién del derecho de peticionar a los individuos de las
fuerzas armadas, “siempre que quede a salvo el derecho a presentar ruegos
o quejas en grupo”),

d) Negacidn de los derechos de reuntén y de libertad de expresién

También el articulo legal citado, de la Repdblica Federal de Alemanta
(redaccion dispuesta en 1936}, observa que las leyes sobre el servicio mili-
tar v el servicio sustitutivo podrin disponer, durante el tiempo dc presta-
cién del mismo, gue queden lmitados “...el derecho fundamental a
expresar v difundir libremente la propia opinién de palabra, por escrito
y mediante la imagen. .. el derecho fundamental de libertad de reunidn”.

10. Treoris DEL “EJERCITO ACTIVO”

La otra pose constitucional de las fuerzas armadas puede llamarse la
del “ejéreito activo”, y se caracteriza por la participacién de aquéllas en
el desempefio de ciertos roles politicos. La medida e intensidad de tal
intervencién es, como se verd a continuacién, variable v multiforme; pero
en todos esos casos, sc produce una diferenciacién muy notable con la
tesis abstencionista descrita en el paragrafo 9.

Las razones que explican el crecimiento de la teoria del ejéreito activo
son diversas. Algunas de ellas derivan de las denominadas “crisis de civi-
lidad”, aunque otras emergen de las nuevas manifestaciones del fenémeno
bélico {especialmente, por las concepciones de la “guerra total” y de la
“guerra revolucionaria™) que hacen del mismo un episodio que involucra
a casi toda la sociedad {civil y militar). En palses recientes de Africa
y de Asia, Ja preponderancia politica del ejérecito se ha desprendido del
rol protagbnico que tuvo con frecuencia en la lucha por la independencia
nacional, y por la crisis de los modelos constitucionales importados desde
Europa para tales naciones, formulas que se hicieron afiicos apenas entraron
cn contacto con la realidad local.

El ejército activo (en politica, naturalmente) cuenta con manifesta-
ciones anticonstitucionales y constifucionales. Entre las primeras figuran
-—siguiendo el esquema expositivo de Gustavo Revidatti— ¢l pretorianismo,
u ocupacién del poder estatal por la fuerza armada; el militarismo, o
apropiacién parcial, y el cesarismo, o sustentacién militar de un régimen
despético.™ A su turno, las manifestaciones constitucionales de tal medo

14 ReviparTi, Gustavo, Las transformaciones del Estado moderno (Corrientes,
1964}, Facultad de Derecho de Corrientes, p. 190.
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de entender las relaciones civico-militares importan la incorporacién, en
las constituciones del caso, de dispositivos especificos, muy distintos algu-
nas veces, permanentes o transitorios, que confian ciertos papcles politicos
a las fuerzas armadas. Mencionaremos algunos de ellos:

a) Asignacion de fines politicos

El hecho de conferir a las fuerzas armadas algunos objctivos deno-
minados “politicos” no registra mayores antecedentcs en el constituciona-
lismo decimonénico. En cambio, y sobre todo a partir de la segunda mitad
del siglo xx, esa tendencia cobra auge.

Veamos algunas muesiras al respecto. La Constitucién de Espafia
de 1978, con cierta iimidez, puntualiza que las fuerzas armadas tienen
como misién “defender... el ordemamiento constitucional” (art. 8). La
de Honduras de 1957, pese a definirlas como fuerza apolitica, segin vimos,
aclara que se instituyen para mantener “...el imperio de esta Constitu-
cion; velando sobre todo porque no se violen los principios de libre sufragio
y de alternabilidad en el ejercicio de la Presidencia de la Republica” (art.
315). La ley suprema de la Repiblica Democritica Alemana (de 1968,
art. 7), les confia proteger “las conguistas socialistas del pueblo” {igual
que el art, 31 de la Constitucién de la URSS de 1977), mientras que
los arts. 143 y 144 de la reciente Constitucién irani (1979) reputan
a las fuerzas armadas “responsables... del ordenamiento republicanc e
islémico de la Nacién”, debiéndose integrar con personas idéneas, “gue
crean en los objetivos de la revolucion isldmica vy estén dispuestas a sacri-
ficarse para conseguirlos”.

b} Partidizacidn del ejéreito

Otro ataque a la tesis tradicional de la apoliticidad y profesionalidad
de las fuerzas armadas se produce, ». gr., en la primera Constitucién de
Argelia (1963) cuyo Predmbulo sefiala que el “ejército popular” (antes,
“Ejército de Liberacién Nacional”), “permanece al servicio del pueble
y participa en el dmbito del partido, en las actividades politicas y en la
construccién de la nueva estructura econémica y social del pais”. El par-
tido en cuestién es el Frente de Liberacién Nacional. El art. 8 del mismo
documento determiné que el ejército “esti al servicio del pucblo y a las
ordenes del gobierno. .. y participa en las actividades politicas, econdmicas
y sociales del pafs en el ambito del partido”.

La Constitucién provisoria de la Repiblica Arabe Unida (RAU) de
1964 determiné igualmente que en la Unién Socialista Arabe —agrupa-
cién “representativa del pueblo”, actia “la alianza de las fuerzag popu-
lares, representadas por el pueblo laborioso, o sea los campesinos, los
obreros, los soldados, los intelectuales y el capital nacional”® (art. 3).
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En tren de partidizar al ejército, la Constitucién de Albania de 1976
enuncia el postulado quizd mis terminante: “Las fuerzas armadas seran
dirigidas por el Partido del Trabajo de Albania” (art. 191, segunda parte),

La partidizacién de las fuerzas armadas, conviene advertirlo, no sicm-
pre significa que aquéllas dirijan la vida politica; pero si que coparticipan,
como socios de un partido, o conducidas por él, en papeles politicos,

c) Derechos electorales

Frente al recorte de derechos electorales que propicia la tesis del ejér-
cito pasivo (v. pardgrafo 9, a y b}, la Constitucién de Polonia de 1952
proclama que “los militares tendrin los mismos derechos electorales qguc
los demés ciudadanos” (art. 98).

Una curiosa facultad prevé el art. 100 de la Constitucién de [a URSS
de 1977: tendrin derecho a presentar candidatos a diputados... “las
asambleas de unidades militares”. Esta innovacién, no incluida en Ia
anterior Constitucién de 1936, puede conllevar otra atribucidn a las alu-
didas asambleas, va que el art. 107 sefiala que “los diputados deberdn
rendir cuentas de su gestién v de Ja labor del Soviet respectivo a... las
organizaciones sociales que hayan promovido su candidatura”. Sabido es,
en este punto, que en la URSS rige la tesis del mandate imperativo,
que faculta a Jos cuerpos representados a deponer (revocar) a los repre-
sentantes, en caso tle estar insatisfechos con su gestién representativa.

d) Plazas militares en el Parlamento

En esta materia la Constitucién de Jas Provincias Unidas en Sudamérica
{1819) trae un sugestivo antecedente, al conformar el Senado con tres
militares cuya graduacién no baje de coronel mayor (seccibn segunda,
capitulo II, art. 10). Se trata, como puede constatarse, de asignar en una
Céamara del Congreso a legisladores, por su condicién de integrantes de
las fuerzas armadas.

Casi un siglo después, la Constitucién de la Rephblica Rusa (una
de las integrantes de la TUURSS) de 1918, proclamé que “Rusia recibira
el titulo de Repiiblica de los Soviets de obreros, soldados y campesinos™
(art. 1). Todo el poder politico se atribuyé a tales soviets, o consejos.
La Constitucién de 1925, en art. 2, reafirmd tal tendencia: “Todo el
poder, dentro del territorio de la Repiblica Socialista Federativa de los
Soviets de Rusia pertenecera a los Soviets de obreros, campesinos, cosacos
y soldades del ejéreito rojo”. Ello equivalia a integrar los mentados soviets
con integrantes de las fuerzas armadas.

Por la misma época, la Constitucién rumana de 1923 previd ciertos
senadores “‘de derecho”, “en virtud de su elevada situacién en el Estado
o en la Iglesia”. El art. 72 inc. €) asignaba entonces cargos en el Senado a
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los generales del cuadro de reserva y jubilados que hubieran mandado
de derecho un ejército ante el enemigo durante tres meses al menos, y
los que hubieran cumplido las funciones de jefe del gran estado mayor
o de inspector general del ejército (cargo equiparable al de comandante
del ejército) en tiempo de paz durante cuatro afios al menos. El nimero
de senadores de esta segunda categorfa no debia exceder de cuatro, nom-
brados por orden de antigitedad a medida que se produjeren las vacantes.

Tal tendencia, aunque no muy repetida en el derecho comparado
reaparece en la reciente Constitucién chilena de 1980, cuyo Senado estd
integrado tanto por senadores electivos como por otros de diferente nomi-
nacién. Entre éstos figuran los ex presidentes, dos ex ministros de la
Corte Suprema de Justicia, un ex contralor general de la Repiblica,
un ex rector de Universidad, un ex ministro de Estado y *“un ex coman-
dante en Jefe del Ejército, uno de la Armada, otro de la Fuerza Afrea
y un ex General Director de Carabineros que hayan desempeiiado el
cargo a lo menos por dos afios, elegidos por el Consejo de Seguridad
Nacional” (art. 45, inc. f).

el Las FFAA, quinto poder

El caso probablemente més palmario de asignacién de roles politicos
a las fuerzas armadas, v de su transformacion en drganos de poder, lo cons-
tituye la ley fundamental portuguesa del afio 1976,

Tal Constitucién se afilia a la tesis de la apartidizacidén de las FFAA
{ellas, segn el art. 275, “estarin al servicio del pueblo portugués vy ne
de partido u organizacién alguna y serdn rigurosamente no partidistas™),
pero anade que es la alianza entre el Movimiento de las fuerzas armadas
y los partidos y organizaciones democraticos la que asegura el desarrollo
pacifico del proceso revolucionario (art. 10}.

En concreto, la Constitucién asigna los siguientes papeles politicos a
los cuadros castrenses: participan en alianza con el pueblo en el ejercicio
de la soberania {art. 3, inc, 2); son garantes de las conquistas democri-
ticas (idem); garantizan también la prosecucion del proceso revolucionario
del 25 de abril de 1974 (art, 273, inc. 2); asimismo garantizan el funcio-
namiento regular de las instituciones democriticas y el cumplimiente de la
Constitucion (art. 273, inc, 3); y por Gltimo, garantizan las condiciones
que permitan la transicién pacifica v pluralista de la sociedad portuguesa
a la democracia y al socialismo (art. 273, inc. 4).

Para implementar esos objetivos, la Constitucidn crea al “Consejo de la
Revolucién”, que es un drgano de la soberania (sic) junto con ‘el Presi-
dente de la Republica, la Asamblea, el Gobierno y los Tribunales, Opera,
pues, como una suerte de quinie poder.

La composicién de dicho Consejo, segin el art. 143, fue la siguiente:
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el Presidente de la Repiblica, el Jefe y Vicejefe del Estado mayor general
de las FFAA, los jefes de estado mayor de las tres fuerzas, el primer
ministro, cuando fuese militar, y 14 oficiales {8 del ejército, 3 de la marina
v 3 de la fuerza aérea), designados por cada arma.

Las funciones del aludido Consejo de la Revolucién fueron, segin Ia
Constitucién de referencia, muy significativas. Como Consejo del Presi-
dente de la Repiblica y garante del funcionamiento regular de las institu-
ciones democriticas le correspondié autorizar al Presidente a declarar la
suerra y hacer la paz; a declarar el estado de sitio; a ausentarse de la Re-
publica; y a declarar la imposibilidad fisica permanente del Presidente y
comprobar los impedimentos temporales.

Pero ademas, como “garante de la observancia de la Constitucién™, al
Consejo le tocé pronunciarse a pedido del Presidente de la Repiiblica sobre
la constitucionalidad de una norma antes de su promulgacién {en caso
de darse una respuesta negativa, obligaba a ejercitar el veto presidencial),
0 a pronunciarse a su iniciativa sobre una resolucion de la Asamblea o
de un decreto del Gobierno (en este caso, dicho decreto no podia ser
promulgado). En otras palabras, el Consejo participaba del contralor pre-
ventivo de constitucionalidad de normas; y también del reparador, puesto
que igualmente declaraba la inconstitucionalidad de normas ya sanciona-
das, a pedido de ciertos funcionarios, o si la Comision Constitucional (un
drgano préximo al Consejo) ya hubiese reputado inconstitucional una pres-
cripcion legal en tres casos, o en uno solo tratindose de inconstitucionalidad
formal.

Finalmente, el Gonsejo poseyé competencias legislativas en materia mi-
litar, al elaborar normas (leyes vy reglamentos) sobre el funcionamiento
de las FFAA (arts. 145 y ss.; 277 y ss.).

11. CoNcLUSIONES

Un reexamen del problema del comportamiento intra o extraconstitu-
cional del GP y FP puede sugerir las siguientes consideraciones:

a} El GP y el FP son sujetos politicos: intervienen en politica y en
la toma de decisiones politicas. Con cierta frecuencia, son también sujetos
representativos.

b) Desde el angulo axioldgico, el GP o FP puede ser legitimo o
ilegitimo, y comportarse legitima o ilegitimamente, todo ello seglin tengan
o no fines legitimos y procederes legitimos,

A menudo, sin embargo, pesa sobre el GP o FP una presuncién de
ilegitimidad, derivada principalmente de la excesiva cotizacién que algunos
de tales grupos hacen de sus fines particulares, por sobre el bien comin;
v del empleo de ciertos medios no muy éticos para alcanzar sus ob-
jetivos.

16
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¢) En el plano normativo, los GP y FP pueden actuar intraconstitu-
cionalmente (“dentro”) o extraconstitucionalmente (“fuera™ de la Consti-
tucién}; y en este tltimo supuesto, metaconstitucionalmente (“de otro
modo™) o anticonstitucionalmente (“contra” la Constitucién).

d) La calificacién de comportamiento intra o e¢xtra constitucional; y
en su caso, de meta o anti constitucional, depende de lo dispuesto por
la normatividad constitucional de cada Estado. Un mismo acto de un
GP o FP puede situarse en una u otra condicién, segiin sea el ordena-
miento juridico que se tome como punto de referencia.

¢) La transferencia de un GP o FP a la condicién de drganc de poder
{esto es, su promocidén a participe legal de la toma de decisiones politicas
estatales) no es frecuente, pero de vez en cuando se presenta en el dere-
cho constitucional contemporineo. El caso de las fuerzas armadas es de-
mostrativo al respecto, como lo exhibe la vigencia, en distintos ordenamientos
normativos, de dos concepciones juridico-politicas opuestas: las del “ejér-
cito pasivo” y del “ejército activo”, cada una con sus subvariantes.

f) No existen, en los puntos que tratamos, soluciones dogmdticas o
axiométicas, ni férmulas-tipo de vigencia universal. Lo més sensato, en
torno a la opcidén de una alternativa especifica, es atender —como lo pro-
pone Juan Pablo II en su discurso ante l]a OEA— a las “tradiciones, difi-
cultades ¥ experiencias histéricas” propias de cada comunidad politica.

De ellas pueden extraerse, sin duda, lecciones significativas. En Gltima
instancia, el pensamiento cristiano aconseja dar una respuesta en términos
de bien comin, lo que implica tanto descartar tables y prejuicios como
fantasias y ficciones. El plagio institucional, por lo demds, tampoco puede
ser un buen camino: el acoplamiento de un grupo de interés a la estruc-
tura organica del! Estado —en algin rol determinado— quizd sea acon-
sejable en una comunidad politica, mientras que en [a vecina lo mejor,
tal vez, sea adoptar una tesitura contraria.

En resumen, hace a la prudencia del politico, evalvando las “tradicio-
nes, dificultades y experiencias” de un pais concreto, encontrar férmulas
que a la vez sean soluciones. Vale decir, respuestas que resuelvan dificul-
tades, y no que las mantengan o acrecienten; y en ese quehacer, la lectura
de la historia debe ir pareja con la intuicién de la futuridad.



LOS GRUPOS DE PRESION
Esther del Campo

1. Concepto y funciones

Podemos definir a los grupos de presién como aquellos grupos de intereses organizados
que no desean de forma directa el control del poder politico sino sélo influir o presionar
a los centros de toma de decisiones, ya sea en el &mbito del Legislativo o del Ejecutivo
y de las diferentes organizaciones y administraciones publicas. Por tanto, se diferencian
claramente de los partidos politicos, porque éstos buscan directamente el poder politico.

En cuanto a sus diversas estrategias y sus relaciones con el resto de actores e
instituciones al interior de un sistema politico determinado, éstas varian de forma
importante en funcion de las estructuras politicas y las coyunturas historicas de cada
uno de ellos.

Historicamente, ya Tocqueville -en La democracia en América-, o el mismo Madison -
en El Federalista-, asi como Lorenz Von Stein -en Los movimientos sociales en
Francia- y Ostrogorski -en sus estudios sobre Los partidos politicos- habian sefialado la
influencia de estos grupos de intereses en la sociedad. Pero es especialmente la
incipiente disciplina de la Ciencia Politica norteamericana la que establecio a principios
del siglo XX la categoria conceptual de estos grupos como sujetos importantes en la
actividad politica.

El origen de la teoria de grupos se encuentra en las obras de Arthur Bentley -The
Process of Government. A Study of Social Pressure (1908)- y un poco mas tarde, en la
de David Truman -The Governmental Process (1951). En ambos casos, pero
especialmente en el caso de Truman, se trata de una explicacion sistémica del proceso
gubernamental como un medio a través del cual los valores sociales se asignan de modo
imperativo a través de las decisiones publicas. Estas son producidas por actividades, que
no son independientes, sino que se articulan y conjugan en torno a las decisiones. Los
grupos responderian a esta suma de actividades, cuya lucha (entre grupos e intereses)
determina qué decisiones se han de tomar. De este modo, y en especial para estos
autores, toda actividad politica se reduce a una lucha entre grupos.

En su aplicacion practica, los grupos de presion aparecen en la politica norteamericana
en la década de los afios veinte. Jacqueline B. De Celis (1963) afirma que el término se
usé por vez primera en una campafia de prensa con el fin de remarcar la influencia
oculta de ciertos poderes -0 grupos econémicos- en el proceso gubernamental (De Celis
los denominaba “fuerzas invisibles”).

Conviene aclarar también que en el andlisis de estos grupos de intereses nos podemos
encontrar con un problema terminoldgico inicial y que es que muchos autores usan y
equiparan al grupo de interés con el grupo de presion. Truman, en su obra ya indicada,
distingue por ejemplo entre los grupos de presion y los grupos potenciales, donde éstos
ultimos responderian a actitudes compartidas, intereses ampliamente difundidos en la
sociedad que inciden en el proceso politico aunque no se encuentren organizados
formalmente. Considera, por tanto, este autor que son la formalizacion organizativa y la
existencia de un “minimo de interaccion” que dan caracter en origen a los grupos de
presion.



A favor de la expresion de grupos de presion, nos encontramos con textos como los de
Eckstein y Key -La politica de los grupos de presién-, Stewart -Los grupos de presion
britanicos-, Turner -La politica en Estados Unidos-, Blaisdell -La democracia
americana bajo presion-, Mackenzie -Los grupos de presion-, Meynard -Los grupos de
presién en Francia-, Von Beyme -Los grupos de presion en las democracias- y un largo
etcétera.

Por su parte, Finer -EI Imperio Anénimo- utiliza por primera vez en 1955 el término
lobby para referirse a estos grupos. La expresion, tomada del corredor de los edificios
parlamentarios, indicaba que algunos grupos o individuos desarrollaban una actividad
de intermediarios, poniendo en conocimiento de los legisladores, o de los que
participaban o adoptaban las decisiones, los intereses y deseos de los grupos de presion.
Por lo tanto, en este contexto, la tarea especifica de ejercer el lobby (el lobbying) es una
transmision de mensajes de los grupos de presion al centro de decisiones por medio de
representantes especializados (que en el marco legislativo norteamericano, se
encuentran ademéas legalmente autorizados para ejercer estas actividades®). En el caso
de los Estados Unidos, existen ademas una serie de figuras afines, proximas a los
grupos de presion, como los grass root, los GOP, los Caucus (grupos informales de
congresistas y senadores en defensa de unos intereses concretos), los consultores
politicos, los think tank o los Political Action comité (encargados de recaudar dinero
para apoyar la nominacion o la eleccion de una o varias personas a una funcion publica
federal o de un estado) (Rubio Nufiez, 2003).

A nuestros efectos, tomaremos la distincion de Truman (1951) que define a los grupos
de interés como cualquier grupo que, basandose en una o varias actitudes compartidas,
lleva adelante ciertas reivindicaciones ante los demas grupos de la sociedad, para el
establecimiento, el mantenimiento o la ampliacion de las formas de conducta que son
inherentes a las actitudes compartidas. Los grupos de interés se constituyen en grupos
de presion cuando en cumplimiento de su propia y especifica finalidad, influyen sobre el
gobierno, el Congreso, los partidos politicos, la administracién pablica o la opinién
publica. Hablaremos de grupos de intereses de manera omnicomprensiva para abarcar a
ambos grupos.

¢ Cudles son las caracteristicas de los grupos de presion?:

1. Tienen, por lo comun, una organizacion permanente, con 6rganos propios
que los dirigen y representan.

2. El factor que une y redne a sus integrantes es la defensa de un interés comin

entre ellos y que es particular con referencia a la sociedad global.

Sus integrantes, en principio, no ocupan cargos de gobiernos.

Devienen en fuerzas politicas (se politizan) al desplegar una accion

encauzada a ejercer influencia en la adopcion de decisiones politicas, pero no

sw

1 En el caso espafiol, el anélisis de los grupos de presion ha sido ampliamente omitido. Las razones de
este desinterés pueden ser varias: en primer lugar, la dificultad objetiva de investigar una materia no
regulada; y en consecuencia, la inexistencia de datos fiables con los que sustentar cualquier analisis
empirico documentado, que vaya mas alla de la defensa o critica a ultranza de estos grupos,
fundamentandose, o bien en razones pragmaticas (si estan ahi hay que contar con ellos), o en bien en el
marco de la crisis de la democracia representativa (estos grupos pervierten el funcionamiento de ésta).



se proponen obtener cargos de gobierno para sus componentes, ni participan
por tanto directamente en los procesos electorales.

Siguiendo a Truman podemos también sugerir que “la formacion de asociaciones en la
historia se ha producido en sucesivas olas”. En este proceso, podemos distinguir cuatro
etapas importantes (en el caso norteamericano aunque se puede extrapolar a otros
contextos):

1. La primera se situaria entre 1830 y 1860 cuando aparecen las primeras
asociaciones nacionales de la historia norteamericana.

2. En la década de 1880 la industrializacion provocara el nacimiento de un gran
nimero de asociaciones, especialmente economicas, en defensa de los
intereses de trabajadores y empresarios.

3. Entre 1900 y 1920 surgen grandes organizaciones como la Camara de
Comercio o las asociaciones de granjeros.

4. La década de los afios sesenta serd el cuarto momento asociativo, destacando
el incremento del activismo social, entre los grupos que se originaron en este
periodo.

En estas cuatro etapas, podemos encontrar cambios significativos como podrian ser la
revolucién de las comunicaciones, el ferrocarril, el teléfono, que favorecieron la
creacion de asociaciones en el ambito nacional; y a finales del siglo XIX, el comienzo
de la regulacién del mundo empresarial, a cargo de los poderes publicos, o la divisién
del trabajo y la necesidad de especializacion, empresarial y gubernamental. Finalmente,
el aumento de la inmigracion que en el caso norteamericano contribuyd a aumentar y
diferenciar los intereses de los diversos sectores.

Quizéas nosotros deberiamos afiadir que en el caso europeo, y especificamente en el caso
espafol, la pluralidad de intereses y la expansion del asociacionismo también tienen que
ver a partir de la década de los afios setenta del siglo XX con el proceso de transicién
politica a la democracia y lo que supone de desbordamiento de los canales partidistas
institucionalizados, especialmente en un contexto de fuerte critica a los partidos
politicos tradicionales y a la “vieja” democracia representativa.

1.2 Tipos de grupos de presion y estrategias

Existen numerosas clasificaciones de los diferentes grupos de presiéon. La mas extensa
es la de Gurvitch que establecia méas de 63 divisiones distintas de los grupos de presion.
En una clasificacion mas util, Von Beyme (1986) partia de la contraposicion entre
grupos de “interés econdmico especializado” y “grupos de interés publico”, entendiendo
gue quienes se incorporan a un grupo de interés econdémico buscan ante todo su propio
beneficio, mientras que quienes entran en los otros grupos estdn motivados
primordialmente por defender los intereses de los demés. A partir de esta contraposicion
el mismo Von Beyme (1986: 82) diferencia cinco grupos principales: a) organizaciones
de empresarios o inversores (business associations); b) sindicatos; ¢) grupos
profesionales y corporativos de clase media (professional associations); d) grupos de
promocion y asociaciones civicas, de iniciativa privada (promotional groups, public
interest groups); y finalmente, e) asociaciones politicas.



Otros autores de forma méas exhaustiva clasifican a los grupos de interés conforme a sus
distintos aspectos organizativos (grupos institucionales con una organizacién
consolidada frente a grupos puntuales o tematicos; grupos federados o uniones de otras
organizaciones frente a grupos unitarios; en funcién de su naturaleza juridica: empresas,
lobbies, grupos profesionales o sectoriales); a sus fines, objetivos e intereses (grupos
que promueven asuntos de interés general frente a los que promueven intereses
especificos de sus miembros); a sus modos de actuaciéon (grupos con una estrategia
directa de presion ante los poderes publicos frente a grupos que actdan indirectamente,
frecuentemente creando un estado de opinion sobre la materia, favorable a los intereses
que defienden); y a sus sujetos (ya sean sujetos que llevan a cabo las actividades de
presion frente a los sujetos interesados en la presién) (Rubio Nufiez, 2003). Cualquiera
de estas clasificaciones cabe entenderla en la lI6gica de la ambigiiedad conceptual en
torno a los grupos de presion, dado que segin como hayamos procedido a su definicion,
las tipologias pueden desbordarse.

Lo mismo sucede cuando procedemos a tipificar las estrategias de presion. La
concepcion del grupo de presion condiciona de forma importante la percepcion de la
actividad de los grupos y de sus modos de actuacién. No debe sorprendernos por tanto
gue el mismo Von Beyme (1986: 268-78) comience su andlisis de las diferentes
estrategias de los grupos de presion con la corrupcion y el soborno; otros métodos,
serian la persuasion y la utilizacién de contactos amistosos; o bien, en situaciones mas
limites, la amenaza, la coaccion y la violencia. Sin embargo, como no existe un medio
que sirva para satisfacer a todos los intereses de la misma manera, cada grupo de
presion dispone de una serie de estrategias alternativas, que aplicard segun su posicion
social, su grado de organizacion, la importancia de sus adversarios y los destinatarios
preferidos dentro del Estado y de la sociedad. Actuar de un modo u otro depende pues
esencialmente de los intereses defendidos, del ambito de actuacion del grupo (la
estrategia variard en funcion de los destinatarios de la influencia: Parlamentos, gobierno
y administracion publica, Poder Judicial, partidos, opinion publica y organizaciones
internacionales) y de sus recursos organizativos, materiales y humanos. Muchas de estas
estrategias seran compartidas por movimientos sociales y partidos politicos.

2. Debates y perspectivas teoricas

Como ya se ha mencionado, el interés cientifico por analizar el papel desempefiado por
los grupos de presion en el sistema politico y en las diferentes instituciones del Estado
nace a comienzos del siglo XX en Estados Unidos, y no es casualidad por tanto que el
modelo desarrollado parta de la importancia que una sociedad civil fuerte, cohesionada
en torno a multiples organizaciones y asociaciones civiles, tiene para la consolidacion
de la democracia representativa. Por el contrario, en el caso europeo, y especialmente en
el periodo de la segunda posguerra, el analisis corporatista viene a destacar la
importancia de las instancias estatales para distribuir y redistribuir el crecimiento y el
bienestar; en este nuevo marco politico-institucional, los grupos de presion se ven
reforzados por el reconocimiento estatal que les dota de una representatividad y
legitimidad, que podria resultar mas fragil a nivel social.

Por ello, el reconocimiento de la importancia de los grupos de presion en la actividad
politica de los distintos sistemas politicos varia también de forma importante, en
funcién del enfoque tedrico que seleccionemos para estudiar su actividad. Es decir,
mientras que para los elitistas, la concentracion de poder en manos de una élite hace que



los grupos estén subordinados y, a veces, puedan incluso resultar irrelevantes; para los
pluralistas, la fragmentacion del poder hace que las decisiones sean el resultado de un
complejo proceso de interacciones e intercambios de grupo/grupos, donde éstos
desempefian un papel trascendental.

La teoria del elitismo democratico parte de la imposibilidad de funcionamiento de la
democracia participativa en las sociedades complejas. ElI gobierno de las elites (en
especial, de los expertos) resulta inevitable, por imposicion de las necesidades del
sistema.

Desde un enfoque marxista, existen unos intereses centrales que responden a aquéllos
de la clase dirigente que tiene el control del poder econdmico, mientras que los otros
grupos solo tienen éxito marginalmente cuando sus demandas pueden acomodarse sin
dafar los intereses fundamentales de los anteriores.

Pero es sin duda la escuela del pluralismo politico la que mas relevancia ha tenido para
el estudio de los grupos de presion. Su principal exponente es Robert Dahl -Who
Governs? (1961)-, que partiendo del andlisis de una comunidad tipica de los Estados
Unidos, New Haven, concluye que las desigualdades en los recursos politicos son un
hecho, pero éstas presentan una tendencia no acumulativa, es decir, que la forma en que
los recursos politicos estan distribuidos fortalece el pluralismo, la poliarquia. El poder
estd disperso entre varios grupos de la sociedad, con fuerza diferente, representando
intereses diversos, y el proceso de intercambio de esos intereses se realiza a través de
los organismos gubernamentales. Las politicas publicas en una democracia estan
condicionadas por los procesos de negociacion de estos grupos, que representan
intereses diversos. La resolucion de los conflictos, a través de la negociacion y el
intercambio en mercados libres gobernados por un contrato social que hace vinculantes
las promesas, seria el ideal del modelo pluralista. En esta sociedad, los intereses
opuestos se encuentran en equilibrio, y la fortaleza de la propia sociedad hace que
ningun interes importante se encuentre fuera de estos mecanismos de intercambio.

Los principales argumentos a favor del pluralismo serian el mantenimiento de un
equilibrio entre los diferentes intereses, tanto aquéllos que cuentan con recursos
econdémicos como aquéllos otros que cuentan sobre todo con recursos participativos; la
flexibilidad que favorece la negociacién en cualquier momento y en todas partes; y la
seleccidn de entre una multiplicidad de demandas durante el proceso de representacion,
lo que supone su generalizacion. En contra, las criticas que ha sufrido esta escuela son
sumamente importantes: la exclusion de los no participantes, la dificultad de establecer
un equilibrio de intereses, en una sociedad en la que especialmente los grupos
econdémicos poderosos han contado con una gran capacidad de influencia y presion.

Presuponer que existe una racionalidad en la participacion de estos grupos constituye
sin duda una de las aportaciones béasicas de Olson -La ldgica de la accidn colectiva
(1992). Las asociaciones de intereses se entienden como procesos de accion colectiva
cuyos objetivos son la consecucion de bienes publicos. Olson supone que los individuos
solo estan interesados en participar de asociaciones de intereses cuando los beneficios
de participar en el grupo superan a los costes. EI mantenimiento de la participacion,
incluso en grandes organizaciones, que puede ser muy costoso, es posible gracias a los
incentivos selectivos o beneficios que sélo perciben los individuos que son miembros de
la organizacién. En suma, el analisis de Olson toca tres aspectos fundamentales en la



problemaética de la participacién politica: las motivaciones de los individuos, la relacién
entre la accion individual y la accion de los grupos y la naturaleza y la importancia de
los beneficios y de los incentivos, ya sean éstos individuales o colectivos. Sin embargo,
este andlisis desenfoca un aspecto clave de la participacién, reiteradamente olvidado y
pospuesto en las diferentes teorias de los grupos de presion, que es la funcién
“expresiva” e “identitaria” que pueden desarrollar estos grupos.

Por su parte, el analisis corporatista® centra su interés en la incorporacién de ciertos
intereses claves al proceso de decisiones del gobierno. Los grupos de interés, junto a los
partidos politicos, se van a convertir en los verdaderos articuladores del sistema
politico. El Estado reconoce la representacion de intereses y busca una relacion bilateral
con los que considera representantes de éstos, sin perder un lugar central. Los grupos de
presion se semi-institucionalizan al establecerse entre ellos una relacion jerarquizada y
de dependencia que viene dada por la posicion que cada uno ocupa en sus relaciones
con el Estado. EI modelo corporatista entra en crisis a mediados de la década de los
setenta cuando el propio Estado de Bienestar inicia un proceso de descomposicion y se
produce una nueva formulacion de costos y beneficios, de ganadores y perdedores; esto
supone de hecho que no todos los grupos participantes en la etapa anterior de
establecimiento del Estado benefactor van a ser tomados en consideracion en la nueva
coyuntura de crisis economica, social y, en consecuencia, también politica. Seran
especialmente los grupos de representacion de los intereses de los trabajadores los que
mas dificultades tendran para engancharse a la nueva situacion. La importancia de la
formulacién corporatista ha hecho que algunos autores hayan llegado a hablar de
gobiernos tripartitos, 0 en otros casos, y especialmente en contextos de transicion a la
democracia, para expresar la necesidad de incorporacion de estos intereses, se haya
extendido el uso de términos como “concertacion economico-social” o el *“dialogo
social”.

En los dltimos afios, y vinculado con el interés por el estudio de la elaboracién,
ejecucion y evaluacion de las politicas publicas, se ha producido también una evolucién
en los estudios sobre los grupos de presiéon. Asi, del énfasis tradicional en las
caracteristicas de las organizaciones de intereses se ha pasado a un analisis de las redes
de politicas publicas, donde las politicas emergen de la interaccion de actores publicos y
privados, que actian bajo unas determinadas estructuras, a medio camino entre las
estructuras de mercado y las estructuras jerarquicas, en ambitos sectoriales o
plurisectoriales y en niveles locales, regionales, nacionales o internacionales. Se trataria,
por tanto, de perfilar como es la estructura/red de intermediacion/juego de intereses en
una sociedad con respecto a la puesta en marcha de determinadas politicas.
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4. Fuentes en internet

A continuacién se relacionan las paginas web de los grupos de presién méas importantes
en el sistema politico espafol:

- Sindicatos

CCOO http://www.ccoo.es
UGT http://www.ugt.es
CGT http://www.cgt.es

SUP http://www.sup.es
CSI/CSIF http://www.csi-csif.org

- Empresarios
CEOE http://www.ceoe.es

- Grupos de intereses difusos

CEACCU (Consumidores y Usuarios) http://www.site-spain.com/ceaccu
Greenpeace Espaiia http://www.greenpeace.es

ONGs http://www.nodo50.0rg

- Iglesia

Conferencia Episcopal Espariola http://www.conferenciaepiscopal.es

5. Ejercicios de autoevaluacion

1. Explica las principales diferencias entre grupos de interés, grupos de presion y
partidos politicos.

2. Explica la contraposicion que utiliza Von Beyme (1986) para establecer su tipologia
de los grupos de presion y relaciona cuéales son los tipos que él diferencia.

3. Identifica los principales grupos de presion en el sistema politico espafiol.
¢Podriamos considerar a la Iglesia Catolica o a las Fuerzas Armadas como grupo de
presion?. Explica qué estrategias utilizan estos grupos y cuales son los principales
destinatarios de estas estrategias (Parlamento, gobierno, administracion publica, medios
de comunicacion...).

Este ejercicio puede también realizarse en el ambito autonomico o en el ambito local,
dado que los grupos de presion en estos niveles de gobierno o administracion pueden
identificarse con mayor facilidad, o en el ambito de otro pais de tu eleccion.

4. En los altimos veinte afios, Espafia ha llevado a cabo una profunda descentralizacion
politica y administrativa, especialmente a nivel autonémico, que ha significado que las
CC.AA. hayan desarrollado politicas publicas en diferentes ambitos. Por otro lado, y


http://www.ccoo.es/
http://www.ugt.es/
http://www.cgt.es/
http://www.sup.es/
http://www.csi-csif.org/
http://www.ceoe.es/
http://www.site-spain.com/ceaccu
http://www.greenpeace.es/
http://www.nodo50.org/
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desde 1986, el proceso de integracion europea ha supuesto también un reto importante a
la hora de adecuar nuestras politicas a los nuevos condicionantes regulatorios de la UE.
¢Hasta qué punto consideras que este doble proceso de descentralizacién autonémica y
de integracion europea ha condicionado la forma de actuar de los grupos de presién
espafioles? ;Qué grupos se han podido fortalecer mas en este proceso?

Al igual que en el ejercicio anterior, el contexto puede ser el &mbito autonémico o local.

5. ¢Consideras que los intereses defendidos por los grupos de presion podrian incluirse
en los programas de los partidos politicos, o bien por el contrario, que sus intereses son
mas especificos y que por lo tanto deben mantenerse como mecanismo de garantia y
defensa de estos intereses? Argumenta a favor o en contra de la legalizacion de los
grupos de presion en el ambito parlamentario. Es decir, ¢seria adecuado establecer
mecanismos de formalizacion del lobbying en los Parlamentos?

6- ¢El origen de la teoria de grupos se encuentra en las obras de qué autores?
a) Dahl y Olson

b) De Celis y Finer

c) Von Beyme y Barber

d) Lehmbruch y Schmitter

e) Bentley y Truman

7- ¢De qué depende, esencialmente, el modo de actuar de un grupo de presion?
a) de su composicion y capacidad de influencia

b) de sus objetivos y conexiones politicas

c) de su representatividad y poderio econémico

d) de los intereses defendidos, del ambito de actuacion y de sus recursos

e) ninguna de las alternativas

8- ¢Quién es el principal exponente de la escuela del pluralismo politico en el estudio de
los grupos de presion?

a) Mancur Olson

b) Robert Dahl

¢) David Truman

d) Arthur Bentley

e) Jacqueline De Celis

9- La aportacion basica de Olson en el estudio de los grupos de presion es:

a) afirmar que el poder esta disperso en la sociedad

b) establecer la diferenciacion entre grupos de presion y de interese

c) presuponer que hay una racionalidad en la participacién de los grupos
d) considerar que los grupos estan subordinados a la élite

e) evaluar que los grupos predominantes estan vinculados a la clase dirigente

10- ¢Qué evolucién ha incorporado en los ultimos afios el estudio de los grupos de
presion?

a) el analisis de las redes de politicas publicas

b) la constatacion de que el proceso se semi-institucionaliza

c) la evaluacion de que el poder se dispersa en la sociedad

d) la diferenciacion entre grupos de presion y de interese

e) ninguna de las alternativas
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—

SUMARTO ¢

I, Uwbecrzufden del fondmeno Vgrupos de presidn” —IL, Precisioncs feyminaldgleas v
copceptunlzs: A) Bl términa loshy. B) los grupes de presidn ¥ sus Gifereucias de
otrps Inrmacienes : ay B lobdby o grupos de prosion 3 Jos partidos, B Loa grapos de
presitm v lag egriipos de presidon plibiicoss.

ot

UNIVERSALIDGAD DEL FENOMENG «3GRUPOS DE PRESION»

Les clentificos de Ia polftica, desde hace alglin tiempo, viener prestands
su atencidn, ¢ada vez con mayor frecuencia v mds conocimiento del asunts,
al hecho de la mfluencia que las fugizas econdmicas, scciales y espirituales
organizadas vienen ejetciendo sobre la actividad legislativa y gubernativa en
todos los regimenes politices, pero de vn mede especial en los reglmenes de
democracia pluralista (). En los dltimos afios han proliferado los estudies sobre
esta cuestidn, especialmente en los pafses anglosajones y Franeia {2}, De Ingla-

(%) INora PRELIMINAR.~-El presente artfculo es, salvo leves modificaciones, una de las
partes de nuestro Estiefio prelmingr a la obra de S, E. FINER, El Imperio ondmimo,
que hemos traducido al castellano, ¥ que proximamente publicard 1z Bditordal Tecnes
(Madric).

{1} Para un estudie de la demacracia pluralista, vid. G, BURDEAU, Suvaciin de
la democtacia pluralista, en RivisTa DE EsTUDIOs PoLiTicos, nim. 42 {rgssh pdgi-
nas 3-187 fdem, Demecracia (Barcelonz, 19%0), especialmente el Cap. IV, pégs. 87-1o1.

{2} Sobve los grupos de presidn en los Estados Unddos, la bibliografia csencial es:
A. F. BENTLRY, The Process of Govement, A Study of Socizl Fressuves (Chica-
go, Univ. Press, 1ge#, reeditade por Principin Press. Blomingten, 1949): E. PEMDLE-
ToN HERRING, Group Representation before Congress (Hopkins Univ. Press, Baltimo-
re, 1920): V. O. KEY, jr., Politica, parkidos v grupos de presidn (Wadeid, zgéz), patte
primera. Bl planteamiento moderno del neopluralisme de A. 1. BENTLEY s debe a
13, B, TRUNAN, The Government Progess. Political Inierests and Public Qpinion (Mue-
va York, 1951}, En la misma orlentacion, vid. I C. BLAISDELL. American Demorrdcy
Tinder Pressure (Nuewa Verk, 19570, Scobre una critica dtil, basadz en el andlisis de
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terra v Francia nos decla Meynaud que «la actividad de las fuerzas organizadas
s considerada como una de las plezas significativas del andlisis politico v resul-

s estudies de Bowpiey, HERrNG vy TRuUmMAN, vid, W. L N WacKewziE, Pressure
groups: The «Concepiudl Framewovks, en Polifical Studies, HI (1855), pdgs. 247-255.
Sobre una valorackdn <omgpleta de 1z bibliograifa americana en torno 2 los grupos de
presidn, digna de consultarse, vid. &, ], ELDERSVRALD, Amevican [nievest Groups: A
Survey of Research and some Fmplications for Theory and Meilod, en la obra colectiva
de estudio comparado, dizigida por H. BHRMANN, Infevest Groups in Fowr Conlinents
(Pirtsburgh Univ. Press, 10358}, pdgs. 1y3-195. También pueden censultarse A, Ma-
THIWT, «ies pressuve groupss auyx Eiats Umis, en Revue Francwse de Science Poliii-
gue, 11 (19%2), pigs. 420-473. v ¢l ndmero especial de In revista The Annals of Ame-
vican Aradensy of Political and Social Seience {septiembre 19s58): 1. B. pr CBLIS, Los
grupos de presidn en las democracias contempordneas (Gran Bretafia, Francia v Hsta-
dos Unidos de América) Madrid, 1963}, especialmente la segundz parte, v €. DIOK,
Les proupes et [z powvotr politigue oux Hiats Usis (Parfs, rofs5), especialimente pé-
gihas 25 v sigs. v bibliografia, pdgs. 143-151. Sobre los grupos de presién en Inglatevra,
vid. 5, E. FINag, Anonymous Hmpive {Lendres, 1058). (De prduima publicazién por iz
Hd, Tecnos, trad, de 1. FErRawpo Bapfa), 5. B. VINER: [aterest Groups and the Poli-
tical Provess in reat Britein, en Intevest Growps, cit., pégs. 117-1443 S. H. BEuk: Pres-
sute Groups and Parties s Brilain, en Amarican Political Science Rewiew {marzo 1950
pdgitas veaz; i, The Repressmigijon of Inievest in DBritish Gobernment: historieal
backgrotnd, en Amervican Political Science Review (septiembre 1957), pdge. 61363503
| D, BiEWART: British Pressure Groups. Their vole in velalion to the House of Cammons
(Oufarcd, 1058): H. EcKsmuN; Pressure Groups Politics, the case of British Medical
Associgtivn (Londres, 106e); B. McGulH Conflici of Intevest: English experience rrda-
1914, oo Westerss political Quarterly (septiembre 1050}, pdgs. 808-827. Para wn estudie
plobal de l1a situacién de las organizaciones profesionales en relacidn con las instituciones
gubernatnentales y sus Srganes, vido L. Twey y B, WorlnGemuTH: Trade dssociciions
ag dutevest groubs, en Polbical Quavierly (enero-marze 1g58), pdgs. s0-71. Scbre una
actitnd critica en relacidn con la actividad de los grupes de presidn en Gran Bretafla,
wid, fa obra del americano AL A, Rocow: The Labour Gouvernment and British Indus-
try, 19451955 (Oxford, 1055). Sobre las relacicnes entre la vida polftica v la wida
sorial en la Gran Bretafla contempotinea, v sobre el comjunto de factores que confluyen
en la wvida polftica britdnica, en general, y acerca del tol representado per los Sindi-
catos v asociaciones, de tode tipo. en el senc del répimen politico biltdnico, en par
tcular, vid. J. BLowpeL: Lo Socifid politique britansique (Parls, 1064); Scbre lTos gri-
fog de presida en Frencla, vid., en primer lugar, la obra de F. GoGUEL v A. GROSSER:
La politique en France {(Paris, 1064). Las cbras esenciales sobre la materia son: @ LA-
raUs Political pressuve by inbevest groups in Framce, en la obra eolectiva publicada bajo
la direcciin de IT. W, EIIRMANN: Inferest grougs, cit., pags. Go-gs: J. MEvNAUD: Hssul
duitlyse de Vinfluence des groupes d'interest, en Revue Economigue, nfim, 2 (1037
pdginas 1772205 {d., Yes groupes de pression en France (Paris, 10598), v Newvelles éts-
des suv les groupes de pression en France (Parfs, 1962): vid. tambiér, del misme
autor, Les groupes de pression {col. «Que sais-jes, Patfs, 1060), estudic de cazdcter
seneral v compatade, asl come su obra Les groupes de pression interpabiondus {Laosa-
na, 1561}, Vid, J. D. REYNAUD: Yes syndicats en France (Parfs, 1963), v W, BHRMANN:
La polfliqiee du potronat fromeeis (1936-1955) (Parfs, 19s5¢). Vid. bibliografiz citada por
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ta diffcil pensar, en ambos paises, un estudio del sistema politico que no les
dé cabiday (zh
Se multiplican por doquier los estudios sobre la mnaturaleza, composicién,
dirrensiones, tipologias, medios de accién, efectos de las fuerzas sociales... or-
ganizadas, su insercidn en el marco institucional, etc., dando la impresidn que
auestto tiempo ha descublerto su existencia v ol en ef seno de los regimenes
politicos. Digames unas breves palabras sobre este particular. En todas las
<poras y tiempos, los miembros de una colectividad han mtentado nfluir en
ef proceso decisorio politico en pro de sus intereses particulares; por eso cree-
moes que tiene razdn, en parte, Duverger cuando dice que «los partidos politi-
cos soN organizaciones proplas de un clerto tipo de régimen {democracias oc-
«cidentales} en una determinads dpoca de la historia {sigle 22). Por el eontra
110, los grupos de presidn se encuentian en todos los regimenes, en todas las
épocass, Seglin el citado autor, ln expresién grupos de presidn se aplica «a
ana categoria de organizaciones muy amplia y ffida, Su caracterfstica co-
min es que parieipan en el combate pelitico de una manera indivecta..» {4)
Opinamos gque l2 afirmacién de gue los Hamados grupos de presién sen un fe-
némeno aniiguo rome el muade vy universal debe matizdrsela: «el peso de los
miembros de una colectividad sobre fas actividades prblicas...», ves univer-
sal v se halls por doguier. Se trata de un mecanismo universal, del que tan
sélo las formas vy quizds la intensidad warian, segin las elrcunstancias y me-
canismos insrtucionales, Los grupos de fresion constibuyen wung modalidad par-
telay del wismo adaptods al contexto sucigl de nuestro Hempon, El grupo
de presién responde, grosse miedo, «a la voluntad de ejercer de une mane.
ra eolectiva, con todus las ventajas que comporta esta férmula» una infloen-

. MEYNAUR v j. MEYRIAT, en Les groupes de pression en Furope ovccidental. Eiat de
traveus, en Revue Frongaise de Science Politigue, vol. IX, nfdm. (rose), pdzs. 220 v
sigitentes y vol. X1, ndm. 2 (xg62}, pdgs. 433 vy sigs.; v nimero especial de lz revista
Esprét {unlc 1053}, pags. 817008, urtienles de G B, Lavau: La dissoctation du pouvoir,
de Luo Hamon: Governement et intérets particuliers, de B. JarwEs: L'Etas fnvest
Paz Jes dutérets, v de G. MALIGNAC: Le status de Palcool, Vid, el nidmerc especial
de la Revue jrangaise de Science politique (diciembre 1gg5g) dedicado a Les énfelleciuels
dans la socifté feanpaise cosiemporaine, y el nfimero dedicado a Les groupes diinlerel
¢t I buremucratic dans les démocraties crcidentales (1gf1), pégs. 54T y slgs. Clr. la
biblivgratin citada por M. DUVERGER: Instibutions Doliligques sf dvoib constitutionnel
(Pasis, 1085), pdgs. 724-25. Sobre los prupos de presién en general v en torne 2 los
principales grupos de presidn franceses y su influencia en ¢l seno del régimen polfiice
de la 1V y V Repdblicas, segtin DUVERGER, vid. su obra, Instiiulions, cle., pdgs. 14-732
v au cutso de Sociologie politique (Parfs, 1966), pigs. 401-49%.

(23 1. MsvNAUD: Les groupes de jwession en Grande Brstegne, en Revue franguisc
de Serence politioue, vol. IX, nim. z {junio 1050) pdgs. 472.

{ab M, DuvepcEr: Infroduction & la politique (Parfs, 1984), wdgs. zo1.
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via sobre las decisiones politicas, presicnande scbre las autoridades guberra-
mentales (5).

Serfa error evidente considerar gue el fendmeno de los grupos de presidn
es privative del sigle X, pues el sigle x1X ofrece casos relevantes de pre-
siones... directamente comparables con las de hoy» {6). Lo que sicede ¢z que
en el senc del Welfare Siate se han ampliado enormemente las competencias
de los poderes piiblicos, con la consecuencia natursl de la progresiva depen-
dencia de los gobemados v sus intereses del precese decisorio politico. Te ahi
el aumento, en progresidn aritmética en unos casos, y, zn otros, en progresién
geométrica, del mitmero de grupes de ptesidn que intentan defender —influ-
vendo - sus intereses frente al Fstade o por medic de! Estado.

Otra cuestidn mas complefa serfz determinar hasta qué purite la categorin
analitica de grupos de presidn —forjada para denotar un fendmene «de la
vida politica en las socizdades indusirializadas del tipo occidentals {7}-- seria
atil para el andlisis de regimenes politicos auteritarics v marxistas. A cada
ambiente histérico, cultural, econdmico, social e institucional, dice G. Sarto-
t1, corresponden grupos de presidn gue, en clesto sentido, serdn (nicus, es
decir, correlativos al sistema en el que operan {8). Esto es clerie, perc el pro-
blema es otre. Helo agui: gPueden hallarse en el interior de cualguier tipe

d
de regimenes palitices grupos que desplieguen actividad susceptible de ser
calificada de pressure policy, de politica de presidn? (9), Opinamos. con G. Sar-

(s¥ J. MeEvNauD: Les groupes de pression en France, cit., pdgs. 13 y 7. El subra-
yado €5 nuestra,

6y V. MevymaubD: Les groupes de presion en France, cit., pdg. 14.

(7} 1. MEYNauD: Les groupes de pression, ct., pdg. 122.

(8) G. SarTORI: Grups di pressione o gruppt di interese? (Une discussions sul
necpluralismo), en I Mulire, mim, 87, piz. 4.

{0} Bs necesaric distinguir Jo polilico de Iz polftica, y I# politica en «f seatido d=
politics de wna politica en el sentido de policy. A este respecio, B, DE Jouvenil ha
sefinlado la pluralidad de acepcionss de la palabra wpoliticar, que, segin &, «no tieoe
ningén valor de designacién: no delimita vna cosa: su valor es de coalificaridn calis
fica todo lo que se sefiere de a'guna manera al Gobierno.. Son polfticas las presiones
que se ejetcen sobre la autoridad plblica para detener tal o cual decisidn en faver de
tales y tales intereses; san paliticas Jas actitudes tomadas en esta materia por Jos
partidos en razdn de sus designios de conquista o conservacidn del Poders polftica,
por fin, es 1a linea de conducta finalmente zdoptadan. En el pdrrafs trazoscrito de
B. pE JouvENEL podemos ver claramente la duclidad de senddos del término «polfd-
can, ex decir, la polftica come actitud {dimensién subjetiva) v lz politica come Mnea
de condurta (dimensidn objetiva). La doble dimensidn de la palibra apolitica» es plies
ta de relieve por B. DR JoUVEMEL: «Se dice «la politican para denotar el esfuerzo per
la posesidn de un peder o la formacién de une decisidn. Se dice wuna politicar pars
significar una linea de conducta... De forma que la palabra tlende a wnna dualidad
simétrica en tormo a una decisdn. Dolitics, los debates que la preceden, v policy, 12
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tori, que la afirmacidn de que «tedo sistema politico deba tener sus grupos
de presién es, al miximo, una hipdtesis, no un dogma» (10} Si bien, en época
reciente, se habla de grupos de presién del drea oriental comparindolos con
los de las dreas cccidentales {ri), de grupos de presién en la U. R, 5. 5, {12),
en Yugeslavia {13). etc. No chstante, hemos de tener presente las diferencias
tante come las analegias entre los lamadas grupes de presién de los regitme-
nes unitarios v de las democracias pliralistas {14), so pena de que corramos el
peligro de utilizar idéntica termineclogia para fendmenos distintos {15).
Pero, prescindiznde ahora de profundizar en la problematica gue supone
dilucidar si existen ¢ no grupos de presion en los regimenes unitarios y sus
peculiaridades, opinamos que existen {10} 0. lo que es lo mismo, cresmos que

Hnea de conductz que emerge de ella, Batd clato, por otra parte, que en el debate gue
precede, la decisién de wn gran prupo, cada grupe peguefio, al participar én el
debate, tiene su policy, su linea de conducta pata hacer triunfar sug puntos de vista.
o que no hay que confundir con la policy que quiere hacer adopiar al gram grupe.
Resulta clare que esta policy final no estd por encima de las folibics: porgue estas
politics perduran, v la policy es un factor de ellass, en La soberania (Madild, 1957).
phginas 47-48. Como Icilmente nos habremes percatads, ambas dimensiones del -
mine «politicar no s excluyen; antes bien, como dice MoRILLe Fekrol, «Hsia dis-
yuncidn lentre politics v poliey} tlene Tugar en todos los niveles: los grupos subordi-
nadas, en efecto, tienen también su politica v su folicy, vy esta dltima puede funcie-
nar como ingredienre en la politics de un escaldn superior. Se trata de unz serle en-
cadenadz de procesos, que van de Iz base a la cma del orden sacial, y en dos cuales
van siempre los dos conceptas de la polftica separados por un moments de decisidis,
en F. MuriLLe FerroL, Hstudios de Socinlogia Politica, cit.. pdg z4. 3obre Ta distin
cién de la polfitica, en el sentido de politics de una polrica en sentide de policy, segifin
la Iinea trazada por B. DE JOUVENEL, puede verse el importante libro de . BERGERON.
Founctionnement de I'Etat (Parfs, tofs), pdgs. 18-rg. Las dos dimensiones conceptua-
les implicadas, respectivatnente, en las palabras politics < «politica-domumio..., en el
aue, efectivamente, andan a la grefia individuos y gruposs, y feolicy = «pelidcapro-
grama de acciéns (G. BERGERON, of. cif., pdg. 19} no pueden ser exmresadas correc-
tamente en casteflanc, pues «tenemes que designar esios dos sentidos ron la misma
palabra «palitican {en F. MuriLLec FERROL, of. cit., pig. 23). De ahi guee ceds weg
gue se wtilice uno de los dos términos lo traducivemos por el wocablo politica, powniendo
entve pavéntesis el correspondiente iérmuino usedo de politics o de policy.

(10} G. SARTORI, Grouppi di pressione, cit,, pdg. 100

(11) Cfr. G. A, ALMonp, A, Comparative Siudy of interest groups and the Po.
Efical Process, en Comparative Poliiies (ed. por H. Eckstein and Davis B, Apter, Glen-
coz, 1054), pdg. 497,

{1z} Cfr. H., W. EseWmarN, Inferesi Groups, cit., pdag. 3.

{x3) Vil ). Djorpjovic, Isterest Groups and the Political Systems of Yugoslavia,
en la obra col. Imterest Groups, cit., pigs. 197-228.

{(14) Sobre esta distincidn, vid. M. DUVERGER, [nstiutions, dt., pdgs.. 10z-200,

(15) Ch. G. SarToR, Gruppi Ji pressione, ct., pig. 10,

(16) Scbre la wvalidez de la categorfa sgrupes de presidns pars los palses comunis.
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-en dichos regimenes  se producen accicnes auténomas de presion de clertos
‘grupos, por muche que el Poder politico intente domesticarlos integrindolos
totalmente en su mecanismo de Gobierno. Intuimos gque las modalidades de
accién de tales grupos de presién, en relacién con la mstitucidn politica con-
creta @ presionar, el momente de sjercer la aceidn de presidn, lzs téonicas em-
pleadas, los métodos que enmarcan la accidn..., el grade y tipe de presién
- ejercida sohre el Gobierno, etc., serdn diversas de las de los grupos de presidn
del drea pluralista,

Los regimenes democedtico-pluralistas, a diferencia de loe autoritarios y
marxistas, no sélo no intentan evitar €l juege de las fuerzas sociales organizadas,
integrindolas oficialmente, sino gue lo aceptan, anngue con modalidades diver-
sas ¥ actitudes diferentes {17} Paro no siempre ha sido asl, por lo gue se re-
liere a los vegimenes demnocriticos. Relividndose a esta categotfa de regimenes,
dice Burdeau gue en la fase histdrica de la democracia gobernada (democracia
politica individualista), existian s los grupes de interés, pero sjerclan su pre-
csidn desde 2l exterior: venfam «del exterior s solicitar los favores del Poder
del que eran log pardsitos o clientess. en cambio, hoy dia —fase de la demo-
cracia gobernante o democractz pluralista—-, «son el mismo poder. Se trata de
aqueflos gue cuando nteresa una cilestidn 2 sus mismbios adoptan, efectva-
menie. la decision que los mecanismes oficlales marcan simplemente con la
impronta {ormal del procedimients legals. En Ia época de la demeeraciz go-
bernada se encluia, tedricaments, el juege de los lamades poderes de hecho,
vidndose obligados $stos a intervenir en Lo marcha de In maquinaria guberna-
menial por procedimienios v medios tortuoses v tevceras personas {(38). Hoy
~—demecracia pobernante, social y pluralista—, los «cuerpos intermedics de
los grupos de interdsy (18} se comvierten no i el Unico cauce de participacidn
cindadana, como pretende la group theory of polftics (teorfa politica del

vas, vid. J. MGYNAUD, Les growpes de pressiop, cit., pdg. 1z2. Sobre un estudio de
los grupos de presion en el seno del régimen autoritarie espafiol. vid. ], L. Lz, Us
wégimen autoritario; Espeda (Gabinete de documentacidn del Ministerio de Trabajes
Madrid, tg63), v especialmente la excelente obra de 1. J. Lz y A. ps WIGURL, fof
empresdrios ante ol Poder piblico {(Madvid, 1066). i

{17} Sobre el pluralisme en los sistemras llamados por K. LOBWLNSTERY aatocrdils
css y censtitucionales-democrfticos, vid, K. LoswinstE, Teors de o GConsiisucitn
(traduccidn vy sstudio sobre lo obra por A, Gallego Anabitarte, PBarceloma, 19643 pil-
ginas 4272430 ¥ 456-106.

(% G, BURDEAU, Dioit consbiiucionnel ol instétutions politiques (Paris, 1957), ¥a
gina 143%.

{r0) Cir. |. RvERO, Corps intermédizives de Rroupes dinidects, enm el vol. golec
tve Crise du powvoir et crise du civisme (Collection Semaines Sociales de France, 054}
pdginas 327 v sigs,
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grupo o newroplurslismo), pero sf en uno de los modes cuasi normales de
patticipacién del ciudadano en el procese decisoric.

Hemoes afirmade, perc con matices, que existen, por dogquier, grupos de
presidn, También hemos afirmado, aungque més bien como hipdtesis a verifi-
car gue <ome dogma, que tanto actian fuerzas sociales... organizadas en el
seno de un régimen pluralista como en el de un régimen wnitario, sunque con
modalidades de accién diversas, pues, come demuestra Claeys, son de natura-
leza diversa las relaciones existentes entre «la institucionalizacién de la accidn
de los grupos de presidn v los sistemas de instituclenes gubernamentales v de
partides en los diferences paises» {20).

Ante 1a fuerza v representatividad crecientes de los grupos de presidn, la
actitnd del Hstade ha side, bien «someter las presiones e influencias & una
reglamentacién, o coordinarlas con las instituciones oficiales o concederles un
fugar en au senon El grado mayor de integracidn de la representacién de inte-
reses en el sistema legislative se ha realizado en ¢l Hatade corporativer ita-
hane v en &l Hstado vugoslavo actual de autogestién cbrera v soclal {z1). En
estos dos dltimos cascs, las fuerzas sociales crganivadas se convierten, de cau-
ces libwes y de maturaleza privada de participacién ciudadana --log grupos de
presidy som, esencialmente, grupes privedos o «detentadotes no oficizles del
podery {22)}-— en instrumentos de voluntad del Estado y, por ende, de natu-

{zo} P. T, Cragvs, Llachion des groupes de pression conommques eb som inshiin-
tionalisation, Finde comparative en wmilisux onglosaxons ef suropéens confinenfany.
wn Revwe de Vinstitut Je Sociologie, ndm. 3 {Bruselas, 1963), pdgs. 644-645.

faxy B, 1. Cuaevs, L'action des groupes, cit., en Revwe de V'lnstiug, cit., pdp, 042,

{z2) K. LosweNsiElN, Teorle de la Conslitwcidn, cit., pdg. 423. Dice Gallego
Anabitarte, el traductor de la obra: «La traduccién ha insistido mds en la claridad
que por unz preacupecidn del estilo. Bl tradictor cree haber traducide unz serie de
axpresiones de Loewenstein, 2 las que desearfa la suerte de ser bien recibidas, defenta-
Jores del Podsr, destinatarios del Poder... Tiene Ja esperanza de haber salido del paso
sin cosneter muchos errores al enfrentarse con la difienltad terminolégica que apunia
Loewenstein en su prdlogon (ep cif., pdg. 527} Aunque nosotres en el presente fra-
‘bajo ntilicewoas o wraduccidn de A. Gallego Anabitarte, eifando [tervelmente [a obra
en cuesildn de Loswenstein., en su presente versidn castellanz, creemos convenients
indicar, desde ahura, que estamos en desacuerdo con pasajes comereios de la Tradue-
«<idn, tales comio cdetentadores del Poder oficiales, legftimos..» y «detentadores no
oficiales @ invisiblesr (op. e¢it., pdes. 2536 v passim), pues la expresidn detentador
degitine del Podey enclerra una contvadictio wn fermumis, Dice el Diccionarie Ideoldg-
e de la Lengus Hspafiola, de J. Casares {Barcelonaz, 1063), que defentar sigmifica
~totener o posect Une sin dereche lo gque no le perteneces, Aparte de esta chjecidn
semdntien, podrfamos hacer wrras de fondo a la traduccién  «detentadores...», como,
wer gjemple, gue es una cxpresidn méds en comsonancia para teflejar la teorla sustan-
tiva del Poder gne la relacional, gue es Iz sustentada por K, Loswensteln, como in-

dica, 2n estudio sobre la obra, el misme traductor {op, b, pig. 496} lLoewensiein
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raleza ptiblica. Dejan de ser grupos de presién., Por esa razén suwrgirdn, opina.
mos, otras modalidades auténomas de accién de presién en relacién con esos
cauces oficiales; todo ello dard lugar —hipdtesis a verificar— a comporta-
mientos v presiones de los grupos en el seno de Jos reghmenes unitarios: di-
versos de los modos de accidn de los grupos del munde demecritico-pluralista,

Aunqgue no nos referiremos, en el presente trabajo, al proceso de institne
cionalizacién interna y externa de las fuerzas sociales crganizadas en el semo
de un régimen politico cualquiera {23}, si creemos conveniente afirmar —siende
euficiente para nuestros actuales propdsitos-— que la insercidn de los grupos de
presién en todo proceso politico serd privativa y peculiar, pues ya se indi-
¢é que la institucionalizacién de la accidn de dichas fuerzas sociales parapo-
ffticas {24), en cualquiera de sus dos modalidades, externa e interna, varia-
rd de un régimen a otro en funcidn, fundamentalmente, de otras dos varia

dice: «Iil Poder ex wha relacién socio-psiceldgica, basadz en un reciproco efecto entre
los yue detentan v ejercen el Poder... v aguelles a los gque va dirigido..» {of. oit., pd-
gina 26). Sobre las teorfas clisicus acerca de la naturaleza sustantiva o relaciomal del
poder polfiico. vid, C. J. PREDRICH, Teovla v vealidad de lo orgewizacdn constitu-
conal demwcrdiica (México, 1946), pdgs. 2528 v 5615623 idem, Le problémic du
pouzoir dans la théorie consistutionnalisie, en Le Powveir, 1 (Paris, 1956}, pigs. 33-51.

(23) Scbre este particular, vid. ]. Fermanpo Rapls, Status v rol de los grupos
de presion en el seno del whgimen politice, en Revista Espafiola de la Opinidn Pablira.
nlimero 3 {enerc-harzo 1966},

{z4) Sobre la distineién entze formazciones sociales gue son politicas y formaciones
sociales que lewen fuerga politica (fuersas sociales politices fer s¢ y fuerzas socizles
parapcliticas o criptopoliticas), wid. T. Martmves, Coutributo a wna ieovia ghuwidicd
delle forze politiche {Mildn, 1957), pdgs. 160 y sigs., y P. LUcAs VERBG, Fnsayo sobre
la integracion de las fuevias pobiticas en el Dstado contempordnee, en REvISTA DEL
NsTreuro mE BEsTuDlos PoLifcos., nim. gg (Madeid, 1958), pdgs. 142-143. Meynand
rechaza la distincién entre wgrupos politicoss y cgrupos no pcliticoss. Para &l Ia ex-
presién wgrupos de interds politicoss abarca tante a los pattidos cuante a las orga
nizaciones profesionales. Los grupos de interés polfticos serfan aquellos que «de unz
manera u otra actban sobre la diteccidn de los asuntos pdblicoss, en Nowwvelles D
des, cit., pdgs. 22-23. Pero, s bien es cierto que para Weynaud, tanvo los paridos
como los grupos de presidn son egiupos de interds politicoss, también lo es que am-
bas fusrzas sociaies organizadss se diferencian entre sf esencialmenie (op. cit., pdgi-
nas 35-30), debido al diverso rol que ambos prupos tienen en el seno de un régimen
politico:  «lf] criterio misidn-rel constituye para nosotros una etapa.. gque debe con-
durit a ura clasificacién sistemdtica de las fuerzas polfticas.» Los grapos de presion.
setfan grupes de wrervindivavidn-representacidny  (of. cil., phgs. 136-r37d; es dects
incapaces «de asumir la preparacidn, [z defensa y ejecucidn de un proyecto globaly
para la sociedad: rol propio de los partidos (op. cit., pags. 417-41g). Sobre lo distin-
cién entre partidos y grupos de presién, basada en una «clasificacién funcionals de los
grupos que, segdn Meynaud, integran la categorfa de cgrupos de interds politicosss
vid. op cit., pigs. 128-137.
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bles: del tipo de estructuta gubernamental v de la clase de sistema de partr.
dos existentes,

En conclusidn: Se puede afirmar que los grupos de presidn constituyen
una categoria analitica forjada a principios de siglo (25) para sistematizar el
estudic de fendmenos y pricticas desplegadas en la vida politica de las socie-
dades industrializadas del mundo occidental y, mas concretamente, de los
Estades Unides, INe obstante ello, estos fendmenos y pricticas subsumidos en
la categorfa de grupos de presidn, «bajo una forma u otta, pertencien a to-
dos los tegimeness, a sociedades diferentes de las del mundo politice phira-
lista. Pere, e imsistamos una vez mdas, las analegias registradas en la sccida
de los grupos gque defienden intereses particulares en ambos tipos de socie-
dades no deben servir para encubrir las diferencias existentes entre los mis-
mes {26). Parangenar noe equivale a asimilar, v muchas veces las diferencias
exisientes entre grupos —incluidos todos en la categoria de grupos de pre-
sién— s mayor que sus afinidades.

I

PRECISIONES TERMINCLOGICAS v CONCEPTUALES BN TORNG
A LOS GRUPOS DE PRESION

Loz estudios en torno a la accién de los ciudadanos sobre las institucio-
nes gubernamentales han proliferado mds en los paises de democracia plura-
[ista que en las Hamadas democracias marxistas, pues en estas dltimas los cien.
tificos de Ia politica se hallan condicicnados por €l dogmatismo reinante en
las investigaciones scctales {27}

(25} G. SARTORI, en Grouppi de pressione, cit., pdg. 12, nota g, dice: «La paterni-
dad de la idez cotresponde al The Process of Government, de BENTLEY, que e¢s de 1god.
El zérminc «pressure proups [ué, empero, usado por primera vez sélo veinte afics
mis tarde por PETER ODEGARDL, en Pressure Politics; The Story of the Anbi-Saloon
League, Columbia Usiv. Press. N, York, 1928, ¢ Inmediatamente después por E. Puxn-
LETaN HERRING, Group Representation before Congress, op. cif, HERRING considera,
sin embargo, que @ vocablo fué acufiado por algunos periodistas de Wishington, en-
tre 1918-1928; es derir, en el petindo e el que al old lobby {cuys actividad era esem-
cialmente clandestina y corruptora) se sustimuye el wew lobby, es decir, el de los pro-
pos de presidén, De cualquier manera que sea, la mayor parte de la literatura sobre
el tema no tlene mds de treinta afios,» Sobre este particular, cft. también J. pn Crnis,
Los grupos de presiom, cit., pdzs. 37-39.

(26) Cfr. J. MuyNaup, Fes groupes de pressson en France, citi, pdgs. 16-17; fdem,
Les groupes de pressiom, cit., pdgs. 122-123.

{27) Tir. J. MEYNAUD, Les groupes de pression, cit., pdg. 12,
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Pero quizas haya sido el mundo anglosajén el que mayor nimere de
cbras —y nos atreveriames a decir que, hasta la actualidad, lzs de mayor den-
sidad y profundidad— nos ha ofrecido acerca del fendmenc de las fuerzas
econdmicas, scciales y espirituales organizadas y su actividad de presidn so-
bre las mstituciones del peder politico.

Los cientificos de la politica britdnices, per ejemplo, han rvealizade en los
filtimoe afics verdaderos esfuetzos para esclarecer =l Influjo que dichas fuer-
zas organizadas ejercen tanto a nivel de las Instituciones gubernamentales.
come 2 nivel del piblico, a fin de que la opinidén piiblica ejerza, & su vez
su mapacto scbre el comportamiento de los gobernantes {28)

Los cientificos de la politica no utilizan una terminologia finica para de-
notar las fuerzas soctales organizadas aue ejercen una actvidad de pre-
siény {29, directa o indirectamente, sobre el comportamisnts de los gober-
nantes para que éstos adopten decisioties faverables a sus intereses patrticu-
lares o causas defendidas, Afiema . Sartori que, hasta 1953, los clentificos
de ta palftica anglosajones utilizaban, normzlmente, la expresidn presurve groups
v los franceses, groupes dintévest; en cambio, a partle de estz fecha, se hen
invertide los papeles {30}, Si bien los autores franceses utilizaban hoy, tan
sélo, la expresidn groupes de pression (31), los anglesajones hacen use tants de
la de pressure group como de la de interest groups {32). No obstante el uso in-

— -

(28) Vid. especialmente, S. H. FINER, Anonymous Empire, cit., y J. I} STHWART,
British Pressure groups, ot. Vid, Comentario de ]. Meynand sobre Les groupes dv
pressionn en Grande-Bretagne, cit., en Revwe Frawgaise, cit., especishmente. paginas
447469,

{20) Para J. Meynand la «actividad de presidn consiste en el conjunto de los acios
de c¢ualguier naturaleza reziizades para influli en e! comportamienta de los gobernan-
tes se traduzea este o no en decsiones expresasr, en Visidn geseral de los gripos
de presidn jtalianes, en Revista del Institute de Ciencias Sociales, niim. IV {Barcele-
na, 1964), pdg. 272. Sobre las criticas hechas a! término «presidns, y por ende, a l2
expresidn «grupos de presidns, asf como a su aceptacidn, vid, ], MEYMAUD, Newuvelles
Studes, ., pdgs. 140-14z.

(30} Vid. G. SARTORI, Grouppi i pressione, cit., pdg. 1o, nota s Curiosamen-
te, en los trabajos aparecdos en 1958, las partes parecen invertirse; asf, en los es
critos citados de Ehrmann y Almond, se adopta la etiqueta de inderest groups, mien-
tras que Weynaud, que en toda uma serie de articules precedentes habfa utlizado la
expresidn groupes d'mbérest, ha titulade luego su volumen Les groupes de {pression €7
France. Sin embargo, las Ineas tendenciales anteriormente indicadas permanecen, €%
Unea de mdxima, vilidas. Asf, Ja publicacién ameticana més reciente, la obra cnlec
tiva citada a cargo de D Brawspern, Unofficial Gaverment: Preswiwe Groufs anih
Lobbies, de septiembre de 1g58, mantene la expresién de egrupoe de presidnn,

(31) Cfr. nota z sobre los grupos de previdn en Francia.

{22) Un buen mimere de autores americanos utilizan la expresidn dinterest grocps
coma ¢, vr. H., W. Ehtmann, D. B, Truman, G. Almond, Lz Palombara, ete., V
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distinto de una expresidn u olra, opinames que ios autores, si bien con matices .
diversos, suelen distinguir entre grupos de presidn y grupos de interés, ¥ asi
J. Meynaud define los grupos de interés como «el conjunto de individuos qua,
basindose en una comunidad de actitudes, expiesan rervindicaciosnes, zlegin
prefensiones o toman posiciones que alectan, de manera directa o indirecta,
a otros seciores de la vida social» {33}, Los grupos de interés se transforman
en grupos de presidm, segin | Meynaud, cuando los responsables utilizan fa
accidn sobre el aparato gubernamental para hacer triunfar sus aspiracionss v
reivindicaciones {34} Bl elemento diferenciador, pues, entre grupos de interés
v de presién radica en el hecho de que Jos dldmoes adoptan una via especifi-
ca pata defender las reivindicaciones o pretensiones del grupo: la via guber.
namental, Este hecho es el que induce al neopluralista D, B. Truman a rali-
ficar de polticos a clettos grupes de intsrés: «ptupos de interés politicosy (33}

la categoria anafiiica «grupos de presidny, segin [. Meynaud, no es ho-
mogénea, Su elemento diferenciador, come dijimes, reside en la adopcidn de .
una via especifica para defender las reivindicaciones del organisme: actuar
sobte las antoridades piblicas por conseguir satisfaccién & sus intereses o cau-
sas, La categoria en cuestidn apunta 2 un nuevo enfoque en la consideracidn
de los grupos de interés: Sus relaciones con las lnstituciones gubernamernta-
les. De que existan o no tales contactos, dependerd el que nos hallemes en
nresencia de grupos de presidn o de simples grupos de interés; de ello de.
penderd también el que eutren o no a formar parte del estndic del cienii-
fico de la politica ¢ del socidlogo. respectivamente.

Opinames que ha sido ]. Meypaud quien mejor ha expuesio el enfoque
apuntado v definido la categorfa de grupos de presién. En orden al enfoque
relacional del grupo - poder politico, dice el atado autor que consiste «en
analizar los grupos de interés baje un aspecto determinador (36), es decir,
realizando cactividades de presiénn, que para ¢l guiere decir «el copjunte de
los actos de cualquier naturaleza realizados para influir en el comportamien-

otros, por el contsario, [ fdrmula de «pressure groups», v. gr., E. Eckstein, V. O.
Key, jr.3 FL. D. Lasswell, A. Kaplan, D+ Blaisdell, etc. Cfr. nota 2. Todos estos
auwtotes parecen admitic la intercambiabilidad de ambas expresiones.

(23) ]. MIEYNAUD, Les groupes de pression en France, cit., pdg. 21; idem, Now- .
velles dtudes, cit., plgs. 12 y sigs. ’

{(34) J. MeYRAUD, les groupes de pression en Framce, cit., pig. 25.

(35) D TrumiaN, The Governmental Process, cit., pdgs. 23-34 y pdg. 373 vid.
I NEvNatp, Newvelles dludes, cit.,, pdgs. 12417

(36} 1. Muvnaun, Les groupes de pression, ct., pdgs. To ¥ sigs; {dem, Les groupes.
de pressivn en France, cit., pdgs. 19-23.
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to de los gobernantes, se traduzca esto o no en decisiones expresas» {37} De-
fine J. Meynaud ¢l grupo de presidn «wcomo tode grups de interés que utiliza
la Intervencidn amte el gobierno, independientemente de que sea a titule ex-
clusive, principal u ocasiomal, para hacer triunfar sus revindicaciones o afir-
mar sus pretensiones... {38

Estarnos de acuerde con 1. WMeynaud {39 v con G. Sartorl {40), cuando
alirman que la categoria de grupos de presifo tan sélo serd atil parz el and-
lisis politico a condicién de una previa delimitacién de su contenido. No de-
bemes subsumir en uma misma categorfa analitica fendmenos heterogénecs,
categorias diferentes. Aceptamos, pues,-la acepcién restringida de grupos de
presisn v orechazames la tendencia a catalogarle tede como grupe de pre-
stdi.

Pero, ¢es pasible catalogar come grupe de presidn todo grupe de inte-
tés que biflice exclusiva u ccasiopalmente las téenieas de presion politica, que
actiie scbre los poderes miblicos? sQué se entiende por presién? G. Sarfo-
#1, en un profunde y documentado estudie sobre 2l tema que nos ocupa, ako-
pa para que sea menos indefinido el concepio de grapas de fresidn, pues di-
ficilinente podremos saber lo que queda incluide o excluido de dicha care-
goria analitica si previamente ne se la define, ya que «si cambia la definicién,
puede cambiar rambién su contenido» {g1}

G. Sartorl rechaza la expresidn grupos de interés y prefiere la etiqueta
agrupos cle presidne, por diversas razones, (UE Creemos convellente gupo-
nerlas, pues ello nos conducird de Heno al tema del presente apartado IL

Para G, Sartori, el tdrmme «wnterdsy no sirve para calificar a los grupos
que ejercen presién politica, ya gue es susceptible de una deble acepcidn,
estricta y amplia, que le hace inservible para definir la categoria de grupos
y acciones en cuestidn, Dice: «... el vocablo Vinterés” presenta, desde un
punto de vista semdntico, problemas casi insclubles, O su connotacidn es de-
masiado reducida y unilateral, o bien es totalmente indeflinida y muy am-
plia. En su sighificado estricto, interés equivale a “interés ecendmico” y vier
ne habitualmente asociado a la idex de wuiilitus, de interés "propio” o, tam-
bién, "egoista”™, de intereses “constituidas”, de intereses "seccionales”, etco

(370 I MEYNAUD, Visién geneval, cit., en Reuvista del Instituto de Cloncids So-
ciales, cit., pdu. 272,

(38) J. MuvnAuD, Les groupss de pression en France, cit, pdg. 25.

(39} Clr. T. MEYNAUD, Les groupes ee pression en France, cit., pig. go.

(40} Cir. G. BARTORI, Gruppi di pressione, cit., pdg. 20.

(41) . SARTORI, Gruppl o pressione, cit., pig. 14.
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Besinn esta scepcidn los grupos con vocacidn ideoldgica ¢ de promosidn {42}
quedarian excluidos de esta categorfa analitica analizada.

Pero el término vinterdsy tiene ofra acepeidn, a saber, una dimensidn lata
v eldstien, En este sentide, «cualquier comporiamiento es, por definicidn, un
comportamiente “interesade’». En su significade amplic, «interéss a3, pues,
una avreviacidn para decie: se produce cualguler accddn por una motiva-
cidn, ¥ vo establerre denoninar cualquier motivacidn, econdinics o 1o, un
ainterésy {42). Segilin esta acepcidn, todos los grupos son grupos de nterés o,
lo que es lo mismo decir: interés equivale 2 hablar de grupo o viceversa, en
cuyo cass, €l término cinterdsy es inservible para especificar de entre la gama
de geupos sociales aquellos que son grupes de mterds, En el esguems concep-
tual del neopluralismo, cuyes creadores y mdximos represemtantes son A. F.
Bentley v T3, B. Trwmon, esta explicita esta necidn amplia de inlerds: «lNa
hay grupo sin interés. Un interds, es término que serd usade en este traba-
o eomo 2l enuivalente de un grupow, dice A, F. Beatley (g4

Pedemos sintetizar las preferencias de {5. Sartori pur lz exprezidn grupos
de presién eny ) Que es mds amplia qgue Iz de gripos de interés en un sen-
tide eatricke v proplo, ss decir, en su coumofacidn econdmiica y utifitaria;
by Gue no es lan amplia v geséeica comoe la de grupos de interés en su

acenside. amplia, .. < Que el vocable «presiduy... &¢ neutro en orden a

°

las motiveciones, lo que pevmite eluborar una serle de distinciones, propia-

(423 3. SamTory, Gruppi di pressions, <it., pigs. 14-15. H D, Lasswerr, v A K-
praM, it Power ond Society (Londres, 1951, pdg. 40 ¥ nota 1z, distinguen eniie
srupge de imterds, en sentide propic, y grupos de propagande... (que pnedem ser de
una fe, dedicadss al proselitismo: «faith groupss, vy grupos peaza el mantepimizanto
de fan woral: Joyalty groupss). Sobre la distincddn entre prupos de interds y de pro-
mocién  {promotional graups), vid. S, E. PINER, Imievest Groups, cit., en Inlevest
Groups @ Four Conbinents, cit., pdg. 118, vy Anowymous Fnpive, cii., pdgs. 34,
G, SipTowm adopta la clasificacién de Finer, Cfr. en Gruppi di pressione, cit., pig. 20
v notz 21, F, BCKSiEIN aceptn también, en parte, la clasificacidn de grupos de interés
fen cuanio basados en caructerfsticas objetivas) y grupos de presidn o ideoldgices {ziu-
nos de actitudes), on Pressuve groups dolitics, <t., pdgs. g-ro. J. NMEYNAUD, en s
obra, ¢t distingue entre corganizaciones profesionaless y «grupos con vecacidn ideo-
iégicar (pags. ra-21): acopta, en parte, la clasificacdn de BCHSTEIN, concretindela en
tres cateporinst 10 Los grapas de los negocios v de las Iglesias. 2. Los grupos en
fefensa de uwna categoria (basados en caracterlsticas objetivas): y 3.2 Los grupos de
promocidén de una causa, en Nouwelles dtudes, cit., pdgs. 1535 ¥ 136-137.

{43t Lfr. G, BARTORL Gruppi & pressions, cit., pigs. 7515 Sebre un estudie
de los sufereses v actitudes, en su acepcion amplia, vid. Ro M. Maclvir vy Cx, H. Pacs,
Sociologie {trad. de |, Cazorla) (Madrid, ros8), Cap. I

{44r Cit. por G. SARIORYL, en Gruppr di pressione, cit., pdg. f nota 13,
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mnente, en iérininos motivaciomaless (45}, verbigracia, grupos de interds, en
sentide propio, grapos de promecidn o de propagenda, grupos de eontrol..,

Para 5, Sartori, lz expresifn grupes de presidn es lo suficientemente pra-
cisa como para saber qué grupos han de ser subsumides en ella: «los que se
hallan en condicidn de elercer presidn en un sendido bastante especifico dal
términos {46). Pern, fqué sentide tiene el términe fresivn? Wis adelande
responderemes 2 ests interrogants.

Finer, en el capitulo 1 del Anenymous Empive, cit., preguntindose 2 Qué
es el lobby?, responde diciendo: es el conjunio de organizacionzs que s
ocupan, en cualquier momenic, en influir sobre la politea {policy) de los oo
ganismos piblicos en su propic interds: a diferencia de los partides polfti-
cos, nuncs pretenden asumic el goblerno divects del pafss,

El autor rechaza, a su vez, las expresiones de grupos de prestdn y de in-
terés v elige el término lobby porque tiene la ventaja, segin €I, de ser um
comiin denotninador neutral que abares tanto a los grupos de interds como
a los grupos de propaganda, ete. {47).

{45} Wid. G. Samrrort, Grupps &i pressione, cit., pdgs. ig-a1 ¥ uota 23. Sartod
afiadz 2 la clasificacién  bipartita de Finer en grupes de interds v de prowmocdn
{en op, ci., Tap. 1) una tercera categorfa, la de «Grupos de controls, aceprande
con ello la categoria de wcontrol movementon de R, A, Tusmur y L. ¥ Ziuan, en
Collective Behawiour (Nueva Jersey, 1950), pdg. 361, Los grupos de conmtrel apuntan
2 la conquista del Peder independientemente de cnalguier programa polfiico. Sun ob-
jetivo es dominar la sodedad.

(s0) G. BARTORL, Gruppi 4i presyione, di., pig. 21.

a7} Vid. S. E. FINER, Aucuymous Empive, cit., pigs. 1-4. Finer rechara las ex-
presiones de grupes de presién v de grupos de interds y elige el término Ilobby, wi-
niende con ello 2 contribuir & awmentar la confusidn reinante en el campo de la So-
ciologia politica v de la Ciencia politica, pues uno de loz preblemas con que se e
{rentan el socidlogo de la politica v el clentifico de Ia politica es el de la imprecisidn
conceptual vigente en sus carrespondizntes diseiplines, en relacidn con fendmenas secio-
pollticos bdsicos, tales como poder, seciedad, grupos (y grupes de presién...), iteslogfa.
institueidn, ete., asi come el de la inexistencia de unz terminclogfa undatmemente
acepltada en orden a denotar fendmenos andloges, v. gr., grupos de presidn, Bu su
lugar los autcres se dejan levar por el prorits de la originafidad, conttibuyendo con
ello «a aumentar la confusi€n semdntica de la que sexfa deseable salir mediante iz
aceptacién de un vocabulario unificados, en J. MEYNAUD, Les groupes de pression o
Grande-Bretagne, cit., en Rewue Fronguize, cit., pdg. 468, Segin Meynaud, «os tér
winas lobbying v lobbyist son de uso cortiente en los Hstados Unidos, Sirven, Zenes
ralmente, para designar un secter de la wctividad de los grupos de presion: el sertor
de las intervencionmes directas sobre los hombres pidblicos (parlamentarios, minisitog.
funcionarios, jueces) responsahles de la decisin, Estas mestiones, f{recuenteimente reas
lizadas por téenicos cspecializados, representan un aspectc importante, y a veces C&~
pital, de la presidn: corresponden a la bisqueda v explotacién de vias de cacceson.
Peto los grupos ejercen también otras gestiones con implicaciones politicas que I
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¢Uar qué rechaza Finer la expresidén grupes de presidn? ¢Qué significa
para Biner el términe frosidn? En un ardeulos publicade en 1958, sobee ol
tema los Grupos de interds v ol Proceso politico en Gran Bretafa, definda
Iz dresidn come oo aplicacisn o la amenazz de aplicar upa sancidn cuands se
deniegus una peticidny; la presidn wmplica que se aplicard una determinada
saneidn si se rechaza una peticidny, nos dice en el Anonymous Empire, cit. {48).
Dizsenivafiemes el sentido de la definicidn de Finer. Creemos que serd il
para una mmayor comprensidn del cencepte de «grupos de presidne.

Indiquemos, en primer lugar, que resulia mds il 2 efecios de defini
cidn, usar el términe presisn que no o de nfluencia, el de «grupos de pre-
sifey gue no el de egrupos de influencias, pues si blen es cierte que
«la referencia a2 la noclén de influencia nos conduce u aplicar wpso facte a
auesiro camps une de los principios esenciales del andlisis sccial, = de Ia re-
ciprocidad de accioness {es decir, gue «lz nocidn de influencia, muche mds que
la de presidn, es compaiibie con este Intercambio de influendia, al que no
capan siquiera las relaciones entre auteridades pablicas v grupes socicecondmi-
cosv), también es ciesto que nos hallamos ante v chstécule duficll de salvar:
«Se trata de la inrapacidad, que no es propia de ' Ciencla Politica, de medir la
influencias {49). Bl problema cousistird en saber qué grado de dnfluencia permi-
tird hablar de fresidn. Desde esta perspectiva, considera G. Sartori que «la pre-
sién debe considerdrsela no como una imlencidn sine, especialmente como un
fesuliado; es decit, como un comportamiento sopesado por su efecte, visto en
su efectividad» {50}, © lo que es lo mismo, la consideracién objetiva de la
apresidény —-fa presidn como resultado-—- conduciid a esta otra observacidn:
que el resultado estard en funcidn de la caplicacidn o amenaza de aplizar una
sanctdny. Si las peticiones de los grupos de presién vienen acogidas, sz debe,
afirma G. Sarteri, de acuerdo con Finer, a que el términe presién «zobteen.
tiende un poder de represalia o, inversamente, un peder de intercambio {nec

palabra «lobby», en su terminologia estricta, no abarcat adopcidn de posiciones en
las campafias electorales, esfucrze de propaganda gemeral sobre la epinién piblica. En
sintesis - dice Meynand--+ la proposicidn de Finer equivale a tomar la parte por
el tede, Uno de sus principales defectos es silenciar los amplios intentes de persua-
sidn que realizan los grupos con 2l fin de {pfluir, indireccamente, scbre los paderes...»,
en Nouwvclles éudes, cit.,, pdgs. 14r-r4z. Mds odelunte exolicamos gué se embiende
Bor lobby, e indicaremos cudl es el sentido etimoldgico v traslaticie de diche trmine e
la litevatuve americana al vespecto,

{48) 5. L. TINER: lmberest Groups, cit. en Interest Groups in Four Continentes, dit.,
pagina 118: id., Asonymons Fmpire, cit., cap. L

{ap) ] MEYNAUD: Visidn general, cit., en Revista del Instituto de Ciencics Sosin-
les, cit., pdgs. 272 y 285.

(50} G. SARTOR1: Grupps di pressione, cit., pig. 23.
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unporta st efective ¢ meramente presunto. basta gue se le crealy, tal v como

s indica en Ja definicién ofrecida por Finer,
De la definicién de Finer del tdemino presidn quedan marginalizadas
icnes sin resultados, es decir, los esfuerzos o intentos realizados

srupos en cussildén; tambibn se excluyen de la nocién de fresidn actos tales
como «&l pedirs o wexponer un casoy {31} Logicamente, tainbién qusds fuera
de la cateporia de grupes de presidn, las grupos de lucha {sirugale groups) y
s grupes de conspiracidn {52), porgue ambos recurren al uso de métodos

que no Fon de fresds,

Tias la exposicidn del contenido de la delinicién de Finer, de fresidn, re-
suliard <lare comprender por qué el avior rechaza la expresidn grupos de pre-
sicen vy utiliza ! térening lobby, Dice: «La mayorfz de los grupos se limicn,
sinplemente, a pediy o exponer un <aso; fYoNaR ¥ Argunenta, pere no ame
nazan.... incluse los grupos gue recurren a la presidn no o hacen sine cou-
tadas veces», ¥ contindla exponiendo que, de los dos principales tipos de orga-
nizaciones privadas, «algunas existen, exclusivatuente, para defender uma cau-

{51y Tfr. 5. E. Fier: Asienymous Empure, cit., cap. 10,

(523 Tomo diwe WIRYMAUD, «los especialistas anplosajones consideran, de buepa gana,
que los partidos y grupos de presidn bastan para traduchr las Juchas alrededor del podes,
los primeros intentan conquistarle y fos segundos influitle. Se tfata de unma posicidn
probablemente realista para los pafses en Jos gue existz un congentimiento general subre
el juego de las Instituciones gubersamentales y en los gue prevalece el descn de lepali-
dad», wpero, come también afirmpa MEYNAUD, esta presentacidn dualista no sivve parz
wqueilas pafses en donde no existe wn comsensus fundamental para todos los sectores
de la sociedad: es [psuficlente para «abarcar la totalidad de las tivalidades y combates
quz se manifiestan ea la esfera gubcmamentaly de paises como Francia, Ttalia, ste. {en
Tes growpes de pression, cit., pdgs. 125-126), Dice SARTORI gue los «giupos de lachar
son aruellos gue «predican el usc de la vielencia vy gue se adiestran pura la accéb
revoluclonaria,..: grupos que recurren precisamentz a un métado que no es pregidne
{en Gruppi f pressione, cit., pig. n4). M. Ramiryz JoiSNEz,, en Jos grispos de presidi
3 su actuacidn en la politica (Escueln Social de Granada, 196s), pdg. 1z, dice: «El tér-
mino grupo de conspiracidn lo empleamos para aludir a aquel residuo de la tipologla
de los grupos en los que resulta nota caracteristica la carencia de consensus fundamental,
Cuando ¢l grupo no ya sdio intenta presionar en favor de sus intereses... sino que @i
st visidn de la realidad subyace Ta idea de destruirla, de romper con el orden sstablecido
¥ no someterse a fas reglas del juego politico, la necidn de grupn de presidn wesulta
inservible.n LASSWELL y KarrLan distinguen de entre los grupos internos de poder {ne
teynal povesy groups) agquellos cuyoe status y pricticas han sido formalmente sancionas
dos coto fuerzss del régimen y Jos que no se haflan sanconade por fSrmula politica
algunas estos dltimos pueden set de dos clases, o saber: grupos de presidn v los privase
armies, s decir, los que recurren al uso de la violencia para afectar las decisiones de

los poderes priblicos {en Power and Sociey, ct., pdg. 170}
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sa..., v podemos afirmar que éstas, frecuentemente, tratan de ejerer Vpre-
sidn”, Pero existe un gran niimeto de ciganizaciones cuyo fmice fin es velar
por ¢l interés privado de sus miembros» v «sucede, a veces, oue los intereses
de los miembros exigen ¢ue esas organizaciones se pongan en <oniacte con
el Gobierno, e, incluso, algunas veces, sjercen presidn sobre &l pers, (nica-
mente entonces, es cuatide =2 convierten en “srupos de presién’y. Estariamos,
puzs, en presencia de grupos de presién en Lotencid.

Perc o Finer rechara la expresidn «grupos de presiény porque es «doblemen-
te eguivocan tampoco acepta la de «grupos de interdsy. Dice: «asl como
términe Tgrupos de presidn” es demasiado amplio, &l tdrmine “grupos de in-
terds” es demasiado restringidon, va que deja fuera a los grupes dz premo-
cin y propaganda que «no representan iitferesesy, SIBo Que «Iepresenian 1na
czuza v no una nérdida ¢ ganancis social o econdinica en la seciedads,

Finer elige el términe Iobby, oue abarcarfa wambas clases de organivacidn,
desde el momento que englohe a 1odos los grupoes, pere finicamente an fonio
en cuanto braten de infliusr en Iz politicas. Y afirma el avtor en cuestidn: «se
sabie que la mayoria de los grupos de interds Goicamente actan, come tales,
de uma manera intewmitente y que la mayor parte de su actividad es priv
vada; y tambifn se sabe que aun cuando traten de influir en el gobiesno, no
lo hacen, necesaviamente, ejerciende presidn, asl como tampoce se admite qua
algunas organizacienes de promacidn intentan coatinuamente ejercer presidn.
El concepto del lobby se centra en una caracteristica de la ergamizacidn, gue
aqui nos interesa: su mtenie de influir en el gobiermor (330

Como vemos, Finer distingue entre gjerecer influencia y ejercer presidn; vy,
2 tenor del pensamiento del autor, podemos establecer 1z siguiente subclasifi-
cacién del lobby: grupos que defienden intereses materiales, organizaciones
ealificadas de promozidn {promotional), que se esfuerzan en promover b de
fenisa de una ideclogfa o causa desinterzsada —ambos tipos de grapos pueden
ejercer influencis y pueden ejercer presién—- y los grupos de presidn. ¥ Limi-
tindonos al caso de los grupos de interds, s¢ pueden distinguir, con Finer,
ties momentos en su actuar: a) Actividad privadz de los mismes v, =n ese

case, afirmarmos nosoteos, son simples elementos de la estroctura seclal o
wineros suptestos del obrar politicon, segfin opinién de Jiménez de Parga {34},
son objete de estudio secidlogo; by Actividad de los citados grupes, tatan.
do de «influir en el gobiernon, v ¢ «Biercdendo presidne. BEstas dos filtimas

formas de actividad caen bajo la junisdiccidn del socidlege de la politica o del

{sz) S. B, PisEr: Anonymous BEmfive, cit., cap. L
{54} WM. JIVENEZ DE PARGA, an Pidlogo a Iz obra de [. B. DR CELES: Los grupos de

Dresidn, ct., pig. 16.

117y



JUAN FERRANDO BaDIA

dentifico de 12 politica, puss al proyectarse sobre la maquinaria gubetnamen.
i pueden implicar, v normmalmente asi sucede, modificaciones en el com.
nortamiento de «los detentadores del peder oficiales, legitimos, visibles ex-
teriormente», por usar la terminciogia de K. Loewenstein {35}

Tante Finer coma G, Sartorf, pues, atribuyen al términc presidn na con-
tenido restringido, lititade. No sucede as{ en la mayorfa de los autores. Dos
citag nos surninistrardn ha prueba, [, Meynaad afirma que «la actividad de pre-
s1én consiste ev el conjunte de actes, de cualquier vaturaleza, realizados pars
influir en el compertamicnio de los gobernantes, se wiadugca csto o no en
decisiones expresasy (56), y H. Eckstein, en polémica con Fner, dice que «no
conduce, ¢lertamente, 2 mas errores utilizar la etiqueta convencional «grupos
de presiény, & se tiene el cuidado de precisar gu se incuyen debaje de la mis-
ma todos los grupos que persiguen colectivamtente fines polfticos {Eckstein ex-
cluye a los partidos politicos) y que estos grupos pueden esiar, v casi slempre
estdn, ocupados en otias actividades que las politicas; que los fines que per-
siguen pueden ser "intereses” o Vcausas”, y los medics que usan: sanciones
argumentos o peticienes. De todas maneras, es ad come entiendo el tfrmi-
aow {57). Mosotras, siguiendo a Meynaud, Eckstein y otros, aceptamos el tér-
mino presidm en su acepcidon méis amplia, de ahi gque, desde &l munts de wise
ta conceptual, equiparatnos «el lobby anglosajon y el grupo de presion fran-
césy {53)

A) El téimino «lobby»

Antes de concluir este apartado en torno a las cuestiones terminolégicas
v sobre el contenide del concepte de prupes de presidn o lobby, creemos serd
de utilidad exponer el significado real y traslaticio del término lobby.

El témino lobby es de origen americanc y se emplza va en cotros paises.
Ll lobby, en sentido propio, apunta 2 la partz de un edificio que estd abierto
al piblico. «Bs el corvedor, el vestfbulo y, particularmente, el pasille del Pat.
laimenton, En sentide derivado o traslaticio, en los Estados Unidos, la palabra
lobby se emplea para designar la accidn de petsonas venidas del exterior y
que se mesclan entre los parlamentarios en los pasillos (y también fuera del
Parlamento) para orientatlos e influir en elles {(59). Come dice A. Mathiot, «la

{35} K. LOBWENSTRIN: Teorfa de la Constiltucidn, cit., pag. 335, Sobre la coniradictio
m feriinds que encierra la expresidn «detentadores del poder... legitimoss, vid. nota 22.

(36} Vid. nota 20. El subrayade es nuestro,

70 H. BCwsTRiN: Pressuve groups, Politics, cli., pag. o

{58y I, H. CLakys: I’dction des groupes, cit., en Revue de Vinstitut, clt., pig. 642

{s0) A. Sauvy: Lobbys et groupes de fpression, en Le pouveir, 11 (Pads, 1957}
pdginas 174-153.
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expresién fobby se aplica rambién 2 los hombres o grupos que s dedican a
dicha zctividad, v el verbo to lobby se emples corrientemente para designar
Ias maniohwas de los lobbyists {Go). Tenemos, pues, tres palabwas: a} Lobby,
grupos que efercen fnfiuencia sobre cuslquier autoridad piblica para promo-
ver los imtereses o causas de sus miembrosy b) lobbying, la actividad ejercida,
es deciv, €] lobby en coanto estd zn ackividsd, o sez, ctodo esfuerzo para -
fluir sebre el Congreso respecto de cualquier asunto...», por cualesquizra me-
divg, v ) lobbyists, calguien que, pagade o por cualquier otea razén, proous
mfiulr o svitar la aprobacidn de determinada legislacidn por el Congreso na-
cionaly (61,

Finer utiliza, a lo large de su obra, Anonymous Tmpive, cit., el téimine
lobty como equivalente de grupes que wiratan de influir en la pelitican.

Bl uso del término lebby presenta dos inconvenientes: primers, resulta in.
tractucible a ninguna de las lenguas habladas en 1a sociedad espaiiola, v segun-
de, que vieve a aumentar la confusidn terminoldgica existente en estz ate-
riz, factor no muy favorable, por clerts, parz el progrese de la Ciencia po-
Yitrca.

Serla conveniente el nso de un términe comin para denotar ol fendmenc
soclopelitice que nos ocupa, pero a condicidn siemgpre gue se explique, pre
viamente, su contenide <on abscluta precisién, y, desgraciadamente, la expre-
sidn egrupos de presidny no es uma categorfz analitica perfectamense defi
nida.

Bl use de Ja expresidn «grupos de presidnn, fosjada «en los Estados Uni
dos, alrededor de 1925, quizds por algln periodista de Washingten», se ha
genepalizade eon rapidez, aungue ecalgunos autores prefieren empleay los e
mines de wterest groupy, En Franda, la ftmula agtupos de presidny ha ad-
quitide carta de naturaleza, pero, al igual que en los Estados Unidos, «con
up matiz peyorativor (6z)

En Espafia se observa el uso de una terminologia comiln, aunque varia
segin los auvores, la actitud clentifica y moral ante tales fuerzas sociales or-
ganizzdaz (63). '

(fo) &, BIATHIOT: Les *“pressuve groups’, cit. en Revue frangaise de Science poli-
Hawe, Cit., pag. 435.

{6%) Definiciones ofrecidas por el serador Caraway en su proyecto de ley presentade
al 7.2 Copgieso, cit., por M. Fracs IRIBARNE: Lo Reforms del Congrese de Jos Estados
Unddos [Madrid, 1os1), pdgs. 397-368.

(62} 1. MEvNAUD: Les groupes de pression en ramce, clt., pdg. 1i.

{63) Vid.. pr ejemplo, M, Timinsz DE PARGA, Prélogo a la obra de J. B. D CPLis:
Los grupos de presion, cit., dices «A nuestre entender, los grupos de presidn son slem.
wre factores desintegradores... Una demoeracia de gmpos de presidn es, segnramente,
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Bl use engendrs ley, v [ expresidn wgrupes de presidas he adguiride ya
fuerza de ley; ademds, opinamos con J. Meynaud, que el emplee de otros

Iz menos orgdnica, la peor articulada de las demceracias..., cotduce o ol caos o a la
monocracia de los grupos mis poderosos. Dunce nos convendd la ies de un bien
comiin o un interés general que gea la simple swma aritmética de los bienes o de los
intereses particulares.., Mosotras ventos el interds general mds que una suma, e el
sentido apuntade, come une auldatica sumims, es decir, corso un compendio al que s2
Hega tras un procese de seleccidn o de integracidns (pdg. 18); vy F. MurnLo FERROL, e
sus Hstudios de Sociviogia Politica (Madeid, 193], pdgs. 343-343, dicer Bl supuesto
cidsico del funcionamiento de los grupos de presidn consiste en lmaginar wnas instan-
cias de poder sobre las cuzles inciden las presiones de los grupos, dificuliande su maecha
desembarazada por el recto caming hacia el blen comiin y, en ccasienes, fowsdndolss a
tomar decisiones opuestas al bien comdn. pere favorables, en cambic, a Jos intereses
vargiculares ¥ egofsias de los grupos. Desgraciadamente, este suptesto es demasiade
sitiple v no resiste el mds superficial andlisls, Ni existen instauncine puras dz poder
poiftico, ni el bien comin o interés piiblice es alge que aparexca siempre con nitidez, ni,
en fin, ks grupes son factores exirfnsecos al nroceso politico que traten de influir en
¢ desde foers... Mo hay por qué pensar siempre que la presidn de los grupes ha de
ejercerse desde fueta, sinoe que, com frecuencia, y de manera mds swiil, los intereses
patticulares afectados estardn presenies desde el comienzo en el ndcleo mismo del pro-
ceso de decisidn. Lo cual significt que los grupos portadores de cses inrereses no de-
bieran considerasse como una anomala, sino aceptarlos omo incardinades normals
mente en el proceso..» Bn otra parte, MURILLG Frirrol, explica la postura decteina
subyacente en el enfeque cldsico y moderno, respectivamente, de! esudio de. los
gropos de presidn, Dice: oLa visidn pluralista de la vida politica gue admite emne
fendmenos normales, no paioldgices, los grupos de presidn obedece, segin creo, @ dos
cizcunstancias, relacionadas ewmive sf, paturslmente. In primer lugar, a una erlsis del
viefo concepto de Interés pfblico o bien comin, tal come fué elaberade por la iecris
del Bstzdo liberal jndividualista, con su especifice recelo farmalista hacla toda sneite de
grupos que pudieran interponerse entre el individue y el Bstado, contaminande bt
asepsiaz de la voluntad general, naclonal o pepular, con intereses particuinres, Hata crisis
es una condicién necesaria del [endmeno; sin un clerto grade de reladvismo en la
woncepaidn del #in a que ha de llegar el proceso decisorio, no cabe admity con manse-
dumbre la coexistencia relativamente pacifica de grupos con inlereses diversos y oon
frecuencia encentrados.s

«La segunda circunstancia o5 o que se viene llamando 21 7fin de las ideclogins’ &
el wapaciguamienro ideoldgicor. Que, a su vez, es resultade de dos hechos: en pris
mer lugar, la expansién tecnoibgica y €l enriquecimiente de fos paises desareolla
dos ha dejado efectivamente atrds muchas de las relvindicaciones de programas polis
ticos fabricados en perfodes de menor viqueza o de mds desigual distribucidén de ln
existente. Lin segundo Jugar, el progreso tecnoldgico ha ide sitwands eada ver mds, edl
primer plano, en un valer nueve, ol de la eficacta, gue por su extrafla téonica se ¥e-
quiere hacer macer desproviste de una ganga gque peyotativamente se degomina wideo-
Isgican contrapeniende este concepto como #lgo vage y shetracte a lo concrsto ¥ pro-
ductivon, en Prifogo ul Lbro de [, . TINZ v A. pn WMIGUEL: Los cmpresaiios ante e
Poder publice (Madrid, 1066), pdg. XV.
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térimings, de caizn neutro, wame pretende Finer, «ya no es posinle: asi v por
un desec de que se unifique lz terminclogla, adoptamos - ~dice j. Meynaud- -

la expresidn en usos {64)

By Los grupos de presidn y sus difevencias de olvas formaciones

Heinos intentado hasta ahora precisar el contenide del términe lobby ut-
lizado, verbigracia, por Finer, Nos hemes movido in-group, dands una defini-
cién de dicha categorfa analitica de fronteras hacia dentro, ad indre, comeo di-
rian los escoldsticos. Intentaremos ahora sitwar al grupe de peesidn, vy, por
ende, al lobby dentro de unos lfmites que lo caractericen en relacidn con las
demnés fuerzas sociales y polfticas «par~. tener del mismo una nocidn a la vez
emmnprensiva v especificar (65). Wuestro intento se coucreta en esta pregunta:
¢Ouidnes son los que tienen un interds o defienden una rausa ejerciends in-
Flaencia o presidn en la polifica®

S¢ podria respender a esta pregunta diciends que los sujetos de tales im-
flueneias o presiones eran o podian ser los ndividuos, los grupoe los movi-
mientos socizles o los pariidos politicos o les titulares del poder poliies {66).

Digamos, en primer lugar, que ne hay gue ignorar u olvidar al individuo

(B4) . MiBvNAUD: Les groupes de jression en France, cit., pdg. 14, Tontra el uso
del rérmino fobby, tal y como propugna FIRER, vid, J. MEYNaUBR: Nouwvelles diudes, cit.,
péginas 141-142.

(65) 1. B. b CBL1S: Los grupos de presion, cit., pég. 50.

{66) Creemos necesatic indicar que en nuesiro artienlo "Stagus™ 3y “Rol” de fos
gripos de presin en ¢l senn del wégimen politico, publicado en la Hewista espaficly
de la Qinién publica, mim. 3 {enerc-marzo roif), hemos incurrido en una imprecisgidn
terminoldgica gue es preciso enmendar. Se indica, alli, pfe. 13, lo siguiente: «Se poede
decie que las luchas pelfticas, enmarcadas en un proceso poltico, entre los diversos titn-
lares, oficiales ¥ wo oficiales, del poder volitice, se llevan a cabo,..n La expresidn tiular
na oficiul encierra wna compradictio in ferminis porque, como indica ) Déecfonaric sdeold.
gico de lg Lengug espaiola, de J. CaSares (Barcelona, 1063), #flular es lo persena wque
tiane alghin titulo por el cual se nombras. «Dicese del aue cjerce oficia o profesidn son
titulo ¥ cometido especial»; v por titulo sz entiende —entre otras mmchas acepelones-—
wrigen o fundatnento juridico de un derechoy y «demostracidn suténtica del misme nor
medic de un docamento adecuades. Bn consecuencia, titeler no oficizl eguivaldefa =
estos tener un efundaments juridicos v no tenetle shmuliduesmente en orden al cjer-
cicio del poder politico. e ahf que eu nuestros fuiures teabajos procuraremos utilizar
la siguiente terminologle: {iulaves del poder politicn =poderes de deveche v detentadures
del poder politico=poderes de hecho, Schre la contradictio in levminis gue enclerra la
cxpresidn  detentador legiismo del poder, perc en este <aso por ruzdn inversz 2 Iz
contenida en lu expresién ffulay no oficial del poder, vid. mota 22 Je este misme
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como sujeto - factor del procese politico, pues el individuo, como advierte
O. Garcean, participa en la politica por otros medios aparte de hacerlo a tra-
vés del grupe de interés (67); es decir, que, para nosotres, los grupos de

67) ©. GarRcBAU: Imievest Group, Theory in Political vesearch, cn obra oolectiva
divigida por I, BraIsDELL: Unefficial Government, cit., pidg. 105. Sobre 1a participacién
de los grupos e individues en el procese politico, vid, D. V. VERNEY: Andlisis de los
stsbevras politicos {trad, de Wi. BirmEjo RIVERA, Madnid, 1981}, pdgs. 138140, Diee
WVERNEY: S la politica es comsiderada como un procese que inchuye la acilvidad poli-
tica y la formacién de fus decisivnes -—y, dande poy supuesto, debe aitadirse gue la no-
cién radical del Gobierno como autogobierno sea reemplazada por una visidn mds realisia
del Gahierno como algo que tiens que ser vigilado, por mny pepular gue sea su hase—,
entonces es posible zjustur los grupos, en un estudic u otro, cuande los individuos no
pueden jugar un papel muoy impertante. En el momento de las elecriones el contiol
final sobre un Gebierno estd en las manos de hombres y mujeres come individuos, de
los que depende la suerte del grupo dirigente de los polfticos. Entre las elecciones, ios
individuos pueden escribir a sus miembros del Parlamento o a los periddicos, v por
medio de la eutil interaccidn de la Hamada *opinién piblica’ pueden infiuir parcepti-
blemente zcbre la pelitics gubernamental. Pero esto es casl todo lo gue pneden hacer v,
verdaderamtente, no es mds que nna intervencién ccasional en el proceso pelitico...»

«Son los grupos, v ne os individuos, quiencs poscen los conocimientos esperializa-
dos qQue tan importantes son en la articulacidn de la legislacidn v en la ejecucién de las
‘teyes. Son los grupos guienes ven sus intereses prefundamente afectados por las deci-
siones gonbernamentales. Sobre todo, son los grupos guienes mds rapida v eficazments
pueden oponerse sl Goblerno cuznde éste actiia en contra de los intereses pfiblicos. ¥
aungue puedan actuar ocasionalments en beneficle propic v ne en interés del bien
romin, no son ellos los dnicos que pueden actuar asf, perque también puede hacctlo
el Goblerne o los ciudadanos individuales.»

«Los grupos no sélo llenan el vaclo gue existe en el procese politico entre las elec
clones, sinp gue también juegan ua papel impottante en el nombramiento de can-
-didatos.s

Asf, «si introducimos la nocidn de proceso en el andlisis politico, no tiene por gué
hzber antinomis entre la participacidn de los grupos y la de los individuos. Estos ejer-
citan su detechs primatiamente en el momento de las clecciones. Entre las elecciones.
s asi lo desean, pueden intervenir ecn el proceso politico por pumerosos camines, 19
:6lo tomande contacto con el Gobierne mismo, sino, si se siemten inclinados a efio,
‘mediante peticiones, por medip de la formacién de nueves prupos o simplemente ejet-
ciendo su influencia ssbte un partido politico. Sin embargo, entre las elecciones s6lo
unz minorfs aprovecha estas oportunidades. Los prupos estdn mejor squipados par:
influir sehre el Gobierne en los ssuntos de cada dia y para estar en conlacio con 1as
ccogrientes de opinldn gue frecuentemente se pierden en la marea de emcciones fue
catauieriza las campafias electorales.n Usamos el términe «procesos -—siguienda 2
Iy V. VmeNEv: Asndlisis, cit.— «para desighar a la politica dinfmica como algo die
Ainto de instituciones fales como los partidos o las Asambleas, que som el drea piined
pal de investigacidn polfrica... Bl proceso politico, por tante, consiste en aquellas et
‘pas que hay que atravesar en la ordenacidn de los asuntos pelfiicos: hace referencia
al papel del pueblo v de lag instituciones —ests es, a lo que hacen—- como distinte de
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interss no consutuyen el fundameoto exclusive del procese politico, tal vy
<ome pretende el Hamade par J. Meynaud necpluralismo {68},

Pere, aun reconociende la «iafluencia de las personalidades sefierasy {69),
an la vida politica, considerada como un preceso, hemos de indicar gne esto no
tiene relevancia a efectos definitorios de lo que se entiende por lobby o cgru-
pos de presidny. El lobby o «grupos de presién» constituyen, a nuesito en-
tender, una variedad de la categerfa socioldgica de grupos.

Es cierto que, como dice [, Meynaud, «la nocién de grupo es uma de
las mis complejes del andlisie socicldgicon {yoh No obstante ello, nos aven.
turames a ofrecer una definicién operativa de grupo que. a nuesiro criterio,
nos servied para individuar y diferenciar, en parte, la categoifa sociopolitica,
-en cuzstidn de algince de los otros tvitularss o sujetes de acciones de in-
Huencla o presién. Entendemes por grupe social wna pluralided de personas
e sttuacion esiable, umiforme y formal (a veces institucionalizada, en sentido
souiclégice) de dmtevaccion dctiva o potencial, que cristalige en un sistewma de
valores nteviorigados v, Dov ende, compartidos, v se traduce en actitudzs v
compovianrienios comunaes. Los factores deierminantes ¢ condicionantes de
wsta sifuacién de interacaidn personal pueden ser varios. El sistema de rela-
clones veciprocas entre sujetos, las modalidades de su estructura, dueacidn v
frecuencia... sz ballardn en funcidn de los supuestos-fartores objetivos de-
terminantes o condicionantes dez dicha sttudcidn (idenfidad o caracteristicas co-

su status en el sistema politice —esto es, lo que sen— sobie todo, Incluye la actividad
paolitica del Gobierno, no solamente su esrructura» (pdg. 138).

{68} Para una critica seria v convincente, a la vez, del meopluralisme, vid, &, Sam-
TORIt Gruppi i presione, cit., especialmente pdgs. 2g-40. Vid., sobre un balance de lu
teodda neopluralista en J. MEvNAUD: Nouvelles fiudes, cit., pigs. 354-397. Para Mav-
uauD «la teoria del Group basis of politics presenta un defecto capital que basta para
descalificarla como instrumento general de interpretacidn de la vida paolftica. No nos
dice absolatamente nada de las razones profuandas gue explican la configuracién de
Tas grupos en una sociedad, el estado de sus relaciones respectivas y los factores lejanos
de su influenciz.s Esta leorfa se limitz a considerar los waspectos mds superficialess de
los fendmenos {pdg. 20¢). La teorfa de los grmpos de presidn «no sitda la estratificacién
social en el centro del razonamiento o de la argumentacidn, o al menos no hace de ella
la wvariable eseacials, Serla particularmente grave reducir ca Jas intervencienes de los
grupus sohre las autoridades, la totelidad del combate social y razohar en torno a las
fuerzas de presidn independientemente del contexto en el que actdann {pdg. 385). De ahi
que wuna Ciencia politica gue se Hmitase a analizar lus fases activas del combate social
hw ofrecerfa mds que una visidn desnaturalizada y desgraciadamente pareial de su objetor
ipdging 308}

{59r ¥, MuritLo FERROL: Estudios de Sociclogia polftics, cit., pdg. 3543 vid, J. MEY-
NauD: WNowuvelles fiudes, cit., pig. 396,

{70} J. MEvNauD: Les growbes de pression en France, cit., pig. wo.
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munes de orden fsico, econdmice, social o espiritual), por una parte, v, por
otra, del grade de conciencia que los miembros del grupo tengan respecic a
tales identidades y de la importancia que les atrtbuyan. El sistemaz de valores
segregados v, por ende, interiorizados {e interiorizables por los futuros miem-
bros del grupo en cuestidn}, y el conjunto de actitudes y comportamientos
uniformados estard en funcién, mids que de los fastores cbjetivos del agrega-
do, del grade e intensidad de la adhesién y lealiad otorgadas al geupo {vi)
Pues blen, lo que cualifica y diferencia al lobby anglosajén como 2l «gro-
po de presiény francés de los llamados por Maclver wagregados no organi-
zadlos» {72} v de los «movimientos socialesy, segiin (i. Saciori {73}, o «grupos
potencialesy, de D B, Truman (74}, es precisamentze que los cgrupoe de e
sidne, en su acepcidn estyicta y procisg, implican que las caracterfsticas commu.
nes a varies individiecs sean sentidas vivamenie por ellos, provecindeles «el
deszo o la aceptacidn de una organizacidn que asuma su direccidn ; desde ese
mommente un mecanismo voluntario de unificacidn, mds o menos racionaliza-
de, sustituye, en el futurc, a acciones paralelas de dpo espontdneon {75
Partimos, pues, del supuesto de que itan sdlo se puede bhablar de gropes.
de intecds, de promocidn o de presidn, mds que mando nos eufrentames, Doy
una parte, con grupos {de ahi su diferenciz de Jos lamades wagregados ne
orgavizadosy, de Maclver, y de los wnovitnienios socialesy, sumgue taute los
primercs come los segundos «utilicen tdciicas de presidne (76}, vy, por otra,
enando estos grupos ejetzan su vol cualificador en el seno de [z sociedad s pre-
seniar o defender intereses particulwres frente a oivos grupos existentss en
o sociedad. si se trata simplemente de grupos de mterés o de promocidun; o
en ¢l mareo de la sociedad politica o régimen politico, influyende sobre las an
toridades pliblicas: «grupos de presidne o lebbies. Cuando los grupes ejerzan
este su vol gue les individualiza, entonces los tendremos que difarenciar de
los pariidos politicos y de los Hamades grupos de presidn giiblicos. Veamos

(31} Sobve el concepto de grupo, en el marco de la raateria analizada en este tra-
bajo, vid. J. MEYMaUD: Nowwvelles &tudes, cit., pdgs. 312 v 6 y sigs.; id., Les groupss
de pression en France, cit., pdg. 2o0.

{720 . M. MaclvEr, en Dnciclopedia of the Socidl Science {MNueva Worl, wg37b
volumen 11-1z, pdg. 47, cit. por G. SARTCRI: Grugfs di jressivme, cit, pdg a6

(73} G. Samtori: Geupdd i pressipne, city, pdg. 26, nota 33, Des: «Los move
mientes sociales estdn también constituldes, sl gueremos, por una sed de grupoas pio
de grupos wolumbaries soldados poe wna pura v simple identificacién peicologiea. Lo
que equivale a decir que fa estructura del grupo se convierte en el contexnte de un W
vimiento social, en un elements secundaric que se plerde en el fmdaos

{74y Wid. Dn B, TRUMAN: The process of Government, cit., pigs 3435

(s J. MiEvxaup: Les groupes de pression, ct., pdg. 0.

{76} Vid. G. SanTORI: Gruppi di presvione, cit., pag. 26.
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pues, cudles son fos lmites o fronteras de la categoria «grupos de presidas o
dobbies,
ay El lobby o grupos de presidn y los partidos~Es indudable gque los
partides pueden adoptar actitudes y métedos propios de un «grupo de pre.
sidt, pero no lo e que sean subsumibles en la categorfa de «grupos de pre-
sitmn, Cuizds 51 considerdcemos —como lo hace ], B. de Celis {77 - a loe jpar-
ttdes y wgrupos de presiény desde ol dngule de su ideclegfa, composicidn so.
cial y eswuciugs, asi como de su origen, etc., ehcontrarfzmos, probablemente,
analoglas entre algunos «grupos de presidns v ciertos partidus peliticos, Mo
absiante, hemes de afirmer o radisal diferencia que separn a ambas Tuerzas
crgaizadas, v esto, precisamente, debide al vol diverso que cada 1ma de ellas

D

despliega en 2l seno de un régimen politico cualquisrea,

H. D, Laswell y A, Kaplan, tras aceptar la definicidn que K. Friwdrich
oirece del p-art:du: «in giupo de pereonas establemente organizadas con el fin
de aduefiarse del peder y conservarle en beneflico de sus divigentes, asf come
para aarles 2 sus mieinbros, gracias a este hecho, beneficios v ventajas mate-
vizles v espiritualess (78), aflrman gue a esia a,omncwén se debe afladirs c«un
agregade denteo del cual el prupe en cuestifn estd va incluidos, es decir, que
el partido forma patte del grupe schre el que pretende gercer el poder ds
control (2% Los partides, a difersncia de los agrupos de presidns, estdn inser-
tos «en los meranismos formalmenve reconoctdos del proceso polidicor (8ol
Lasswell y Kaplan insieten en esta diferencia que separz a Jos partides y «gru-
pos de prestény. «1n partide, dicen, es un grupe interno de peder {ternal
power proup) cuyo status ha side formalizado - funcionz come una parie del
wégimen——- Puede haber otros grupos internos de poder {uternal power
2vosps}y cuyas prdciicas no estén sancionadas por las férmuldas polfticass, ver
T‘ igrecis, Jag Warnades fuerzas privadas {privaie arsuiesy: guerrillas, movimien.

GS TeVOlucmn‘mmp de resistencia, eic., que usan de la vielencia para influir en
la,s decisiones politicas, «Otros grupos informales pueden influir en las decisio-
nes por otvos medios diversos de la violencia, por ejemnplo, por la persuasion
o induccidnn ¢ los Hamados agrupos de presiény. Los partides politicos no sen
ani grupos de presién ni fuerzas privadas, aunque ademdés de desplegar la ac-
tividad que como tales les corresponde, pueden actuar de modo zemejante al
de los ofros grunosy {81}

{77) Vid. J. B, pg CBLI1S: Tos grupos de presidn, cit., pigs. 6465

(-8 . Pemowices Constifutions] Govemment and Democracy (Nueva York, 1950},
capitulo ¥IX, ndm. 104: «Definicidn del partidas.

(7o) H. I Lasweii y A, KapLaw: Power and Society, cit, pdgs. 16g-170.

Boy G. Sarrowri: Grouppi & pressione, cit., pig. 27

81) L D, LasswilL v A. KapLaw: Power and Society, cit., pdg. 1ye.
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Bs evidente la diferencia existente enire «los detentadores del poder ofi
ciales, legitimos, visibles exteriormente, v aguellos que de maners oficial, in-
directa, y {recuentemente extracopsiitucional, influyen vy conforman el pro-
cese del poder...» Quizds se dude en cualilicar a los pariidos polificos como
uno de les titulares del poder, debide 2 que la mayer parte de las comstitne
ciones guardan silenclo sobre su existencia v fines, Mo obstante, opinamos con
Loswenstein, que «dificilmente puede dudarse de sn stetes, como legitimos de-
tentadores del poder en la moderna sociedad de masas. Por su capacidad de mo-
vilizar y activar a los destinatarios del poder para que cumplun su funcide de
eleciores, los partidos son indispensables. en el proceso pelitics de todas las ov-
ganizaciones estatales contempordneas, bien sean constitucionales o autocrd-
ticas, En las primerss, Ios pariidos llevan a cabo Ja designacién de los deten-
tadores del poder constitucional en el Padlamentc v en el Gobiemo, en las
segundas, organizados como partido dnico, sen el instrumento imprescindible
de control del dnice detentador del poder sobre los destinatarios del podeis.
Mo es éste el status de los grupos de presidn o lobbies. Son detentadores del
poder, pere no titulares del mismo: poderes de heche. Mormalmente son in-
visibles y, desde luego —perddnesenos la insistencia—, no calificables da «le-
gitimos detentadores el poders (82), 2z decle, de poderss de derechs o titu-
lares de poder pelities.

Consideramos que, con ser importante la diferencia existente entre los sia-
tus e los partidos v «grupes de presidne en el seno de un régimen poliuice,
no refleja suficientemente o naturaleza diversa de cada una de estas «fuerzas
politicas © parapoliticas» {83} El fundamento de su radiczl diferenciacién
creemas encontrazlo en el vof que cada una de ellas despliega en el senc de
la wida politica, considerada como un proceso. Apuntamos a la razén diferen-
ciadora aducida al respecto por Finer. Segin él, tanto los grupos de «interésy
come los de «promocidny se distinguen de los partidos porque los primeros
cintentan influir scbre las decisiones politicas» en pro de su interés o catse,
pero sin asumir la «responsabilidad directa del gobietnos (84). En sintesis, los
partidos politicos, como afirma Duverger, intentan «conquistar vy ejercer el
Podery, los «grupos de presiény» ne: «actilan sobre el Poder pero permanecer
fuera...» (85). Los partidos se proponen gobernar; los «grupos de presidnw

{82) K. LowrwsTEIN: Teosfa de la Constitueién, cit., pigs. 36.37. Scbre la con-
tradiclio s terminis encertada en Ja expresion «legitimos detentadores de podets
vid. nota a2, '

E2) Vid, nota 24.

(%4) S. B. FINER: Interest Groups, cit., en vol, col, Interest Groups én Four Con-
trents, cit., pags. 117 y 237: id., Anonymous Empire, cit., cap. L

(83) M. DuveErcir: Sociologic politigue, cit., pdgs. 440 y sigs.; id., Institutions
Dolitigques, cit., pigs. 714,
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ngs ésios intentan ejercer mnfluencia sobrs los poderes piiblicos, pero no susti-
tuirlos {85). En este punto suelen estar de acuerdo los autores.

Es cietto gue los partidos intentan conquistar el Poder v adoptar. desde
&l, de acuerde con su programa politics, decisiones poifticas, aszmiende, como.
dice Finer, «z! gobierno directo del pafsw {87 v la responsabilidad derivada
de las decisiones adoptadas; pere rambién es verdad que, precisamente por
este #ol que incumbe a los partidos politicos, se derivan ciertas coracieristicas
que sirven todavia mds pata diferenciarlos de los wgrupos de presidnn, Se ha
indicado que 2l rol ¢ expectativa de conducia, predecible v esperads, que in-
cumbhe a los partides politicos, era el de que gehernasen {88), Para ello, los par-
tidos, en un végimen plusralisia; tienen previaments «gue apelar 2 la totalidad
del electorado, mdependientemente de la profesién de cada elsceor individual,
y sus filosoffus sociopoliticas tienen. por lo tanto, que ser amplias y, al mismo
tiempo, lo suficienremente indefinidas para acomodarse a log intereses ds to-
des; no pueden correr €l ricspo de perjudicar a determinades grupos de inte
rés al favorecer ablertamente a otrosy {89): es decir, v en véeminos generales
podemos afirmar con 5, Newmann, que «los "gtupos de presidn® representan
intereses homogéneos que Latentan ejercer una Wiluenda... Los partidos po-
Kticos, por el contrario... combinan grupes hetercgéneos.., Su funcidn es, a
diferencia de I de los «grupos de presidng, de integraciény {9o),

{85y Vid, G. BArToRI: Grupbi Jde pressione, oit., pdgs. 273 1. MEYNAUD: Les grou.
pes de pression en France, cite, pdgs. 21.a2; M. Ramfrez TIMENEZ: Los gropos de
bresién, «t., pig. 8; M. Garcly PELavo: Devecho constitucional comparade (Madiid,
196z}, pdgs. 195197 L. SANCHEZ AGEST4: Dervecho politico (Granada, 1939), pdg. 2cq.

39 5. K. FRER: Anonymous Empive, cit., pig. 2.

{88) Scbre el comcepto de status vy 7ol y sus relaciones, vid., emire otros, T. PAR--
song: The socigd Systesn (Londrss, 1932), pdgs. 2627, 3941, o7-00, 258 ¥ siguien-
tes; §d., Flements pour une sociclogie de Paction (introduccidn y traduceddn de T, Bon.
BricAUD) (Parfs, 1955) pdg. 25%. Sobre uvna breve y <lara exposicién del pensamiznto
parsoniane de la accién social —en dende 2 su vezr G. GERMANI expone su propio pen-
szmiente al respecto— vid. G. GERMANI: Polflica y Sociedad en una époce de trdnsi
cidn. De la sociedad tradicional a fa sociedad de masas (Buenos Alpes, 1962}, pdgs. 28
¥ 4o-54. Vid, también |, VIET: L4 notion de role en politique, en Revwe Frangoise de
Science Politigue {(Paris, 1960}, pdgs. 3Lo-312; E. THENG GALVAN: Indroduccidn a ia
seriologia (Madrid, 1060), pig. 303 F. NMURLLo FERROL: FEstudios de socivlogic poli-
Yea, cit., pags. 46 y sigs.

(8g) K. LoBWENSTEIN: Teorfa de la Constitucibn, cit,, pig. 420

{oo} 5. NEUMARN, en Intetest Groups in Four condfnents, cit. pidgs. 235 v 237
En su Ewn torno 4 un estudic comparative de los partidos polfticos, inclufdo en Ja obiz
colectiva dirigida por S. NEUMANN: Partidos politicos modernos {trad, de JamME pe
Orpa, Wadeid, r964), pdg. 621, dice: «Cuando se reconcee al grupe social come punts
de partida de Iz pelitica, el equilibrio entre la representacidn de los grupos homogénens
de presién (que intemtan influir sobre la polftica) vy las actividades decisorias de los.
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Es evidente la interrelacidn gue existe entre conquistar vy ejercer ei Poder,
por parte de los parddos, v su dependencia del electorado, su vol integrados.
Los partidos despliegan dicho 7ol debido a que su conducta viene condicio-
nada por su misma existentia: un partido es para ganar las elecciones y, con
elie, conguistar v ejercer el Poder; v «para ganar las elecciones —nos dice
V. O, Key— haa de procurarse toda clase de gentes, con intereses varias y ant-
plips... Dessan ganar punto: v al hacer o campafia debe temer en cuenta
las peticiones de los diferentes interssesy {Gih

Finer pone de releve 2 lo latge de su obra cAromyiions Hmpiven, cit., la
doble dimensidn diferenciadorz de los pariides en relacién con los «wgrupos
de presiéne ; por una parte; afirma que los partides «pretznden asumic el go-
bierno directo del pafsr v que el «...partido y no el lobby (ni los grupos gue
o formen) es el elemente politicamente motor del sistema politice britdnicos,
Por otra parte, hace hincapié en el cardcter fuertemente cchesive e integrador
del partido politico. Dice: «..)a pama de intereses comerciales en el zeno oel
partide conservader es muche mds diverss que la de los intereses sindicales
en el partido laborista...» «Ahora blen, a pesar del rol aparentemente domi-
nanie de los sindicatos en el pariido laborista v de las asociaciones comerciales
en el partido conservador, serfa completamente erréneo supener que estos dos
fobbiey dictan, respectivamente, la politica (policies} de “sus partidos. .». «Los
dos grandes partidos peliticos deben esforzarse en conquistar la mayorfa, pero
esta mayoria contendrd un vlerte nlimero de htereses pareiculares, gue po 28
tan conflados a ningfin partide, que cstdn en pugna entre s v estin, apasio-
nadamente, cortejados por los dos partidos...» Los dos partidos tienden a ga-
nat las elecciones v, por ende, atraerse los votos flowantes (92}, Bl secror de!
elecforado flotante ejerce una influencia decisiva en oiden 2 que «los progra-
maz de los partidos se parezcan entte si como dos goias de agua, gue cada pat-
tide aprenda de si contraric v que tome de & rasgos prestades, y que In
formacidn de los partides ne sea ningGn sustitutivo de la formacidn v estructo-
racién de gruposs {93). Pero, ademis —v ello es importantisimo en un régl-
men de iwo party system, como lo es, verbigracia, el britdnico—, el partide
mayoritaric v su Gabinete suelen depender, casi fatalmente, de este sector €2
votantes indecisos para continuar asumiende el gebierno directo del pafs. Li-

mitémonos a considerar, brevemente, esie <aso.

haterogimece partidos nolitizos (que intentan Uege: 2l Poder vy conciliar las diversas
fuerzag que pugnan entre sl en el Esiado) se convierte en uno de los principales
tetnzs de !a polltica macienal.as El zubgayado es nuestro.

(o) V. O. Kry {Jv):  Pelfliva, Partidos, cit., pig. 30

{oz) S. B. Pmer: Anonymows Empire, cit., pdgs. 2 ¥ 4452

{y3} ®. LoBwinsTmn: Teovia de la Constitucidn, cit., pig. 420.
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51 el partido vy su gobierno en el momento de la campaia electoral saben
a gué atenerse en relacidn con su clienvela fija, con aquellos que tenen
comportamiento electoral pautade, no les sucede lo mismo per Jo que se
rafiere 2 los electores indecisos, 2 la masa de electores flotantes, que son los
gue, a wima hora, hacen inclinar Ia balanza a un lade u otro. La masa rela.
tivamente reducida de eleciores flotanies es la gue finalmente decide s el
Gabinete serd o no reemplazado por el Shadow Cabinet. Pues bien; freniz 2
wse sector flotante del electorade —de quien depende la vida o muerte del
Gabinete— #qué politica ha de adoptar 2] Gabinete para ganiisele a su causa
2 Jas préwimes elecciones? Kl Gabinete deberd estar atento al puls de
este sector del electorado...

Los eleciores indecisos serin como una espada de Dumocles pendiente so-
bre la existenciz futura del partide mayoritarie y de su Gabinete, Queda pa-
tenie gue la preponderencla v fortaleza del partido mayoritario v de su Ga-
binegte es tan dlo pro fempore v ademis que. salve el hipotético caso de un
Gabiente suicida, esta preponderancia y fortaleza serd muy relativa, va que
no o oo dependerd de la clientela electoral fija, que el correspondiente par-
tido sucle tener, sino que dependerd de ese sector indecize del electorade.
Desde esiz punto de vista se puede considerar nositivamente el vete flotangs,
pues nerced a €l el Gabinete procura guiar sus pasos con la mixima pruden-
cia, evitindose asl todo tipo de dictadura de Gabinete (94).

Pero hemos de ser prudentes o exagerando la funcidn moderadora del
vorp Jotanie v su unpacte en el cardcter integrador de intereses que tienen los
partidos politicos y, concretamente, los britdnicos, pues, come dice Finer,
ano es leito afirmar que los partides britdnicos sean, simplentente, desnudas
voaliciones dz grupos de interds, aunque hay algo de verdad en ellon, ya qus
«los programas de los partidos encierran peiiciones de muchos de los difer
tentes lobbies», vy, ademds, también, «tratan de ganarse a los grupos tedavia
neutrales.n {95); pero son algo mas.., como indicaremos seguidamente: es-
tarnss deseinbocando en ésta cuestion: geudl es el siatus y vol de los grupos

(g4t El woto fHotante tiene diferente peso, en el funcionamiento de un régimen poi-
tico, seglin sea el sistema electoral vigente y, por ende, el tipo de estructura de par-
tidos. Sobre este particular, wvid., especialtnente, M. DUVERGER: L'safluence des sysié.
mes elestovaur sur o wie politigue (Parfs, 1950), particularmente, la parte I] que wersa
Sobre los sistemas clectorales y la representacién. Sobre la importancia de los wotas
fotantes en e! régimen politico bririnico, vid, A, Maminor: Le «égime politigue bri-
tannique (Parls, 19553 pdgs. Oy v 198201y M. Jiwfez DE PARGA: Los seghmenes
polilicos  contempordneos (Madeid, 1962}, pdgs. 246-348; M. DUVERGER: [nstilubions
Polifigues, cit., pdgs. 2y9. Yid., especizimente, [ JENNINGS: DParky polétics, 1, Appest
lo the People (Cambridge, 19%0), pigs. 201206 v 303-30%5.

{o9) S, B, FiNeR: Anonymicus Empive, cit., pdgs. 44-52.
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de presién en el contexro del sistema de partidos? Cpinamos que frente a cual
quier intente neopluralista de teducir los partides 2 simples azregaciones o
coaliciones de interesss de grupos de presidn hemos de afirmar que, s bien
es cierto que los grupos e presidn condicionan los programas politices de
todos los partides, v especialmente de fos mds iroportantes, también lo es
wgue los partidos son corporaciones permanentes depositarias de largas expe-
riencias, con historia, tradiciomes v organizacién autdthomasy; es dech, los
programas de los partidos tlenen una parte no reducible, como escribe
5. FL Beer {96) y Finer, a simples coaliciones de intereses de los grupes de
presidm. «Hn resumen - -dice Finer---, sun cuande la ideolegla del pariido no
deba pada a los diversos grupes de lobbies, si les debe mucho el programa
politico en lo que tiene de concrete y detallados {897).

Mo dehemos, pues, exagerar ni [z influencia del woio flotante ni la de
los grupos de presién sobre lz natutaleza de los partides peliticos, que atn
siendo murha, no lo es hasta el punto gue permitz hablar de tna dictadura
de uno v otros sehre los partidos: pere limitémonos a las relaciones que los
grupos de presidn guardan con los partidos. A esle respecto digamos gue se
podtian ecumetar, comoe facteres fundamentales de la vida politica que im~
piden la dictadura de los grupos de presidn, los siguientes: las instituciones,
los procedintentos y las creencias o ideologias vigentes. Los pavtidos som uwno
de dos frenos institucionales de los grupos de presidn, pues debido a la diver-
sidad de su clientela vienen cbligados # mo tomar en cuenta cgran parte de las
peticionea de Tos lobbtess y a modificar «otrag 2 fin de armonizarlas con las
de otros grupos, patrocinadas en su programa, asi como para ponerlas de
acuerde con las lnea doctrinal del partido.. «Para los partides el objetive
es ganar las elecciones sin tener en cuenta mds intereses de grupn que aquellos
electoralmente viables..» (98}

Para nosotres —siguiends a Finer-— las inshituctones, junto con los proce-
dimientos v cteencias dominantes en una sociedad, son frenos formales que
se cponen a que los grugeos de presién se transformen en emnipotentes. Una
vez mas queda evidenciado que, con esta afirmacion, nuestro enfoque de fa

politica es més bien tradicional o al menos no neopluralista, porque «para Ia

{o6) &, FL BEER ha puesto de relieve que setfa un error seducir los programas
de los pactidos 2 meras coaliciones de pretensiones v de reivindicaciones de los grupos
de presidn, de los lobbies, en Presure Groups, cit., en Amevican DPolitical Science
Review, cit., pig. 23.

{o7) Vid. S. E. FiNEr: Awnonymous Emfrire, cit., piga. 50-51.

{08) 5. O. FNER: Anonymous Empire, cit., pigs. 44-52: o4 y sigs.
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visual neopluralista los contrapeses serdn no formales, y resultardn, especial-
mente, de Jas rivalidades entes grupos..» {99},

Pero, cuande miés se pone en evideacia el vol integrador del pariide —-v,
a su vez, su naiuraleza de frene mstitucional de los grupos de presido— es al
hallaise en ! Poder. Cuando asi sucediere, el partido gebermante debe adon-
tar decisiones de inferds general, o lo que es lo mismo, dedsiones que ven-
drdn a ser —o deberdn serlo— la resultante de la suma algebrzica de los di-
versos intereses © <ausas ue entran en juego, s no quiere gue lz oplnidn
piblica o clertos de sus sectores le sean desfavorables en la proxima eleccidn.
Ademds, al adapiar sus decisiones, e partido no debe perder de vista jamis
la defensa del nterés piblico, que es otre murallén o frenc creencial 2 la om-
nipotencia de los grupes, pues éstos quedan obligades a «demostrar gue ellos,
sus causas o peticlones san justas y necesarias para el bien piblicor. Fl interés
pliblico estd compuesto, segfin Finer, de «premisas, siandars v valores com-
partidosn, generalinente, en el seno de una sociedad, o =i se prefiere, de las
tdeclogias dominantes, La creencia en que existe un interés piblico por encima
de los intereses particulares juega un 70! muy mmportante en la vida politica
de cualguier sociedad, v todavia mds en las sociedades Tuertemente integradas
como puede ser, verbigracia, la brivdnica (1co)

Amntes de concluir este apartads sobre las diferencias existentes entre gru-
pos de presidn y partidos, creemos opertuno indicar que existen situaciones
dificiles de cualificar: «Fn les sisternas pluripartidistas, un grupo de intesés
que sea suficientements fuerte para disponer de una masa de partidarios puede
montar su propio partide politice - partide "de intereses econdmicos™ a dife~
rencia del partide "idecldgice”» {101).

b)Y Los grufes de fresicn vy los Ygrupas de prasin piblicos”-—La cate-
gorfa analitica de grupes de presién, elaborada en los Estades Unidos servia,
en su acepcidn primitiva, para denotar tan sdle la accién de las organizaciones
privadas sobre el Poder, Pere, en nuestros dias, existe la tendenciz a ampliar
el contenida de dicha categoria: hoy se habla ya de gue 1z Admindstracidn
piihlica, de que tal cuerpo de funcicnarios, etc., constituye un grupe de pre-
sién, aungue un grupo de presidn jiblico.

Bl susirato tedrico de la posicidn de quienes pretenden equiparar o ana-
logar los grupos de presidén privados v los lamados grupes de presidn pablicos,
es la tecrfa americana neopluralista de A. Bentley v de D, Truman, Segfin
I. Meynaud, «la pesicién neopluralista en su forma extrema afirma que el

{ca) G. SARTORL: Gruppi de pressione, cit., pégs. 39-40.
{ron) S, E. VINER: Awonymous P;'m;bire, ¢l pags. 94-100.
(ror) K. LoXWENSTEIN: Teorlz de Ta Constitucdn, ct., plg. 433.
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conjunie de la actividad legislativa v reglamentaria de las avcoridades pabli-
cas, es exclusivamente el producte de la lucha a que se eniregen de continue
los grupos de interés para la defensa y promocidn de las categorfas que los
mantienen unides.. Los individuos nio juegan en realidzd ningin papel en
el combate social cuyo resultade depende solo de las fuerzas colectivas, En
cuante A los gobernantes, o sea, los grupos de inierds oficieles, o hacen un
papel coteramente pasivo, Lmitindose a ratibicar los acuwerdos concluldos en-
tre los grupos, traduciendo en normas autoritarias la presidn del mis fuerte,
o intervienen a titulo de participactes actives, pere solo para salvaguardar
sus intereses propios o los de aquellos de quienes son emanacidn o poriavoces.
Bn resumen, las instituciones piiblicas son ya el campe de batalla en gue se
enfrentan les grupos, ya un elemento de Ia lucha misma, cuyas intencienes no
difieren de las de los otros combatientess {roa),

Para la concepcidn necpluralista no exisie diferencia esenclal enwe las
instituciones politicas per se, bizn sean de les gebernades, bien de los go-
bernantes, v los grupos de presidn con infereses particulares, y todos los
grupcs de presibn son porfadores de intereses particulates a causas especilicas.
Equipara las instituciones gubernamentales y los grupos particulares en orden
a considerarles, por igual, como factores que tervienen en el proceso politico
- &n cualquiera de sus modalidades— poea hacer triunfar su veluntad.

Apravechamos la cczsidn para manifestar nnestra discrepancia con el neo-
pluralismo, autique le reconocemos las sigujentes ventajas:

1" DPermite la consideracién v comprension del comporiamiento de ague-
Has instituciones oficlales que actdan por medies v a través de cances andlogos
a los que wtilizan los avténticos grupos de presidn {roz)

2 Posibilita una comprensién real del FEstado, Dice Duverger que «la
nocidn de grupos de presidn piblicos no gusta a los tedricos clisicos del Bs
tado, para quienes la unidad de la organizacién estatal es un dogma sacro-
santo, Para ellos la tendencia de las administraciones a constifuitse en grupscs
de presidn es un fendrmeno patoldgico que traduce vna grave crisis del Hs-
tado; stlo los grupos privados podrian ser comsiderados comno verdadercs

{toz) J. MEYNAUD: Nouwvelles &fudes, cit., pigs. 194-305. ¥. LaToam devomina 12
instituciones estetales grupes oficiales de interds, déndole al adjetive oficial un sentido
egpecifico, & saber, de que estos grupos ejercen podercs especiales frente a los degnas
grupos Prvados, que también intervienen en el proceso polftico, vid., del sutor, The
gronp basis of politics: notes for a4 theory, en American Political Sciewcies Review:
mfmero 66 {junio sozz), pdgs. 39%-3%07: ofr. . MEYNAUD: Nowvelles études, cit., pi-
ginas 148, G, ALMONT: considera lzs instiuciones piblicas eomo dnstitutional dnlerest
wroups, wid, J. MEYMAUD, cp. e¢it., supra, pdg. 142.

{103} V¥id. }. Mavnaup: Les grouwpes de pression, cit., pig. 36.
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grupos de presidur, Para la teorfa neopluralista «el principie juridico de iz
unidad del Estade no se verifica en la prictica» (ro4), pues todoes los fendme.
nos peliticos son resultantes de la interpenetracién de las actividades entre
gobernantes v gobernados. No existe distincidn esencial entre los diversos
factores==prupos harticipantes de la wida politica considerada como un pro-
ceso, en la que lo fundarnental es la interaccién de los gupos de interds, y
para el neopluralismo, todos los grunos sociales son de interés (1og)
Consideramos que, aunque algunas o todas las instituciones polificas gu-
beenamentales adopten o puedan adoptar actitudes y tomar decisiones «fuera
del imbite de su competencias intentande influir sobre otras imstituciomes ofi-
ciales procediende asi «como un auténtics grupo de presiduy {1o6) oo se le
puede catalogar como grupes de presidn: los titulares del poder politico o
gobernantes cristalizan su funcidn decizoria, cuande lo dessan o exigen las
Imperativas o autoritarias, en &l sentido que

5

circunstancias, en declsiones
3. Easton da 2 este término (107). Desds un punte de vista socicldgico gel
hecho de que los gobernantes puedan recurrir en dltima ratic 2l wso de la
fuerza para hacer cumplic sus decisiones, no implica «una diferencia impor-
tante entre las instituciones gubernamentales v o grupos particnleres que
impids tratarlos como ergarismos de la misme naturalezas? {108}

Los factores participantes del procese politico son, fimdamentalmente,
los grupos de presidn y las instituciones palfticas tanto de los gobernantes
como de los gobernados. Los grupos de presién no «son factotes extrinsecos
i progese politico que tratan de influir en 4l desde fuerar {103}, vers f son
exteriorez a la «mdquina gubernamental proplamente dichas, o, si se quiere,
Ios grupos de presién se separarfan de «los drganes gubernamentales por un
citerio de exterioridads {110} Los grupos de presidn, seguramente, estarin
presentes =n el seno mismo de las instituciones legislativas v ejecuiivas, pero
no como tales, sino bajo la etiqueta de parlamentarios o de ministras o fun-
cionarics, etc. Los grupoes de presidn hacen uso —si pueden— de los miem-
bros que integran Ias wstituciones habilitadas por la Censtitucién para tomar

{1c4} M. DUVERGER: Sociologie polittque, cit., pdgs. 444-445.

(105} WVid. G. SarToR1: Gruppi di pressione, cit., pégs. 15-16 v notas 15-14.

{z08) M. J:vENFZ DB PaRGA, Prdlege, en T B. nE CBLIS: Los grupos de presibn, dt.,
pagina 20.

{107} Vid. D. Eiston: The Political System, An Inguiry mie the Siste of Doli.
tical Seiemce (Mueva Yook, 30s3), pdg. 1320

{ro®) J. MuyNAUD: Les groupes de pressiom, cit., pdg. 36; id., Les proupes Jde
Preession en Prance, cit., pdgs. 12-13.

(zog) F. BMURILLe FERROL: Estudios de Sociologia bolitica, cit., pdg. 143.

{170} 7, MEYNAUD: les grupes de pression, cit., pdg. 37.
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decisiones a fin de que ¢! contenido de las mismas les sea favorable, sin gue
por ello estas dliimas se transformen en grupos de presién piblicos.

Las tesis meopluralistas van conquistando adicios 2 medida que se acen-
tha la interpenetracidn de los mecanismos estatales y de los grupos de inie-
vés privados, de tal manera que Duverger Hega a afimar esto: «La distincidn
de los grupos niblicos v de los privados estd, por lo demds, lejos de ser pre-
cisa, porque la zvolucién general de Jos Estados medemeos tiende a debili-
tarse. Las Tronteras <e lo pdblico v de lo privado som, cada vez, menos ne-
1983 1048 gue una diferencia por vazdn de naturaleza entre las dos categorias,
bien clara, existe una diferencia de grades que definen una gama Je categorias
muy numerssasey {111} Hs clerte que los grupes de interds —especialmenie
hoy dia los econdmicos— recurren, cada vez mds, a vias extraecondmicas, es
decir, peliticas pava tutelar sus inteveses, La intervencidn de los grupos de
interés en la esfers politica es correlativa a la progresiva intervencidn del
Bstado zn la esfera exirapolitica. Pero no por eso se debe afirmar que el Estado
pierde =u categorfa de organismo politice ¥ que se transiormme en organising
econdinice. Tome blen dice G, Sartort, «la relacidén entre grapes de interss
y poderes piblicos es. pues, una relacién entre crganismos econdmicos {(gque
¢jercen presignes politicas) y organismos politicos {que extienden su accién a
la esfera econdmicals {11a).

Lo sgparacién enire las instituciones v grupos de presidn resulta clara en
un plano abstracto, aungue no siempre en el campe de lo concreto. A este
respecto podriamos aducir, con J. Meynaud, el caso de los Ramados por € wor-
ganismos intertnedioss, verbigracia, las empresas pablicas, cuya asimilacidn a
Jos grupes de presidn «parece razonablen {113}

{r1r) D. DuvezGir: Sociologie politique, «it., pég. 444. Id. Imsiftufions polsti
yues, t., pdgs. 717718,

{t12} G. SarTOoRrRI: Growpp: di pressione, cit., pigs. 25 nota 32.

{r13) [. MEvWatp: Les groupes de fiession, ct., pag. 30. Dice el autor, en sus
Nowvelles Eiudes, cit., pdgs. 143, que «la concepridn habitual... descarts, totalmente.
de este dmbits (del de los grupos de interds y presidn) los diversos elementos del apa-
vato gubernamental. Hstahlece, en suma, una diferencia esencial entre la actividad ¥
fos grupos privados, v la accidn de las instituciones priblicas... No se deberfs ashmi-
lar segin este punte de vista, los servicips estatales dotados del cardcrer de oficiales
v del monopalio de la coaccidn fisica a simples asociaciones que tlenden a hacer pre
valscer interezes determinados a través de los medios usuales de la mepociacion y de
la presidnx, Bs decir, |a vota de oficialidad, o lo que es ko mismo, la posibilidad de
tomar decisiones imperthivas o aulorilavias, en ¢l sentido de I, FAsTON, por parte de
las instituciones pdblicas seria lo que las diferenciarfa esencialmente de los zrupos
privades, Esta es la opinién de . MEYNAUD, cfr, Les groupes de pression, cit., pés. 2
y Les growpes de pression en Framce, cit., pégs. 12-13. Dice MEvNaUD, en Jes Nou-
velles dtudes, etc., pdgs. 143-147, que wparece Kgica la distinddn apuntada anteriot-
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A nuestio criterfo, resulte clora la exclusidn de los Hamados «grupos de
presién publicoss de la categoria de grupos de presidn. En la constelacidn de
los diverses grupos en que se concretan los grupas de presidn, de interds v
de promocidn no debe aparvecer, en ningin momento, el lobby piblico o
gtupos de presidn piblices, avnque citemos a los «gripes civicosy, pues se
trata de «diversas organizaciones que deflenden z ciertes cuerpos constitucio-
nales..n, 2s decir, de asociaciones privadas que pueden Hegar a edcuadrar «el
160 por 100 de los interesadoss, como sucede en lz Gran Brefafia. «Sus fun-
ciones son defender los intereses y las responsabilidadss miblicaz de 1z cate.
goria de awtoridades pablicas que representann, ¥ tambidn el mismo caso es
el de la M. AL L. G. ©. (National and Locel Governsnene Officers” Asscciztion),
denten del grupo de las profesiones, pues «su chjetivo es proteger a las cate-
gorlas de empleados y funcionarios de Ta Administracidn locall.s. watdndose,
en consectencla, de asoclacicnes de carfcter privades {1xgh

Bapz mayor abundamienio en pro de [z opinidn que sustentamos de gue
debemos excluir de nuestra categorie los Uamados «grupos de presién pdbli-
cosn, digamos que los grupos de presidn no actlan sobre una fabula vasa
«Operan sohre un camps ya ccupade por instituciones, Estas instituciones [os
frenan v controlan, By clerto sentido los Ministerios, ministres, partides, Pae-
lamento vy toda fa prensa, separada y conjuntaments, resisten v contratrestan
Tz presidn de los intersses particularesv: aunque este no quiere decir que
estas imstituciones no sean, en clerto modo, wecipientes de ntereses o catizag
de grupo {115). Tengamos slempre presente que en ningln moments po-
demos considerar a todas estas instituciones ejerciende uan papel enteramente
pasive, «iimivdndose a ratificar los acuerdos concluidos entre los grupos, tra-

mentz, ¥ estd en armonia con la pocidn gue del Estado han ofrecido y ensefade ge-
netaciones de jurisias. Bien que la hayamos adoptado al comisnzo de nuestras investigs-
ciones, en gran parte por su comodidad, nes procura una insatisfaccidn crecientes, y cita
MEVIHAUD algunos casos dudosss en los que, segin él, «se ha frangueado la frenters
o parece indefendible, entre lo piblico v lo privado, verbigracia, el caso de los funcie.
narios y demds agentes piblicos, el de las empresas pablicas, el de los numercsos 6r-
ganos cregdos por los pederes piblicos para asegurar la vepresentacidn de los intereses
sobre wno base offeitl (Cdmaras de Comercie, Celegios profesionales), el de fas dnfer-
wvanciones de las colectividades locales en velacion con las decisiones del poder central...;
y MEYHAUD concluye afirmando «la fragilidead de Ia frontera entre lo “piblice’ y lo
"privade” asl como los errores de interpretacidn que pudieran resultar de wna visidn
Tragmentaria.» Todos estos «organismos intennedioss semiprivados o spmipdhlicos, gezan
de un denominador comnin cantonomfa relativa de los autores de la presiin en relacidi
<on los poderes sobre los que vecaes {op. cib., pdg. 147

{izq) 5. E. FinER: Anonywmous Empire, cit., pbgs. 12-16.

frig} 3. E. FINER: Anonymous Emprve, cit., pdgs. 94-95.
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duciende en rormas autoritarias la presidn del mds fuerter, o intervimiendo
«a titulo de participantes activos, pero séle para salvaguardar sus intereses
de grupos ¢ los de aquéllos de quienes son emanacidn o portavecess {116},
tal v como propugna el neoplurzlisme.

Juar PFERRANDO BaDfa

RESUME
Lautevr de cet article essaye de typifier la catégovie analytique “graupes
de prassion” en en fixant tout d'abord le contenn mmternc puis en §efforcant
de lu diffévencier des auties [ovces socigles orgawisées.

Pour notre auiewr la catégone “groupes de pression’ wesh gu'ume espéce
de o catégorie plus générale de proupes, unz aspics de la catéporie secinlogis
gus de grvoupes donc. Ausst avteur, tout en reconnaissant Pumiversalisé du
Phéncmine de pression, esi-il porté & localiser les groupes de pression st dans
Pespace et dans le temps. I} Sagirait, nous dit<l, d'sme modaiité du phino.
mane de la pression, Point de groupes de fression, par conséqueni, sans Pexis-
tence préalable de Ygroupes”. Lantewr analyse ensiite les sens du snot pressiomn
dans les divers auteurs, chey Finer et Sartori, notemment. A Pewcontie de ces
gisteurs —gui donment un sens sivict b védwmit & la noiton de pressisn— Vandenr
adopte cette notion de pression dans son sems le plus lavge, cowwme lz joud
géneralement les auteurs qui se sont gltaguéds & celte guestiosn. De Id son
ewsplor des expressions: groupes de presmon ¢b Vlobby” cowmne synonymss.

Apyes avoir analysé Te comtenn de Vexpressivsr “groupes de pression”, Uaswe
teur en vient 3 étudicr les differences quiil y await entre cetie caidgorie. les
partis et les groupes de tression politique. Il passe en revue d'ume fagon
tres détaillée les différences séparunt les groupes de pression eb les partis poli-
tiques en vaison de lewr vdle et de leus statut Huis, en ce qui & treih sun grow-
pes de pression politique i fait $tat de son désaccord avec le néopluralizme,
soubasement idéologique de ces auteurs qui tont on admeitant la catégons
de groupes de pression politique les considirent andlogues auw groupss de
pression Privés.

SUMMARY

The author of the present article tries to typify the analyiical categovy
called "pressure groups” and explains first of all thew internal crgasization.
and secondly points out the differences from other ovgamized social jorces.

(116) J. MEYNAUD: Nouvelles éludes, cit., pdgs. 304-305.
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The author believes that the category “pressuve groups’” 15 & bype of the
wost general category of groups, i. e. a kind of the social group category, He
goes on o recognize the umiversitalsty of the pressure phenomenon, bud eme
Phasies the fact thai the pressuve groups are a phenomenon located n tims
and space. He tells us that it involves a types of the pressure phenomenon.
There ave no pressuve groups without the previous existence of "groups”. He
also analyzes the meamnyg of the word pressure as used by differénmi writers
such ds Finer and Sartovi. They give the word o sivict and narrow meaning
and the guthor disagress with this and treats the woids in s most ample
form such as is generally used bebween wribers who have seriously studied
the wgtter, He then uses pressure and lobby groups as equivalents

After havieg enalyzed the contents of the expression Vprossure groups”,
he goss on to andlyze the existing differences between this category, the pare
ties and the so-called public pressure groups. He poes into detal over the
diffevences fov thewr Vstatus” and "voll” among the pressure groups end polis
tical pavties; and so far as the so called public pressure ave concerned, the
author tokes the opfortunity of showing his disagreement with neophsvalism,
which is the underlying ideclogical substratum of ol those writers who accepd
the category of public pressure groups and confuse & with private pressura:
gretps.
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GRUPOS DE PRESION POLITICA.
Eduardo Vega.
Universidad Rey Juan Carlos
Eserp Business School

Resumen

Cuando los partidos politicos tratan de conquistar el poder y ejercerlo, dependen de la
decision de los electores que acuden a las urnas para elegir democraticamente su gobierno.
Los votantes no deciden su voto Gnicamente por las promesas electorales de los diferentes
partidos y en respuesta a las actividades desarrolladas por el gobierno anterior. En cambio, los
grupos de presién no ejercen las mismas funciones que los partidos politicos, cuyos objetivos
principales son alcanzar el gobierno y mantenerlo, pero si ejercen una importante influencia
sobre el poder, los votantes y las decisiones politicas importantes. Es aqui donde juegan un
papel fundamental estos grupos de interés. Aqui incluyo tanto al magnate de Eurovegas que
exigia cambiar la legislacion en su favor, como los sindicatos que mantienen industrias
caducas y deficitarias como el carbdn, las S.A.D. que cuentan con exencién fiscal e inversion
pablica, la SGAE y las compafiias eléctricas que cuentan con managers de presion (Aznar y

Gonzalez)...

Los grupos de presion ejercen una de sus mayores influencias sobre el poder, los votantes y
las decisiones politicas importantes, debido a su gran poder de manipulacion sobre la opinion

publica del electorado y por consiguiente sobre los gobernantes

Palabras Clave

Grupos, Presion, Politica, Sindicatos, CEOE, Iglesia

Introduccion

Cuando los partidos politicos tratan de conquistar el poder y ejercerlo, dependen de la
decision de los electores que acuden a las urnas para elegir democraticamente su gobierno.
Los votantes no deciden su voto unicamente por las promesas electorales de los diferentes
partidos y en respuesta a las actividades desarrolladas por el gobierno anterior. En cambio, los

grupos de presion no ejercen las mismas funciones que los partidos politicos, cuyos objetivos
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principales son alcanzar el gobierno municipal, regional o nacional y mantenerlo, pero si
ejercen una importante influencia sobre el poder, los votantes y las decisiones politicas
importantes. Es aqui donde juegan un papel fundamental estos grupos de interés, tal y como

se definira a continuacion.

La Iglesia Catdlica fue un claro ejemplo de grupo de presién durante la Edad Media,
controlando los gobiernos monarquicos europeos para incitarlos a desarrollar las Cruzadas
contra infieles y herejes, lo que fue licito también por parte de la ética civil medieval. Pero la
Iglesia no finaliz6 su influencia al terminar la Edad Media, sino que continu6 ejerciendo una
gran presion para que los gobiernos europeos de la Edad Moderna mantuvieran una gran
variedad de tabds, prohibiciones y obligaciones religiosas sobre la poblacion. Al comenzar la
Edad Contemporanea la Iglesia fue perdiendo fuerza sobre la legislacion y las decisiones de
gobierno, pero la mantuvo en gran variedad de ambitos como la educacion, la confesionalidad
religiosa de los estados europeos, adoctrinamientos del poder civil y otros factores. Durante la
primera mitad del siglo XX la Iglesia Catolica continud siendo una gran embajada a nivel
internacional, por lo que los dictadores europeos tuvieron un gran interés por generar y
mantener una buena relacion con el Arzobispado y el Papado. Grandes ejemplos de ello
fueron el Pacto de Letran -1927- que firmo el estado fascista italiano con el Papado para darle
la independencia a la Ciudad del Vaticano o los tabls y las prohibiciones del régimen

franquista: sexo, divorcio, anticonceptivos, etc.

Es en la segunda mitad del s. XX cuando comienza a coger fuerza de presion un grupo
que ya existia antes con menos fuerza y posibilidades dentro de las legislaciones espafiola y
europea: los sindicatos. Un claro ejemplo de esto lo estamos viviendo hoy en dia con la
famosa “Marcha Negra” de la mineria hacia Madrid. Por qué se ha seguido manteniendo la
produccion del carbon hasta la actualidad siendo Unicamente el 3% de la energia utilizada en
Espafia, de un coste mayor y de menor poder caldrico/energético que el carbon polaco, asi
como siendo un gran contaminante que contradice los acuerdos del Protocolo de Kioto y que
estd siendo sustituido su uso en la industria térmica por el gas, del mismo modo que se
reemplazan las centrales térmicas por las nucleares y las energias renovables paulatinamente.
También es facil preguntarse por qué los fondos mineros de la UE que se firmaron con el

objetivo de adaptar las cuencas carboniferas europeas hacia una economia sostenible del
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predominante sector servicios, abandonando el caduco sector industrial europeo, siguen

manteniendo la produccidn del carbon.

La respuesta a este conflicto es sencilla a nivel espafiol, pero principalmente en
Asturias. Nuestra region esta conformada por un grupo poblacional y electoral que tiene una
preferencia mayoritaria por una ideologia y una politica de izquierdas. Esto conlleva a que los
asturianos apoyen la permanencia de la industria y no la lenta recolocacion de sus
trabajadores en un sector servicios dominante, a pesar de que el mantenimiento de la industria
nos convierta en la Comunidad Auténoma con la menor renta per cépita de Espafia -Instituto
Nacional de Estadistica- y en una de las que genera la mayor emigracion de trabajadores y del
segmento regional post-universitario. Una situacion como la definida en este parrafo
demuestra que los sindicatos son un gran grupo de presion en Asturias, al igual que lo es la
Confederacion Espafiola de Organizaciones Empresariales y demas organizaciones de
autébnomos en Madrid debido al gran nimero de empresas nacionales y transnacionales que se

concentran y tienen su sede principal en la capital espafiola.

Quién puede olvidar a la polémica SGAE, correctamente definible como la Unica
entidad privada espafiola que tiene derecho a cobrar un impuesto sobre la poblacion civil. El
famoso y polémico canon digital fue aprobado por el ejecutivo de Zapatero con el apoyo de
diferentes partidos en el Parlamento en junio de 2006, aungue Bruselas lo declarase ilegal. A
pesar de que Mariano Rajoy afirmase en diciembre de 2007 que “el canon es el pasado... y
que no tiene ningun futuro” y que reiterase en enero de 2008 que “si los espafioles me dan su
confianza... eliminaré el canon digital”’, no se ha visto ninguna modificacion de la
controvertida “ley Sinde”. Asi es facil de comprobar que la SGAE es un grupo de presion
muy influyente en la politica nacional, debido a que sus componentes son muy populares ante
una poblacion espafiola entre los que arrastra numerosos fans y seguidores; lo que dificulta a
los partidos politicos el hecho de revelarse en su contra, porque seria respondido por los

artistas con numerosas manifestaciones contra estos partidos hacia los electores.
Todo lo descrito hasta ahora nos ayuda a concluir que los partidos politicos son como

las empresas, por su sinonimia en la aplicacion de Beneficios = Ingresos — Gastos,

traduciendo los ingresos por votos, los gastos por la propaganda electoral y los beneficios por
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ganar unas elecciones. Es aqui donde los grupos de presion ejercen una de sus mayores
influencias sobre el poder, los votantes y las decisiones politicas importantes, debido a su gran
poder de manipulacion sobre la opinidn puablica del electorado y por consiguiente sobre los

gobernantes.®

No hace falta un gobierno perfecto; se necesita uno que sea practico (Aristoteles, 384-
322).

La presion de las agencias de calificacion

Cualquier partido politico desea conquistar el poder, ejercerlo y mantenerlo, por lo que
depende de la decision de los electores que acuden a las urnas. Los votantes no deciden su
voto unicamente por las promesas electorales de los diferentes partidos y en respuesta a las
actividades desarrolladas por el gobierno anterior. En cambio, los grupos de presion ejercen
diferentes funciones que los partidos politicos pero si ejercen una importante influencia sobre
el poder, los votantes y las decisiones politicas importantes. Es aqui donde juegan un papel

fundamental estos grupos de interés politico, tal y como se detallara a continuacion.

A partir de la transicién espafiola han cogido fuerza de presion sobre los gobiernos
autonémicos y el nacional dos grupos de interés que no tenian préacticamente valor legal
alguno debido a un régimen dictatorial de autarquia econémica: los sindicatos en las regiones
industriales (Asturias, Pais Vasco, etc.) y la Confederacion Espafiola de Organizaciones
Empresariales y demas organizaciones de autbnomos en Madrid y Barcelona debido al gran
namero de empresas nacionales y transnacionales que se concentran y tienen su sede principal
en la capital espafiola o en la ciudad condal. Tampoco puede ser dejada al margen como
nuevo grupo de presion del s. XXI la polémica SGAE, correctamente definible como la Unica
entidad privada espafiola que tiene derecho a cobrar un impuesto sobre la poblacion civil, un
polémico canon digital que fue declarado ilegal por Bruselas pero que sigue vigente debido a

su poder de influencia sobre sus seguidores que también son votantes.

Es aqui donde los grupos de presion ejercen una de sus mayores influencias sobre el

poder, los votantes y las decisiones politicas importantes, debido a su gran poder de

% VEGA, Eduardo. “Los grupos de presion”. EI Comercio, p. 41, n° 11.848. 29 de julio de 2012.
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manipulacion sobre la opinién publica del electorado y por consiguiente sobre los
gobernantes. No obstante, fuera del terreno de la politica y los gobiernos hay otra serie de
grupos de presion bastante fuertes sobre otros temas de gran importancia internacional,
principalmente si discutimos si es veraz o no que las transnacionales marcan las reglas del

juego mundial y que tienen méas poder que los gobiernos parlamentarios.

Si nos centramos en el mundo de la globalizacion econdmica, existen diversos
organismos o grupos de calificacion sobre los que hemos oido hablar hasta la saciedad
principalmente desde que nos hemos quedado inmersos en la presente e irresoluble crisis o
recesion econdémica actual: Moody’s, Standard & Poors y Fitch. Dichas agencias son
empresas privadas orientadas al estudio y la evaluacion de paises con el objetivo de emitir un
dictamen que pueda serle atil a los grandes capitales a la hora de tomar decisiones con
respecto a la solvencia de sus inversiones en la deuda publica o soberana, asi como a la hora

de dictaminar la solvencia de otros prestatarios: administraciones publicas y empresas.

La utilidad publica de estas agencias se matiza en que sus calificaciones incrementan
la eficiencia del mercado debido a que reducen los costes entre el prestamista y el que toma
prestado, lo que también abre los mercados de capitales para los buscadores de préstamos que
no podrian acceder a estos mercados de diversa forma. No obstante, uno de los debates méas
abiertos respecto a estas agencias de calificacion es si estan acertadas cuando determinan si
los Gobiernos tienen o no capacidad suficiente como para poder afrontar la devolucién de la
deuda que tiene contraida. Lo que mas incita a la discusion sobre la veracidad de las
conclusiones determinadas por estas agencias es que su veredicto influye y genera una presion
a grandisima escala sobre el desarrollo del riesgo soberano que delimita el riesgo de invertir
en cualesquiera de los fondos de inversion de un determinado pais, sobre la evolucién de los
diferentes mercados de valores —lbex 35, Eurostoxx, Dow Jones, etc.- al alza o a la baja, asi
como sobre otra larga serie de factores.

Fitch, S&P y Moody’s han recibido numerosas criticas de varios miembros del BCE
por ser grandes grupos de presion corporativa sobre la crisis de deuda soberana. Los
reproches hacia estas agencias han llegado incluso hasta el Parlamento Europeo, donde el

eurodiputado socialista aleman -Schulz- ha cargado sin tapujos contra la dictadura de estas

680




empresas de notacion de la deuda y la idea generalizada de que son mas poderosas que “los
gobiernos democraticos”, debido a su interés de rodear el gobierno de Europa para que los
parlamentarios legislen a favor de intereses privados. De mayor calado han sido las criticas a
nivel nacional por haberse convertido en uno de los principales azotes de las empresas e
instituciones espafiolas, por haber impulsado nuestra prima de riesgo a su record histérico -
612 puntos- una cota propia de rescate como en los casos de Grecia, Irlanda y Portugal, y un

largo etcétera.

En resumidas cuentas, tras haber llegado a la conclusion de la existencia de una serie de
grupos de presion que influyen tanto en las promesas y acciones de gobierno de cualquier
partido politico en un estado democratico y el grandisimo poder de influencia de las agencias
de calificacion que determinan la evolucion del riesgo soberano, con una gran influencia
sobre los mercados de valores y las inversiones en cada pais, es mas que fécil concluir que los
irrefrenables grupos de presidn corporativa -Moody’s, S&P y Fitch- ejercen una presion sin
limites sobre la economia de cada pais occidental, lo que repercutira indiscutiblemente sobre
las acciones politicas de cada uno de estos paises, los impuestos a aplicar, las posibilidades de
abrir un negocio, la renta per cépita, los porcentajes de desempleo de su poblacién activa, asi
como la necesidad de trabajadores, profesionales y autébnomos de partir al exilio a probar

suerte en lugares con mayores oportunidades.®®

Autoritarismo electoral en la democracia espafiola.

Por suerte para muchos ya han pasado muchos afios desde que terminase el régimen
franquista, ya sea mediante la muerte del Caudillo en 1975 o mediante la convocatoria de las
primeras elecciones democraticas modernas en 1977. Por ello, si analizamos el autoritarismo
dictatorial es necesario analizar también que es una modalidad de ejercicio de la autoridad
sobre las relaciones sociales, conduciéndolas a la irracionalidad sin consensos ni fundamentos
racionales cuando tiene que explicar el gobierno el porqué de algunas decisiones en la
mayoria de los casos, lo que provocara una alteracion del orden social y su comportamiento,

primando la opresion, la censura y la ausencia de libertades generales y menos aun de

® VEGA, Eduardo. “La presion de las agencias de calificacion”. EI Comercio, p. 28, n° 11.938. 27 de
octubre de 2012.
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pensamiento e ideologia, evidenciandose el poder absoluto de mando de arriba a abajo y la
obediencia absoluta de abajo a arriba.®’

Si les he mencionado que desde 1977 gozamos de un sistema democratico, con la
posterior aprobacion de la Constitucion espafiola en 1978, que nos ofrece unas elecciones
libres de cara a la poblacion civil espafiola, quizé se estén pensando qué tiene de autoritaria
esta democracia espafiola que nos permite elegir quién sera el lider de un partido que dirija
junto a su equipo de gobierno las decisiones politicas y administrativas del Estado, pero si
tiene un cierto toque de autoritarismo en lo que se refiere al poder absoluto de mando desde
un partido politico hacia los electores y su respectiva obediencia posteriormente desde el

pueblo hacia el gobierno.

El sistema electoral espafiol esta regido por un sistema de listas cerradas aplicables
tanto en los comicios generales, autonémicos, municipales y del Parlamento Europeo. De esta
forma, los electores podemos elegir las listas de candidatos que han sido elaboradas por las
distintas formaciones politicas, lo que restringe las prioridades de los electores de votar por el
candidato de su preferencia, estando asi bloqueadas por el partido al que votemos. En relacién
con todo lo anterior es necesario que destaque que el articulo 6 de la Constitucion Espafiola
dice literalmente que “los partidos politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la
formacion y manifestacion de la voluntad popular y son instrumento fundamental para la
participacion politica. Su creacion y el ejercicio de su actividad son libres dentro del respeto a
la Constitucion y a la ley. Su estructura interna y funcionamiento deberan ser democraticos”.
Si nos cefiimos a la propia realidad o a la praxis desarrollada fuera de la legislacion escrita en
la Carta Magna podremos comprobar que ningun partido politico espafiol desarrolla un
funcionamiento democratico de cara a las elecciones; ni en lo que se refiere a la seleccion de
los candidatos que se presentaran a los comicios ni en la preferencia de los mismos por parte
de los electores, debido al sistema de listas cerradas ofertado por cada partido, en obediencia a
la legislacion politica espafiola. En la propuesta de candidatos de un partido y en el orden de
los mismos no se tienen en cuenta las propuestas de los afiliados, sino mas bien de lo que se

decide las bases del partido internamente.

% ARENDT, HANNAH Los origenes del totalitarismo. Madrid: Taurus, 1998, p. 297.
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El diputado no tiene mandato imperativo, ya que representa a la soberania segun su
conciencia. Y los partidos se comportan como duefios de las instituciones que invaden, y no
como representantes de éstas, tanto del poder ejecutivo, legislativo y judicial. Un ejemplo de
esto seria la invasion del Ejecutivo socialista dirigido por Zapatero sobre las instituciones
educativas cuando establecia durante el afio 2006, segin el Real Decreto 1513/2006 y el
1631/2006, que todos los estudiantes de Educacion Primaria y Secundaria deberian tener
como materia obligatoria la asignatura “Educacion para la ciudadania”, que quiza pudiera ser
considerada mas bien como “educacion para ser socialista”. No obstante, el Partido Popular
tampoco se quedaria exento de esto si tenemos en cuenta que tras la formacion de un nuevo
gobierno popular en 2011, el Ejecutivo dirigido por Rajoy también dictaria que se eliminaba
“Educacion para la ciudadania” como asignatura dentro de la Ensefianza Obligatoria, la cual
seria sustituida por “Religion”, o mas bien para otros “educacion para ser conservador”. Se
evidenciaria en ambos casos algo mas que una invasion de las instituciones por parte del
partido que gobierna, sino mas bien como un claro ejemplo de una estrategia de marketing

politico conocida como “propaganda didactica”.

Dentro de la variopinta mezcolanza de paises dentro de la Unién Europea seria bueno
destacar que cada nacién cuenta con un sistema electoral completamente diferente. Asi seria
que por ejemplo en Alemania, Noruega o Portugal se emplean unas listas cerradas como en
Espafia, Y en Austria, Bélgica, Finlandia, Italia y otros paises de la UE se utilizan listas de
caracter abierto con el peligro general de que sean manipulables por diversos grupos de
presion (sindicatos que anuncian a sus sindicados que candidatos deben votar y mass media
que hablan solo bien de los candidatos que desean que sean elegidos por los electores),
afiadiéendole que en Italia este sistema da permeabilidad a la corrupcion politica y en las
regiones del sur como Sicilia, Reggio di Calabria 0 Napoles estos candidatos sean escogidos

disimuladamente por la mafia.

Si volvemos al asunto anterior seria importante sefialar que Espafia cuenta con un
sistema electoral no solo de listas cerradas, sino también bloqueadas mediante las cuales el
partido determina quienes seran los candidatos de las elecciones del Congreso de los
diputados, dicta el orden numérico de los mismos, ofreciendo una lista con el orden de

candidatos preestablecido y sin posibilidades de alteracién. Sin embargo, un extrafio caso de
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la legislacion electoral espafiola es que las listas electorales de los comicios del Senado si son
abiertas,®® pero con el defecto de que salgan por orden alfabético los candidatos de cada
partido y de esta forma la mitad de ellos salgan por la parte de atrds de la papeleta y asi
muchos votantes ni se fijan en la parte de atras como si fuera una Quiniela. Ante este
problema el PP lleg6 a ofrecer en una ocasion candidatos con apellidos cuya letra capital fuera
lo més tardia en el alfabeto cuando Ruiz-Gallarddon se presentaba como candidato a senador,
para que asi tuviera mas visibilidad. El defecto de esto para quienes consideran que las listas
abiertas son en la mayoria de los casos mas democraticas y correctas que las cerradas es que
el Senado tiene poca aceptacion publica entre la poblacion civil, ya sea porque se ve inatil que
haya una cdmara de segunda lectura para reaprobar las leyes que se aprueban en el Congreso,
por lo que si hubiera suficientes enmiendas contra estas volverian a debate del Congreso y si
fueran aprobadas de nuevo serian irrevocables, o porque los electores aprueben por cerrarlo.

Si fuera asi, deberian ofrecerse también listas abiertas en los comicios del Congreso.

El gran problema de tener unas listas cerradas y bloqueadas es que los electores no se
fijen en los candidatos de cada partido que ya han sido preseleccionados, prestando atencién
Unicamente al cabeza de lista que se presenta, como si los presidentes tomaran decisiones por
si solos sin tener en cuenta las decisiones de sus ministros al igual que en la época de las
tiranias totalitaristas del s. XX en las que el dictador se mostraba como una especie de
superhombre que tomaba las decisiones por si solo (Hitler, Mussolini, Stalin, etc.). Ante todo
lo anterior considero buena la proposicion del profesor de Derecho Constitucional de la
Universidad de Oviedo -Miguel Presno- en lo que se refiere a que las listas al Congreso
deberian seguir siendo cerradas pero desbloqueadas para dar mayor libertad al elector de
quienes son sus candidatos de preferencia, dotando asi de mayor autonomia a los diputados
respecto de la opcion politica que los propone para que haya una mayor conexion entre

representantes y representados.®®

En Espafia hemos organizado un sistema politico en el que lo menos importante es
precisamente la conexién entre el politico y sus electores. Es decir, el politico no se debe

especificamente a sus electores, a traves del sistema de eleccion de listas cerradas, sino que se

% FERNANDEZ-VILLAVERDE, J (2011). “El mito de las listas abiertas”
% Europa Press (2013). “Miguel Presno propone listas cerradas pero desbloqueadas para dar mayor
libertad al elector”.
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debe fundamentalmente al pequefio sanedrin que a nivel de los partidos dice quién va en las
listas, en que puesto va cada uno... y esos es a 10s que hay que contentar porque si no estan

contigo, evidentemente estas fuera (Marqués, 2010).”

CiU, PNV y demés nacionalismos que presionan gravemente en el Congreso

Mas de 15 afios han pasado desde aquel Ejecutivo de Gobierno socialista que, presidido por
Felipe Gonzalez, no tuviera mas remedio que adelantar las generales debido a que sus socios
de CiU le hicieran imposible llegar a un pacto estable de gobierno tras haber roto su pacto de
legislatura que imposibilitase a los socialistas aprobar los presupuestos generales del Estado.
Este seria el principal motivo por el que Gonzalez adelantase las generales a 1996, momento
en el que entra primeriza en escena una antigua Alianza Popular rebautizada como Partido

Popular.

José Maria Aznar saldria en la portada de todos los periddicos del 4 de marzo de 1996
por ser la primera de la VI legislaturas con el PP en el gobierno, tras 14 afios de felipismo. Si,
un nuevo gobierno del PP con una imagen mas espafiolista que la de sus predecesores pero
que se habia alzado en las Cortes Generales del Estado gracias a los refuerzos aportados por
CiU (16), PNV (5) y CC (4), a cambio de un tratamiento favorable y més generoso a
Catalufia, Euskadi y Canarias. Si, les estoy hablando de aquella Convergencia y Unio dirigida
por Jordi Pujol que apoyaba al Partido Popular en la envestidura -Pacto del Majestic-
convirtiendo asi en Presidente del Gobierno a José M2 Aznar, quien contaba con una imagen
mucho mas arrogante y espafiolista que Mariano Rajoy a dia de hoy. Seguro que este asunto
les estd pareciendo una asercion completamente absurda e inverosimil si se contempla la idea
de que CiU fuera el partido que reforzaba la entrada en el Gobierno del PSOE de Felipe y la
gue entablaba grandes relaciones con Aznar para que el partido fundado por Fraga gobernase
en Espafia, cuando a dia de hoy su dirigente -Artur Mas- no para de hacer manifestaciones de
tipo catalanista y amenaza continuamente con que convocaran un referéndum sobre el

llamado “derecho de autodeterminacion” y la posible independencia de Catalufia.

Artur Mas, una figura politica completamente polémica si tenemos en cuenta su

sicofanta metodologia politica cuando acusa a Espafia de ser la causa de la crisis de la

® Primera plana. Presentador: Victor Castillo (2010). TeleAsturias. 17 de diciembre de 2010.
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economia catalana por los casos de corrupcion de Blesa y Barcenas. Seria importante
recordarle al sr. Mas que revise los casos Palau y Pretoria (2009) perpetrados por miembros
de CiU, sin olvidar tampoco al primogénito de Jordi Pujol que almacenaba millones de euros
en Suiza, Andorra y Panama, tal y como se descubriria el pasado 15 de septiembre. Otro rasgo
sicofanta de Artur Mas es que su objetivo politico no sea la independencia de Catalufia, sino
mas bien sea llevarse los votantes de ERC a su bolsillo y hacer un chantaje emocional al resto
de Espafia con el objetivo que las Cortes Generales del Estado aprueben una hacienda propia

para Catalufia que sea independiente de la Hacienda Publica Espafiola.

Sin embargo, seria importante no centrar el problema Unicamente en Catalufia, puesto
que cualquier partido politico que se encuentre en el gobierno, le interesa y le preocupa el
hecho renovarse en el proximo Ejecutivo que se forme tras los proximos comicios. En este
momento me estoy refiriendo al Gobierno Nacional del Partido Popular, que como bien se
sabe dentro de su érgano administrativo su imagen publica se ha venido deteriorando ya sea
con el caso Barcenas, la subida del IVA, los famosos recortes, las reformas sanitarias y
educativas, etc. Habiéndose dado perfectamente cuenta de que la contabilidad en B
desarrollada por el ex tesorero del PP ya no se podria ocultar para que el mercado electoral
espafiol volviera a consumir en mayoria su producto politico, no les quedaba méas remedio que
aplicar el “si no puedes negar las malas noticias, inventa otras que las distraigan” de
Goebbels, ante lo que optaron por ordenar a la Guardia Civil que efectuara una serie de
controles en la verja de Gibraltar, a un afio de retraso de que la Royal Navy interceptara las
patrulleras de la Guardia Civil en las aguas espafiolas que rodean al Pefién, con el objetivo de
que la ciudadania discutiera sobre Gibraltar y olvidase a Barcenas.

Conozco perfectamente la existencia del llamado Partit Popular de Catalunya, pero a
pesar de esto CiU no deja de ser una version catalana del PP y un socio interesante para el
segundo, tanto asi como a la inversa.”* Por ello puedo asegurar con firmeza que el plan
soberanista de Artur Mas y la famosa consulta que asegura que convocara para el proximo 9
de noviembre no es mas que una estrategia de ambos partidos con grandes aspectos de
alimentacion para CiU con el objetivo de ganarse facciones electorales catalanistas dentro de

la cartera de ERC como de otros partidos catalanes y de retroalimentacion sobre el PP, dando

"M VEGA, Eduardo. “No habra consulta alguna en Catalufia”. La Nueva Espafia, p. 15, n® 25.527. 18
de diciembre de 2013.
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asi la imagen al mercado electoral espafiol de ser un partido que gobierna con firmeza y frena
la independencia de Cataluiia. El objetivo de ambos partidos es explotar los sentimientos de

las masas populares catalanas y espafiolas general.”

“La propaganda opera siempre a partir de un sustrato preexistente, ya sea una mitologia
nacional o un complejo de odios y prejuicios tradicionales. Se trata de difundir
argumentos que puedan arraigar en actitudes primitivas”.

Joseph Goebbels

El Mundial marca la propaganda politica espafiola.

La vox populi espafiola ha venido marcando, desde la Transicion, la interpretacion de que la
bandera rojigualda espafiola hubiera sido creada por el General Franco tras la sumisién de la
Il Repdblica y el retorno a un absolutismo, llamado autoritarismo, bajo las garras de un
militar. Ante este hecho, se amplia la falsa interpretacion de la rojigualda como sinénimo de
facha. En lo que se refiere a esto, me parece importante aclarar que el origen de la actual
bandera espafiola es de hace 230 afios, cuando se veia mas que necesario hacer una
renovacion de la ensefia nacional, puesto que la que se utilizaba por aquellas fechas era de
tono blanco y una cruz roja encima con forma de “X” (el aspa de Borgofia) que facilitaba la
confusion de la Marina Espafiola en cuanto a la identificacién de buques de guerra extranjeros
gue portaban una ensefia similar. Es de esta forma como el actual disefio de Bandera Nacional

surgié con el Real Decreto de 28 de mayo de 1785, a través del cual Carlos Il resuelve la

realizacion de un concurso convocado para adoptar un nuevo pabellon de la Marina. A pesar
de todo esto, sigue siendo indiscutible la magnanimidad interpretativa popular de la rojigualda
como la bandera de Franco y que solo se ve en las calles cuando juega la seleccion espafiola

de futbol en competiciones internacionales de gran relevancia: Eurocopa y Mundial.

Es bien conocido por todos a fecha de hoy que el Monarca habia confesado y
negociado con el presidente del Gobierno, Mariano Rajoy Y el jefe de la oposicion, Alfredo
Pérez Rubalcaba el momento y la forma de abdicar, durante los 5 meses que precedieron al 1

de junio, momento en el que lo anunciaba publicamente ante todos los segmentos de la

2 VEGA, Eduardo. “La Propaganda politica”. La Tribuna de Ciudad Real, p. 4, , n° 8.379, 29 de
diciembre de 2013.
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sociedad espafiola. Con esto quiero decirles que no es casualidad, ni hay falta de motivos para

que el rey Juan Carlos anunciara su abdicacion en ese mismo momento, pero por qué.

A lo largo del altimo mes se han visto concentraciones pacificas, parapetadas bajo la
tricolor, como reclamo de un referéndum popular que posibilite a los ciudadanos elegir por
sufragio si desean una monarquia parlamentaria o una republica. Juan Carlos | ya preveia
estos acontecimientos cuando se planted la idea de abdicar, por lo que no podia escoger mejor
momento para la sucesion en el trono que aquellas fechas en las que la rojigualda ondeara en
las fachadas de las viviendas de cualquier ciudadano, apoyando a la Seleccion, y que
cualquier individuo portase una camiseta de “la roja” en representacion de Espafia. Tampoco
se podria dejar de lado que toda Esparfia se plantaria ante el televisor para ver los partidos de
la Seleccion, durante el mismo momento que banderas rojigualdas ondearan al viento dentro
de los estadios en los que compita la Seleccion. Este ha sido indiscutiblemente el mejor
momento a escoger por el Rey para que todos los ciudadanos espafioles, y no subditos,
veamos rojigualdas en cualquier sitio y la tricolor Unicamente en pequefias concentraciones de
protesta que no marcaran ningun giro en la politica nacional, ni siquiera en el PSOE con su
disfraz Ilamado Juventudes Socialistas, quienes supuestamente piden un referéndum, que
pretende disimular el apoyo de los socialistas a la sucesion borbdnica firmada por Rubalcaba
y demés miembros del PSOE en el Congreso.

Aunque pueda parecerles mentira, el juego de la Seleccion Espafiola sobre la
propaganda politica espafiola no se queda Unicamente en la sucesion borbdnica, ya que llega
incluso a uno de sus grandes opositores: Pablo Iglesias. Si, me estoy refiriendo al lider y
fundador de Podemos. Puede parecerles bastante incoherente que se pueda cotejar la
posibilidad del empleo propagandistico de la misma estrategia o punto base por parte de dos
segmentos politicos ampliamente disimiles: monarquicos y 15-M o indignados. Es evidente
que Podemos no se aprovecha del Mundial como un elemento propagandistico a través de la
rojigualda, pero es facil de analizar que se ha escogido ponerle el nombre de Podemos a su
partido politico utilizando como recurso la Seleccién Espafiola de fatbol. Quiza quieran
preguntarme en qué han aprovechado esta referencia propagandistica, pero es sencillo. Todos
recordaran que alla por el afio 2008, previamente a que Espafia ganara la Eurocopa tras

derrotar a Alemania en la final, se cred una cancién en homenaje a la Seleccion que rezaba
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“Podemos, podemos, podemos si”. Esta cancion se volvia a utilizar para el Mundial de
Sudéfrica 2010 y la Eurocopa de 2012, competiciones en las que la Seleccion volvia a ser la
campeona indiscutible. La estrategia del partido politico Podemos es reunir a todos los
integrantes del 15-M, a los indignados y principalmente a votantes jovenes que forman parte
de nichos del mercado electoral practicamente invisibles por dirigir su voto a partidos
politicos modernos y pequefios, como muestra de descontento con el bipartidismo y la
corrupcion, que no logran representacion politica alguna: Equo, PCPE, PACMA,
Anticapitalistas y Hartos.org, por ejemplo. La estrategia de Iglesias es reagrupar a todos estos
electores bajo un mismo signo politico -Podemos- un mes antes del Mundial de futbol 2014,
durante las Elecciones Europeas, aprovechando la cancion “Podemos, si” que he mencionado
antes. Es evidenciable que esta cancion no puede ser utilizada como himno oficial del partido,
puesto que tiene derechos de autor, pero si se puede aprovechar que el principal nicho de su
mercado electoral es el de los jovenes, quienes son el segmento poblacional que méas utiliza
Internet como herramienta de ocio y que pueden escuchar “Podemos, si” cuantas veces

deseen, gracias a youtube u otras plataformas.”
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Arthur Bentley, grupos de presion
y élites politicas. Una visién pragmatica
del ejercicio del poder

Gloria Luz Alejandre Ramirez*

Resumen

En el presente articulo la autora nos propone que la importancia de la aportacién teérica de
Arthur Bentley se centra propiamente en el pluralismo pragmatico que incorpora en su libro
The process of goverment, escrito en 1904, y vigente en su reflexion. El hecho trascen-
dental en los estudios en torno a los grupos de presion sera el entramado politico-econé-
mico que devela en las relaciones establecidas entre el gobierno y el cuerpo que ocupan las
corporaciones como instancias decisivas y decisorias en la ejecucién gubernamental.

Palabras clave: Grupos de presion, élites, pluralismo, pragmatismo, gobierno

Abstract

In the present article the author proposes that is important to consider the theoretical con-
tribution of Arthur Bentley focused strictly on pragmatic pluralism in his book The process of
goverment, written in 1904, and current in our reflection. The momentous event in studies
around lobbyists will be political-economic framework that reveals in the relations between the
government and the corporate body as instances take decisive and decisionmakers in go-
vernment execution.

Key words: Pressure groups, elites, pluralism, pragmatism, government

1. Aproximaciones al planteamiento pluralista-pragmatico
de Bentley

cos, su punto de vista tendra de manera fundamental incidencia en
la vida social y de ahi la lleva a la vida politica. Por ello, parte de la
accion, motivacién o deseo que impulsa a los individuos a ejecutar una u
otra actividad, o bien, a tomar una u otra actitud, o decision, centrando su
pensamiento en el principio bésico del interés. Asume que los individuos

E | andlisis de Bentley si bien se interconecta con elementos psicoldgi-
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148 GLORIA LUZ ALEJANDRE RAMIREZ

se comportan de acuerdo a ello y al elemento esencial de la ganancia u
utilidad inmediata que le reporte uno u otro comportamiento en un ambito
determinado (Bentley, 1967: 4).

Bentley ubica un método de clasificacion de los poderes de gobierno y
se centra en la diferenciacion de funciones y su impacto dentro de los
procesos que ello implica. No deja de lado la actuacion individual y la lleva
a la actuacion con otros individuos. De este modo se centrara en la expli-
cacion que conlleva los procesos de presidn entre grupos de interés (Ben-
tley, 1967: 212) politico y para ello toma el término de gobierno en tres
niveles: en un sentido amplio, en el sentido estrecho y en un aspecto que
llama punto intermedio. En su sentido amplio, el proceso de gobierno se
ajusta a una serie de grupos de interés y a un grupo particular que acu-
mula el mismo. En su sentido estrecho, el gobierno se centra en un grupo
diferenciado y representativo que dirige sus actividades a cierta poblacion.
Por lo que concierne al aspecto intermedio, cae en ciertos limites de dife-
renciaciéon de las actividades gubernamentales, como puede ser la actua-
cion de los partidos politicos.

El gobierno como tal se concentra en una red de actividades, la acti-
vidad de grupo, como lo menciona Bentley, tendrd su connotacién amplia
como un “numero de individuos con un interés comun”, la interacciéon con
diversos grupos habla de la existencia de intereses distintos en un mer-
cado competitivo.

Como se ha referido, el pensamiento de Arthur Bentley se circunscribe
en el pluralismo politico:

...que propone como modelo una sociedad compuesta por muchos grupos o

centros de poder, aun en conflicto entre ellos, los cuales se les ha asignado
la funcion de limitar, controlar, contrastar, e incluso eliminar el centro de
poder dominante histéricamente indentificado con el Estado. Como tal, el plu-
ralismo es una de las corrientes de pensamiento politico que se han opuesto
y continGan oponiéndose a la tendencia hacia la concentracion y la unifica-
cién del poder que es propia de la formacién del Estado moderno (Davila y
Orozco, 1997: 364-374).

Desde el punto de vista del pluralismo, la importancia de Arthur Bentley
radica en las aportaciones que incorpora en su libro The process of gover-
ment, donde destaca su capacidad de andlisis en torno al comportamiento
humano, pero principalmente en torno al comportamiento grupal. Refiere el
propio Bentley: “...Tengo mis dudas acerca de esta red de crecimiento de
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generosidad humana. Quiero saber por qué las masas se mezclan en sus
amores y en sus odios y en sus busquedas y necesidades, y que es lo que
hace al hombre tomar sus nuevas formas de accién...” (Bentley, 1967: 8)."

Al centrarse en los aspectos que engloban a la Ciencia Politica, lo lleva
a una apreciacion clara, objetiva, incluso cruda de la realidad que envuelve
a las relaciones de poder, aunque Bentley prefiere no nombrarlo de este
modo por asociarlo con elementos de carécter mistico. Bentley denomi-
nard a las relaciones e interacciones entre individuos concentrados en
torno a un fin comdn como agencias, y las ubicada en torno a la separa-
cién gubernamental de los tres factores que caracterizan al gobierno, que
tiene su conformacién legal y divisién especifica dentro del cuerpo norma-
tivo que integra a la Constitucion, divididos en el Ejecutivo, el Legislativo y
el Judicial, con una influencia explicita por parte de grupos de interés.

Para Bentley, los procesos gubernamentales no se concentran en una
actividad, son en si mismos un grupo de actividades. Esto significa en
sentido amplio, que el gobierno como tal se compone de un cuerpo y éste,
por consiguiente, se integra de una serie de partes de acuerdo con las
posiciones o ubicaciones que tengan las diferentes personas que partici-
pan de este cuerpo. De tal suerte que la distincion de funciones estara
centrada en la accion o actuacién de diversos grupos de hombres con
puestos claves dentro del todo. Menciona asi Bentley:

En otra esfera estan los hombres que llamamos los plutocraticos, algunos de
ellos estan francamente comprometidos en la persecucién de lo que llama-
mos fines profundamente egoistas; entre ellos, sin embargo, hay otros que
de la manera mas desapegada imaginable ayudan, argumentan a favor de
los no plutocraticos y les votan también aquellos hombres cuya influencia no
podrian asegurar el dinero de ningln precio. Pero llamamos a este grupo de
individuos plutocraticos, y hablamos del incremento y decremento del espiritu
plutocratico, como si fuera una calidad, una cualidad del alma humana. Nos
condenamos como parte de la mayoria, aunque en los momentos mas cal-
mos estamos mas dispuestos a admitir, aunque a reganadientes, que algunos
cuantos de estos individuos de la plutocracia también son honestos, pero
seguramente todos estos plutdcratas son hombres igual que el resto de no-
sotros, que tienen los mismos motivos mezclados, las mismas variaciones de
caracter, no hay una marca del alma que se les estampe, que gobierne sus
acciones (Bentley, 1967: 9-10).2

" La traduccién es mia.
2 La traduccién es mia
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Indiscutiblemente la asociacion de estos grupos tendra sus variantes
en los diversos procesos de gobierno que encontramos en un nivel dife-
rencial o clasificado. De este modo, Bentley sefala que podemos encontrar
gobiernos de acuerdo con la variedad de naciones o sociedades, donde se
pueden distinguir la accion de las tres agencias, con sus correspondientes
funciones y caracteristicas, ya sea que tengamos gobiernos donde el Eje-
cutivo subordina al resto de las agencias, o bien un Legislativo y un Ejecu-
tivo consolidado. En torno a la presencia de las agencias también actuaran
los partidos politicos como otro elemento que entra en la articulacién del
cuerpo de gobierno e interactda dentro del propio proceso.

Con ello, podemos referir que el elemento cultural y econémico clave y
definitorio del corporatismo® norteamericano seran las asociaciones, que se
distinguen como:

Puentes civiles entre el Estado y el mercado, las corporaciones pierden en el
mundo angloamericano las connotaciones familistas, profesionales y gremia-
les y pasan a la ciencia politica de Arthur Bentley como los mejores y mas
organizados grupos de presion para la representacion pluralista, civilizada y
competitiva de los intereses (Orozco, 1997a: 38).

La accion individual se lleva a la corporacién, al grupo, dinamizandola
en una politica de presion. Arthur Bentley desintegrara a principios del sig-
lo XX la dureza de la concepcion europea y su connotacién de soberania

popular y

...la sujeta ahora al juego de los accesos pecuniarios del lobbying o las public
relations o a las rules of the game de una democracia que se canaliza a si
misma en dos partidos y excluye represivamente desde 1919 a todo tercer

3 “Categoria asociada a una ‘concepcién empresarial del mundo’ y vinculada a los modos
politicos de operacién nacional y mundial de las diversas unidades de poder empresarial.
Presuntamente en medio del Estado y el mercado, de la sociedad y el individuo, el corpo-
ratismo funciona bajo criterios pragmaticos que obvian el desfasamiento esencial que se da
entre su ubicacién mesopolitica y su actuacién macroeconémica como un todo. En caste-
llano, la distincion entre la corporacién como instancia publica, politica y la sociedad anéni-
ma (corporation) como instancia privada, empresarial, dificulta enormemente captar sus
combinaciones histéricas y empiricas y casi prohibe que la teoria politica ‘invada’ la ‘esfera
propia’ de los negocios. En su aceptacién anglosajona, la corporacion trasciende las formas
asociativas empresariales y las proyecta como modelos de asociacién humana propicios a
la productividad y adversos al autoritarismo y el involuntarismo de las formas asociativas
tradicionales, los estamentos, los gremios, las 6rdenes, las dinastias, las castas o las cla-
ses... (Orozco,1997a: 37-47).
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partido procedente de la izquierda. A partir de alli, es mas, el centro vital se
des-ideologiza o, mejor, se post-ideologiza, y con ello amplia el ambito de la
libertad individual (Orozco, 1997b: 49).

Este aspecto sera central en la conformacién del Estado pragmatico* y
propiamente de la accidon gubernamental; dentro de la construccion de esta
forma de pensamiento crudo y realista, surgido de la pragma griega, la
accién, el contenido practico e inmediato de la ejecucion de los hechos,
serd el factor fundamental en la interaccién individual y grupal, finalmente
representada en la consolidacién de intereses y el ejercicio del poder, que
finalmente el propio Bentley lo llamara, para su abordaje, analisis cualita-
tivo de los intereses.

De este amplio planteamiento es importante sefalar que para Bentley,
la materia sustancial de la politica sera el gobierno, como actor en el sen-
tido amplio de la condicién de actividad, que le es propio y caracteristico
de una construccién y deconstruccion de lineas y elementos cambiantes
en su entorno:

...como actividad transversal (cross-sectional activity), ésta abraza cualquier
actividad dada a través de un grupo de hombres, pero no en términos de
cualquiera o todos esos hombres en su calidad de individuos... Como con-
secuencia, los hombres Unicamente podran ser conocidos en cuanto parti-
cipantes en esa actividad... (Orozco, 1972: 105).

En este sentido, los ideales poseen valor en términos de los grupos
humanos y en ello radica que la actividad politica se hara efectiva a partir
de la actividad de hombres reunidos en grupos.

Como se puede apreciar, el proceso politico se articula y representa
por grupos y en ello las expectativas y las demandas del individuo se ven
proyectadas en el interés del grupo, concebida como una entidad com-
pacta. Para Bentley:

4 Entenderé por Estado pragmatico la estructura flexible (en el sentido de accién) del
poder politico en el ambito del gobierno formal y las instancias formales de dominacion,
donde concurren grupos de interés cuyo objetivo es maximizar sus beneficios y minimizar sus
pérdidas. La accién de estos grupos se ejerce bajo la direccion de grandes corporaciones,
grupos de interés y élites politicas que se sujetan a reglas del juego establecidas entre ellas
mismas y su relacion con la nacién. Con ello se crea un consenso basado en el liberalismo
de mercado que dice incorporar a toda la sociedad en la mecanica el poder.
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...el grupo y la actividad de grupo resultan términos equivalentes con una
diferencia de énfasis util, meramente a la claridad de expresiones... la defi-
niciéon de los grupos solo es posible por medio de su actividad; su individua-
cién no resulta otra cosa que la definicién de su actividad... (Orozco, 1972:
106).

De manera directa Bentley nos dira: no hay grupo sin interés, y el inte-
rés sera equivalente al grupo y efectivo a la actividad que realiza. Esta
relacion totalmente imprescindible, da valor explicito a la razén del proceso
politico interno que comprende al grupo.

El hecho de que en un momento dado el interés pueda abstraerse no signi-
fica que no sea un simple concepto analitico; es un dato empirico que sola-
mente entendido como actividad en relacion con otro conjunto de grupos es
susceptible de llevarnos a la cuantificacion dentro y fuera de la estructura for-
mal del gobierno y los partidos... (Orozco, 1972: 106).

Con Bentley encontramos la plena diferenciacién entre grupos; asi des-
de una apreciacion metodoldgica, aparece una distincién entre actividades
ideativas y actividades de gobierno, o que permite normar la divisién entre
grupos de discusion y grupos de gobierno. Unos de caracter ideativo y
otros de orden organizativo, pero ambos muestran caracteristicas similares
como la articulacion de su juego, de su liderazgo y fases de accion.

Aparece asi una variacién inicial en la que los grupos opuestos buscan ajuste
a través de un agente singular, sea un déspota o un jefe del Ejecutivo al es-
tilo americano. La segunda se caracteriza porque los diversos grupos tienen
agentes diferentes que mediatizan la lucha directa con una mas estrecha por
su cuenta, como en el caso de las asambleas legislativas en Francia o en
Suiza...

Definidos los grupos en términos de su actividad-interés, Bentley trata de pre-
cisar al margen de las agrupaciones subyacentes, los factores que intervie-
nen en la capacidad de unos para dominar a otros, llevando sus tendencias a
la accion en un prolongado curso despejado relativamente de impedimentos.
En principio aduciendo casos electorales, Bentley encuentra que “el sélo
numero puede asegurar dominio”. Sin embargo, notoriamente los nimeros no
deciden por si solos un proceso electivo... en este punto indicara: hay
concentracion de interés en lineas politicas que frecuentemente habilitan a la
minoria para dirigir a la mayoria... existe un segundo “factor la intensidad que
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denota una convergencia de intereses acentuados que concede una efec-
tividad inusual a un grupo en su actividad opositora a otros grupos... (Orozco,
1972: 107).

Como parte sustancial del planteamiento de Bentley, resaltan las técni-
cas de actividades de grupo, entre los factores de poder, como activida-
des opositoras especializadas, en contraposicion a las de otros grupos
incidiendo constantemente en una alteracién de sus métodos, cada grupo
aplica sus propios métodos asociado a la intensidad de sus intereses y al
namero de sus participantes.

En el sentido expreso del &mbito del poder:

Bentley enfatiza que la dominacién no es unidirigida sino encaminada en un
doble sentido (two directioned). Lo que para él significa que “no es mera-
mente el gobierno el que domina las actividades subyacentes sino las
actividades subyacentes las que dominan al gobierno”, que ni los valores ni
las ideas, ni el propio poder del gobierno, pueden ser tratados al margen de
los poderes efectivos que en ellos cobran expresién (Bentley, 1968: 179;
Orozco, 1972: 108).

Este aspecto llevara a Bentley a las actividades representativas espe-
cializadas, con ello nos explica que toda actividad cuenta con energias ca-
paces de determinacion. Asi,

...en todos los campos sociales es posible encontrar los aspectos repre-
sentativos de la actividad existente a través de procedimientos del poder, y
que lo que conocemos como fuerza y poder, es sélo una especializacion de
la energia...

Al parecer, renunciando a la actividad como criterio de definicién, el afan por
dar concision a lo politico recae en Bentley sobre un factor cautamente cul-
tural, el del marco habitual en el que el grupo opera. Sin ser producto de una
fijacion arbitraria, ese cuadro informador impone un cierto sentido de orden al
movimiento agolpado de las masas, conforme al cual varia en frecuencia e
intensidad las acciones de los grupos, desarrollandose, moderandose, decli-
nando, disolviéndose y recombinandose sin alejarse de sus bordes... éste es
una especie de disefo institucional configurado detras, ciertas formas habi-
tuales de la conducta del pasado estableciendo las reglas del juego politico.
(Orozco, 1972: 108).

Las formas del pasado sélo tienen efecto en el juego politico propio de
un presente instaurado, las reglas del juego son efecto de la persistencia
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de determinados patrones de conducta colectiva que permitan el caracter
manipulable propio de los grupos y que de manera tacita, dan balance a
las actividades de un grupo contra otro, dando cuenta de su capacidad de
tensién, cohesion y lineas de desenvolvimiento, tal y como lo plantea
Bentley.

Se entiende asi al grupo de presién como el conjunto de individuos que
de manera unisona se acompafan y aglutinan intereses particulares, los
cuales colectivamente implantan como interés general. Con el propésito de
dar cuenta de su cometido, se agrupan en un orden institucional, politico,
que les permita generar campos de influencia y de poder que, dada su
fuerza, impacte en la toma de decisiones con el consecutivo beneficio y
satisfaccion del interés. Pero que a la vez tiene la capacidad vy flexibilidad
para reagruparse de acuerdo a la opcién de intereses vertidos en uno u
otro grupo.

2. Bentley, cercano a la tradicion elitista

La continuidad teérica que ocupa a Bentley asociada a los grupos de
presién, la encontraremos en la teoria de la clase politica, teoria de las
élites y que Bobbio define, apoyado en la formulacién clasica de Gaetano
Mosca, como la: “...teoria que afirma que en toda sociedad una minoria es
siempre la Unica que detenta el poder en sus diversas formas frente a una
mayoria que carece de él...” (Bobbio, Matteucci, Pasquino, 1997: 519).

La linea que en su momento permite concretar el estudio sobre las éli-
tes, presidida por Mosca, tendrd su secuencia en los planteamientos que
posteriormente realizaran Vilfredo Pareto y Robert Michels, inmersos en un
contexto histoérico caracterizado en la sociedad italiana pero que sienta las
cimientos de una doctrina propicia para la comprension tacita del ejercicio
del poder. Como lo menciona Ettore Albertoni, la linea que trazan los estu-
dios sobre élites marcan “...la reconocida compatibilidad entre la doctrina
de las élites, claramente definida y delineada como doctrina concerniente
a los grupos en competencia entre si, y el sistema politico democratico y
pluralista...” (Pérez y Albertoni, 1987: 21).

Este aspecto sera determinante en el hilo conductor a seguir para en-
tender la apertura en la lucha partidista en el marco de la democracia
representativa y los procesos electorales, sin dejar de lado el andamiaje
construido sobre el descubrimiento fundamental de Mosca, cualquier go-
bierno esta regido por una minoria organizada, la clase politica dirigente
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plenamente: “...entendiendo por ‘organizacion’ tanto el conjunto de relacio-
nes interesadas que inducen a los miembros de la clase politica a unirse
entre si y a constituirse en un grupo homogéneo y solidario contra la clase
dirigida, mas numerosa pero dividida, desarticulada...” (Bobbio, Matteucci,
Pasquino, 1997: 520).

En este sentido, Mosca menciona:

Entre las tendencias y los hechos constantes que se encuentran en todos los
organismos politicos, aparece uno cuya evidencia se le impone facilmente a
todo observador: en todas las sociedades, empezando por las medianamente
desarrolladas que apenas han llegado a los preambulos de la civilizacién,
hasta las mas cultas y fuertes, existen dos clases de personas: la de los go-
bernantes y la de los gobernados. La primera que es siempre la menos
numerosa, desemperia todas las funciones politicas, monopoliza el poder y
disfruta de las ventajas que van unidas a él. En tanto la segunda, mas nume-
rosa, es dirigida y regulada por la primera de una manera mas o menos legal,
o0 bien de un modo mas o menos arbitrario y violento, y a ella le suministra,
cuando menos aparentemente, los medios materiales de subsistencia y los
indispensables para la vitalidad del organismo politico (Mosca 2002: 106).

La condicion de clase politica marca, para Mosca, el status de élite.
Como clase dominante: “...la calidad mas caracteristica... mas que el valor
militar, pasa a ser la riqueza; los gobernantes son los ricos mas que los
fuertes...” (Mosca, 2002: 114). Situacion que en épocas histéricas pasa-
das, centradas en sociedades feudales, radicaba en la fuerza de la milicia.
En esta transformacion, Mosca manifiesta:

. es preciso que la organizacién social se perfeccione de manera que el
respaldo de la fuerza publica resulte mas eficaz que el de la fuerza privada.
En otras palabras, se necesita que la propiedad privada sea tutelada sufi-
cientemente por la fuerza practicay real de las leyes de modo de hacer inutil
la tutela del propietario mismo... y que tiene como resultado transformar el
tipo de organizacion politica que llamaremos “Estado feudal” en otro tipo
esencialmente diferente, que denominaremos “Estado burocratico”...

Una vez consumada dicha transformacion, ocurrird que, asi como el poder
politico produjo la riqueza, ahora la riqueza producird el poder... (Mosca,
2002: 115).

El principio darwinista serd un elemento presente en los planteamien-

tos de Mosca, como lo han sido en su momento para Bentley, ya que de
acuerdo con este planteamiento, las clases superiores representan un grado

Estudios Politicos, novena época, nim. 31 (enero-abril, 2014): 147-163



156 GLORIA LUZ ALEJANDRE RAMIREZ

mas elevado de la escala social y son mejores que los inferiores por cons-
titucién organica. Aunque se hace patente que la clase politica puede ser
vencida y sustituida o derribada por los nuevos estratos sociales que se
expresan en nuevas fuerzas politicas. A decir de Mosca:

...los que forman parte de la clase politica van adquiriendo el espiritu de
cuerpo y de exclusivismo, y aprenden el arte de monopolizar en su beneficio
las calidades y las actitudes necesarias para llegar al poder y conservarlo. En
fin, con el tiempo se forma la fuerza conservadora por excelencia, la de la
costumbre, por la cual muchos se resignan a estar abajo, y los miembros de
ciertas familias o clases privilegiadas adquieren la conviccidn de que para
ellos es casi un derecho absoluto estar arriba y comandar (Mosca, 2002:
129-130).

Acompafada del concepto de clase politica, aparece el de férmula poli-
tica, que es fundamental en la conformacion de la teoria de las élites de
Mosca. En este sentido, menciona que: “...1a clase politica no justifica ex-
clusivamente su poder con sé6lo poseerlo de hecho, sino que procura darle
una base moral y hasta legal haciéndolo surgir como consecuencia nece-
saria de doctrinas y creencias generalmente reconocidas y aceptadas en
la sociedad regidas por esa clase...” (Mosca, 2002: 131). La férmula politica
en su amplia manifestaciéon, incluye una serie de procedimientos enca-
minados a generar sentido de coherencia al poder de la clase politica. Pro-
cedimientos que constituyen una técnica consensual que legitima, remitién-
dolo a los valores considerados supremos y compartidos por una sociedad
en particular. La construccién de esta formula politica se proscribe sobre
una base juridica y moral en la cual se apoya y asienta el poder de la cla-
se politica.

Propiamente, la doctrina de la clase politica en Mosca da por sentado
que la organizacion del poder en torno al gobierno no esta puesta en el pue-
blo; sin embargo, la distribucién de manera amplia entre diversas fuerzas
politicas organizadas a participar en el juego, sera la constante.

De los elementos que acompafian a la fdrmula politica y que definen
propiamente a la doctrina politica, sera el concepto de “defensa juridica”.
Nos dira Albertoni:

En efecto, si la “clase politica” es para Mosca un dato que requiere de otro
constituido por la “férmula politica”, el elemento doctrinario (es decir, el ideo-
l6gico, pragmatico, que propicia la accion) reside exactamente en la compleja
elaboracion que el concepto de “defensa juridica” redne en si, hasta constituir
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casi una doctrina auténoma que desemboca en la mas general “doctrina de
la clase politica” (Pérez y Albertoni, 1987: 26).

En su momento, Robert Michels recuperara elementos sustanciales de
la teoria de las élites para conformar y explicar la organizacion politica,
puesta propiamente en los partidos politicos, para establecerla como Unico
medio que garantiza la conservacion y transmision del poder de las élites.
Conformadas éstas en una aristocracia, oligarquia restringida exclusiva-
mente a la eleccion de los mejores en el gobierno, en esta misma idea
darwiniana de la supervivencia del mas fuerte. La falsedad de los princi-
pios democraticos que establecen los procesos de eleccién, no son mas
que manejos ad hoc de tendencias oligarquicas que asumen la domina-
cién de los dirigentes sobre el resto de la organizacion. Asi,

...en la vida partidaria moderna la aristocracia se complace en presentarse
con apariencia democratica se impregna de elementos aristocraticos. Por una
parte tenemos a una aristocracia con forma democratica, y por la otra a la
democracia con contenido aristocratico... (Michels, 2003: 55).

Sin duda, los elementos vertidos por Michels lo obligan a revisar los
aspectos sustanciales del liberalismo clasico, con ello asume que:

Tampoco la teoria del liberalismo basa en principio sus aspiraciones sobre
las masas: reclama apoyo de ciertas clases definidas, que en otros campos
de actividad ya han madurado para la conduccién, pero que adn no poseen
privilegios politicos; es decir, apela a las clases cultas y pudientes. También
para los liberales la masa pura y simple es nada mas que un mal necesario,
cuya Unica utilidad es ayudar a los otros a alcanzar objetivos que le son
extrafios (Michels, 2003: 52).

Con ello, Michels establece las limitaciones sustanciales a la democra-
cia, esto desde el crudo andlisis del autor que nos lleva a comprender que:

El ideal practico de la democracia consiste en el gobierno propio de las ma-
sas, de acuerdo con las decisiones de asambleas populares; pero aunque
este sistema limita el principio de delegacién, no logra brindar garantia alguna
contra la constitucion de una camarilla oligarquica. Indudablemente, quita a
los lideres naturales su condicién de funcionarios, pues el propio pueblo
adquiere este caracter. Sin embargo, la plebe esta siempre expuesta a la su-
gestién, y es facilmente influida por la elocuencia de los grandes oradores
populares. Ademas, el gobierno directo por parte del pueblo, al no admitir
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analisis serios ni deliberaciones meditadas, facilita mucho los coups de main
de todas clases, por hombres excepcionalmente audaces, enérgicos y
astutos (Michels, 2003: 70).

La construccién de un orden democratico se ve postergado al interior
de la organizacion, en el entendido que se requiere de los lideres al frente
de la misma, a ello se suma:

[e]l principio de divisién del trabajo [que] interviene cada vez mas, experi-
menta divisiones y subdivisiones. Asi se constituye una burocracia jerarquica
y rigurosamente definida. En el catecismo de las obligaciones partidarias, la
observancia de las reglas jerarquicas llega a ser el articulo primero... (Mi-
chels, 2003: 80).

Y para dar contundencia afirma: “Por razones técnicas y administra-
tivas, no menos que por razones tacticas, una organizacién fuerte necesita
un liderazgo igualmente fuerte” (Michels, 2003: 80).

En este sentido, los planteamientos de Michels nos llevan a los pro-
pios de James Burnham (Burnham, 1973; Orozco, 2004) y a su vez nos
recuerda a Maquiavelo:

Ahora, el Maquiavelo cientifico y su séquito prometen la objetividad y el sen-
tido de cambio posible en el estudio de la materia prima de la ciencia social,
la lucha por el poder... Gaetano Mosca, George Sorel, Robert Michels y
Vilfredo Pareto escoltan a Dante Alighieri y Nicolas Maquiavelo en el des-
censo burnhamniano a los circulos del ejercicio, las luchas, las aperturas, las
concesiones y los acomodos de los intereses reales de las élites, condensa-
bles todos en uno solo, el de “mantener su propio poder y privilegio®. “Desde
el punto de vista maquiavélico”, afina aqui Burnham su redefinicién, “una
revolucion social significa una alteracion comparativamente rapida en la
composicion y la estructura de la élite, y en el modo de su relacién con la no-
élite” (Burnham, 1973: 223-235; Orozco, 2004: 140).

Sin duda, la teoria elitista pone puntos de realismo al ejercicio del po-
der, a la conformacién de estructuras con un alto grado de unidad interna,
la élite se convierte en inevitable y necesaria, de acuerdo con los propios
planteamientos de Mosca y Michels aqui referidos y que se establece como
Ley de Hierro de la Oligarquia. Nos dira Michels: “La organizacion es la
que da origen al dominio de los elegidos sobre los electores, de los man-
datarios sobre los mandantes, de los delegados sobre los delegadores.
Quien dice organizacién, dice oligarquia” (Michels, 2003: 189). Con lo que
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se da pauta para explicar la conduccién representativa de la democracia,
donde finalmente la expresién del elector, propiamente la masa, en voz de
los elitistas: “...no gobernara nunca, salvo in abstracto...” (Michels, 2003:
190). Con ello deja a debate la condicién idealista de la democracia directa,
propuesta en su momento por J.J. Rousseau, y perfila los elementos de
consolidacién y permanencia de la democracia representativa.

No existe duda de que las aportaciones que recoge Michels de Victor
Considérant seran determinantes en su postura elitista de la democracia. Y
al respecto menciona que Considérant

...se oponia con furia a la teoria de que la soberania popular estuviera
garantizada por el sistema representativo. Aln asi aceptamos en teoria que
el gobierno parlamentario in abstracto constituyera realmente un gobierno de
las masas; en la vida practica esto es mas que un fraude continuo por parte
de la clase dominante. Con un gobierno representativo, la diferencia entre la
democracia y la monarquia, ambas enraizadas en el sistema representativo,
es enteramente insignificante: diferencia no sustancial, sino formal... El Gnico
derecho que el pueblo se reserva es el “privilegio ridiculo” de elegir peridédica-
mente un nuevo grupo de amos... (Considérant, 1850: 11-12; Michels, 2003:
83).

La contundencia de tal afirmacion nos llevara propiamente al desglo-
se de la democracia representativa y su connotacién mas realista como
parte de un andlisis mas profundo que se atendera en su oportunidad.

3. Determinacion de intereses de grupo
y accion de gobierno

La caracterizacion del sentido de poder, de articulaciéon de los grupos y la
capacidad negociadora asociada al interés, sera clave en lo que Arthur Ben-
tley llama el proceso gubernamental y cuyo estudio nos lleva al andlisis de
las presiones ejercidas por los grupos sobre sus agencias formales e
informales; serd en ese enfoque activacional y funcionalista dentro del
mapa institucional, donde surgen las “reglas del juego” y al cual se cifien
las agencias y actores gubernamentales (Cf. Orozco, 1978: 101-102). Es
de este modo que los actores de peso sustancial en las relaciones de poder
se encuentran sujetos de manera transversal y vertical a la interacciéon
permanente de grupos “semipoliticos” que sobrepasan la tarea cotidiana
de la accion por el ejercicio del poder y se superponen a una constante
dinamica de intercambio y mediacion.

Estudios Politicos, novena época, nim. 31 (enero-abril, 2014): 147-163



160 GLORIA LUZ ALEJANDRE RAMIREZ

Asi entendido,

La teoria de los grupos de presién conduce igualmente a reparar en que la
estructura gubernamental sélo es definible por “la forma en que los intereses
trabajan a través de ella”, por las técnicas de que se valen para su ajuste. De
aqui la irrelevancia de los dos modelos extremos de la democracia y el des-
potismo “marcados abstracta e hipotéticamente” ...Los “hechos reales” provie-
nen solamente de los grupos: son ellos y su actividad lo que determina la
representatividad, a su manera, de cualquier agencia gubernamental. Por que
lo que cuenta de las instituciones es su idoneidad como vehiculos represen-
tativos y resolutivos de intereses, “a pesar de que ‘el pueblo’ no obtenga con
suficiente frecuencia los resultados que desea” (Orozco, 1978: 103).

El hecho trascendental que resume la aportacién de los estudios de
Bentley en torno a los grupos de presion, sera el entramado politico-eco-
némico que devela en las relaciones establecidas entre el gobierno y el cuer-
po que ocupan las corporaciones como instancias decisivas y decisorias
en la ejecucién gubernamental, con lo que queda al descubierto una im-
prevista “perversién” que esclarece de manera tacita que el interés por lo
publico o lo meramente democratico queda soterrado en lo mas profundo
del bien corporativo.

Bentley... Advierte entonces a firmas gigantescas ocupando posiciones estra-
tégicas entre el productor y el consumidor, obteniendo “ganancias exorbitan-
tes” de las restricciones en la produccion, de la fijacion al antojo de precios o
del desperdicio innecesario de recursos... (Orozco, 1978: 104).

Asi, la puesta en marcha del trabajo de Bentley y su analisis sistema-
tico del actuar del gobierno norteamericano, se vera reflejado en su queha-
cer por organizar a los pequefnos granjeros, comerciantes y trabajadores
industriales de la época en grupos de presién, para contrarrestar y com-
petir frente a la arrolladora ventaja y dominacion de los grandes negocios.

Es pues que,

En términos generales, la obra de Bentley es nitidamente pragmatica. Rasga
toda la trama formalista del Estado o de la soberania, se rebela contra las
“tiranias verbales” y contra el peso de supuestas cargas y direcciones his-
téricas... No muy aparte de la mecanica reflexolégica, la psicologia muestra a
Bentley que si, por un lado, la mente individual carece de realidad y de con-
textos propios, por el otro, la mente colectiva no es sino un postulado ani-
mista y precientifico. Selecciona pues una unidad intermedia, la de grupo, la

Estudios Politicos, novena época, nim. 31 (enero-abril, 2014): 147-163



ARTHUR BENTLEY, GRUPOS DE PRESION Y ELITES POLITICAS 161

complementa con otra funcionalmente determinable, la de proceso y las
anima y brinda coherencia a través del interés (Orozco, 1978: 101).

Seré& en este sentido que

...la concepcidn pluralista de los grupos de interés, que Arthur Bentley desa-
rrolla en 1908, para fundar la Ciencia Politica norteamericana y separarla de
las... categorias humanistas y radicales europeas, tiene como incuestionable
novedad la insercién, en su centro, de la actividad de la corporacion como la
actividad social por excelencia del entretejido plural y organizativo de la poli-
tica de presion... La corporacion es en si misma un equilibrio de intereses...
(y) ofrece un gobierno diferenciado y plastico (en su mas puro sentido prag-
matico) “que evoluciona a partir del ajuste” (Orozco, 2007: 12).

Evidentemente la caracterizaciéon del sentido de poder, asi como de
articulacion de los grupos y la capacidad negociadora asociada al interés,
sera clave en lo que Arthur Bentley llama el proceso gubernamental y cuyo
estudio nos lleva al andlisis de las presiones ejercidas por los grupos sobre
sus agencias formales e informales; serd en ese enfoque activacional y
funcionalista dentro del mapa institucional, donde surgen las “reglas del
juego” y al cual se cifien las agencias y actores gubernamentales. Es de
este modo que los actores de peso sustancial en las relaciones de poder
se encuentran sujetos de manera transversal y vertical a la interaccién
permanente de grupos “semipoliticos” que sobrepasan la tarea cotidiana
de la accion por el ejercicio del poder y se superponen a una constante
dinamica de intercambio y mediacion (Cf. Orozco, 2007).

4. Breve Reflexion

Asistir al proceso de gobierno y a las reglas del juego desde Bentley, nos
lleva a transcender el actuar individual y colectivizarlo, hacerlo expansivo y
a la vez relativizarlo, lo que permite la permeabilidad entre los grupos. Con
ello la accién corporativa cobra vida en el hacer y actuar mediatizado por
el interés de grupo, per se, controlado y custodiado por el valor de verdad
que en ese momento lo anime, practicamente de manera ritualizada, de la
mano del factor econémico y su inseparable valor de competencia, que
indiscutiblemente se vertera en ganancia y poder.

Este hecho impacta al individuo y al Estado e indiscutiblemente la apor-
tacion que Arthur Bentley le dara a la Ciencia Politica norteamericana y al
resto del orbe, son elementos de construccién y consolidacién teérica de
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tal magnitud que, a nuestros dias, se concibe como factor vigente a recu-
perar y atender para esclarecer las relaciones de poder y de accién en las
sociedades complejas dirigidas por el interés, en esta conjuncién econé-
mica y politica (Cf. Harmon y Wayne, 1972: 2). A decir de Arthur Bentley,
no pretende atender una situacion psicolégica del por qué una persona o
grupo de personas actuan de cierto modo ante ciertas circunstancias y se
conduce de otro en situaciones diferentes.

La postura no queda limitada a un hecho personal o aislado, sino al
proceso de gobierno, a la toma de decisiones y a la conduccién guberna-
mental que de manera casi natural, se guia por patrones asociados al ejer-
cicio del poder estrechamente vinculados a intereses de grupo.
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Introduccién!

D urante los primeros anos de la ciencia politica, el estudio de los grupos de
interés ocupé un lugar central en esa disciplina. Trabajos cldsicos como los
de Truman (1951), Key (1964 [1956]) y Dahl (1961) se enmarcaron en la co-
rriente pluralista, cuyo centro de atencién eran los grupos de interés y cémo
estos actuaban en el sistema de presién. Sin embargo, esta linea de andlisis fue
desplazada por investigaciones de temas como los sistemas electorales, los ti-
pos de gobierno y los regimenes politicos. De ese modo, mientras la ciencia
politica ha hecho importantes avances en numerosos tépicos, el estudio de los
grupos de interés parece modesto.

En este sentido, Baumgartner & Leech (1998) identifican obstdculos como
la orientacién parroquial de muchas investigaciones, la falta de informacién so-
bre las actividades en que estas se involucran y el problema con la definicién de
sus conceptos bésicos. Asi, la falta de una comprension compartida de lo que
es un grupo de interés dificulta la acumulacién del conocimiento. Es decir,
que conceptos fundamentales de este campo de estudio, como grupo de interés
e influencia, contienen confusiones que tienen consecuencias sobre la informa-
cién recolectada y los hallazgos empiricos. Ello ha provocado que cada autor haga
referencia a objetos de estudio distintos, lo que evita la comparacién de resultados
y la acumulacién de conocimiento (Baumgartner & Leech, 1998).

Este trabajo ofrece una definicién minima de grupo de interés. Para ello se revisa
laliteratura identificando los elementos comunes y buscando diferenciar dicho con-
cepto de sus vecinos semdnticos. El articulo se ha estructurado de la siguiente forma:
en el primer apartado se expone por qué los conceptos importan en la investigacion
social; en el segundo se detallan algunas consecuencias empiricas de distintas con-
ceptualizaciones; en el tercero se revisa la literatura evaluando las ventajas y limita-
ciones de los diferentes usos del concepto tema de este andlisis, y se identifican los
elementos conceptuales comunes presentando que distingue al término grupos de
interés en relacién con otros cercanos. Finalmente, se presentan las conclusiones.

Los conceptos como contenedores de datos

Como apunta Schedler (2010), los conceptos en ciencias sociales son con fre-
cuencia complejos y disputados. Por eso la investigacion cientifica no puede
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dar por sentado que los demds miembros de la comunidad los comprenden de
la misma manera. Por lo tanto, es necesario explicitar los compromisos con-
ceptuales de los que se parten, es decir, que se requiere de transparencia para
determinar con exactitud a qué fendmenos se hace referencia.

La claridad conceptual es un punto importante pues permite o inhibe la
comparacién de resultados. De tal forma que si un concepto se define con in-
congruencia se puede obstaculizar la acumulacién de conocimiento, ya que,
en lugar de estudiar un mismo fenémeno, se puede estar investigando a varios
con el mismo nombre (Schedler, 2010). Un ejemplo es el concepto Estado fa-
llido, que puede ser comprendido desde el colapso del gobierno hasta la de-
bilidad del Estado para hacer cumplir la ley. Estas definiciones inciden sobre
lo que se puede clasificar como Estado fallido y dependiendo de la concep-
tualizacién de este se puede llegar a conclusiones distintas sobre su origen y
consecuencias. En suma, el concepto puede estar refiriéndose a fenémenos
distintos.

De lo anterior se desprende una regla fundamental: la conceptualizacién
consiste en que una palabra se debe referir a un solo significado (Sartori, 2012).
La confusién surge cuando varias palabras se usan para un solo concepto (si-
nonimia) o una palabra conduce a multiples significados (homonimia). En el
estudio de los grupos de interés aparecen ambos problemas: existen significa-
dos distintos de lo que es un grupo de interés y también una amplia gama de
términos para designar al mismo fenémeno, esto es, hay ambigiiedad (Sartori,
2012; Schedler, 2010).

La multiplicidad de usos del término grupo de interés va desde autores que
reservan dicho concepto para organizaciones voluntarias que presentan deman-
das frente al Estado, pasando por definiciones que incluyen a organizaciones
privadas como empresas o think tanks, hasta quienes consideran a los gobiernos
locales como grupos de interés. Tal diversidad también se refleja en los neolo-
gismos que se utilizan para referirse a los grupos de interés, entre ellos grupos
de presién, intereses creados, intereses organizados, intereses especificos o aso-
ciaciones de interés.

Respuestas en la literatura al problema conceptual de grupo de interés

Las dificultades de la multiplicidad de significados del concepto grupo de inte-
rés han sido identificadas previamente por autores como Jordan ez /. (2004) y
Beyers ez al. (2008). Los primeros abogan por una restriccién de ese concepto
a “asociaciones voluntarias”. La solucién en este caso radica en excluir las or-
ganizaciones que no enfrentan dilemas de accién colectiva. En consecuencia,
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la solucién serfa aumentar la intencién y limitar la extension del concepro.
Por su parte, Beyers ez al. (2008) coinciden en reservar dicho concepto a gru-
pos conformados por membresias voluntarias y proponen la nocién organi-
zaciones de interés para los demds actores que buscan incidir sobre el sistema
politico, pero sosteniendo que unos y otros pueden ser comparables en su
funcién de cabildeo.

Ahora bien, resulta importante senalar que la restriccién del concepto grupo
de interés a asociaciones voluntarias es muy costosa para el drea de estudio ya que
acota el nimero de observaciones y reduce la capacidad de generalizacién de los
resultados para todo el sistema de presion. Esto tltimo es en especial importante
dado que una de las motivaciones centrales del estudio del sistema de presién es
conocer cdmo actores externos a las instituciones democrdticas inciden sobre las
decisiones colectivas. Al excluir a actores como empresas, universidades o think
tanks, se pierde gran parte de las dindmicas del sistema de presién e incluso se
llega a resultados sesgados. Mds atn cuando se observa que los hallazgos empi-
ricos han mostrado que los grupos empresariales son los que mds inciden en la
toma de decisiones (Diir et /., 2013).

El principal argumento para una definicién restringida es que esta permite
contar con grupos que son muy similares y por eso mds ficilmente compara-
bles en sus indicadores. Sin embargo, estudios recientes han utilizado defini-
ciones funcionales de grupo de interés y han sido capaces de comparar el éxito
de distintos tipos de grupos; por ejemplo, Diir e al. (2014) encuentran que
las asociaciones voluntarias han sido mds exitosas en el cabildeo en la Unién
Europea que los grupos empresariales, mientras que Grossman & Pyle (2013)
demuestran que entre mayor es el nimero de grupos de interés —indepen-
dientemente de si son asociaciones voluntarias o no— que presionan sobre una
comisién legislativa con respecto a un proyecto de ley, habrd més posibilidades
de su aprobacién.

En este texto se sostiene que para que un grupo de interés sea conside-
rado como tal es necesario que ejerza presion sobre las decisiones publicas,
lo que contrasta con Jordan ez al. (2004) y Beyers et al. (2008), para quienes
la asociacién voluntaria es la condicién necesaria de ese concepto. Por otra
parte, si bien la presién politica es una condicién esta no es suficiente para cla-
sificar a un actor como grupo de interés, para ello tres elementos adicionales
lo distinguen de sus vecinos semdnticos: 1) que los grupos cuenten con una
estructura estable en el tiempo, 2) que las presiones ejercidas se den por me-
dios no violentos, y 3) que no busquen responsabilidades gubernamentales.
La introduccién de estos elementos permite distinguir los grupos de interés
de conceptos como movimiento social, partido politico o grupos terroristas o
antisistema.
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Consecuencias empiricas del concepto grupo de interés

La conceptualizacién que sirve de base a una investigacién tiene consecuencias
empiricas pues, como sostiene Sartori (2012), los conceptos son contenedores
de datos, de manera que diferentes conceptualizaciones conducen a capturar
distinta informacién. A continuacidn se ejemplifican varios problemas genera-
dos por una conceptualizacién muy limitada que incrementa los atributos que
debe tener una organizacién para ser considerada grupo de interés y, por otro
lado, una definicién laxa, que permite que una amplia gama de casos puedan
ser considerados como grupo de interés.

En su estudio del acceso de los grupos de interés a distintas arenas, Bin-
derkratz et al. (2014) parten de definir a los grupos de interés como “organiza-
ciones con membresias que trabajan para obtener influencia politica’. Con una
explicacidn asi se excluye a buena cantidad de actores que son parte del sistema
de presién y que no cuentan con membresias voluntarias, como corporaciones,
agencias de cabildeo, universidades, hospitales y think tanks.

El objetivo de dichos autores es determinar en qué medida el tipo de grupo
incide sobre el acceso a determinadas arenas politicas (parlamento, burocracia,
medios de comunicacién), y llegan a la conclusién de que los resultados son
mixtos. No obstante, no es posible conocer si estos tltimos son producto de
la seleccién de casos, especificamente de la omision de organizaciones que no
enfrentan dilemas de accién colectiva, pero que acceden a dichas instancias.

Para muestra de todo lo que excluye una definicién basada en membresias
voluntarias basta con revisar los hallazgos de Schlozman (2010) sobre la con-
formacién del sistema de presién en Estados Unidos. Dicho trabajo clasifica las
27 000 organizaciones presentes entre 1981 y 2006 en el Directorio de Wash-
ington, un registro de todas las organizaciones involucradas en actividades de
lobby. Schlozman encontré que solo una pequefia parte de esas organizaciones
son grupos con membresfas y que la mayorfa de los actores activos en Wash-
ington son corporaciones. De tal forma que si el interés de la investigacion es
saber cémo grupos especificos afectan la representacién politica, asumir una
definicién restrictiva provoca que se pierda gran parte de la informacién acerca
de lo que pasa en el sistema de presion.

Por el contrario, una definicién laxa, como las utilizadas en estudios de eco-
nomia politica—por ejemplo, Grossman & Helpman (2001), para quienes un
grupo de interés es cualquiera que comparta caracteristicas y preocupaciones en
un conjunto de temas—, lleva a un referente empirico diferente del de Scholz-
man (2010), pues no solo incluye a los participantes en el sistema de presién
sino que asume como grupo de interés a segmentos del electorado como los
obreros, hispanos, mujeres, etc. En consecuencia, incluye a grupos que pueden
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no estar movilizados en el sistema de presién, en gran parte porque el interés
de investigacién se encuentra en el dmbito electoral.

Por tanto, asumir distintas conceptualizaciones puede conducir a diferentes
resultados acerca de qué tan influyente es el grupo de interés. Mds aun, si el
propdsito del investigador es conocer en qué medida aquel afecta la toma de
decisiones dificilmente podrd comparar los resultados empiricos de una defi-
nicién restringida con otra para la que el término es sinénimo de segmento
social. Dada esta diversidad de conceptualizaciones es pertinente llevar a
cabo una revisién que identifique los elementos esenciales del concepto gru-
po de interés.

¢Como arribar a una conceptualizacion de grupo de interés?

Con la finalidad de arribar a un concepto de grupo de interés en esta seccidn se
procede a una revisién de la literatura, o lo que Sartori llama “reconstruccién”
semdntica. Con este ejercicio se espera identificar los elementos esenciales del
concepto que sean suficientes para diferenciarlo de otros términos, procuran-
do que no excluya fenémenos en general vistos como su extensién (Gerring,
2012). En otras palabras, en esta parte se explora cudl es el centro semdntico
del concepto, y para ello se identificardn los elementos compartidos por todas
o la mayoria de las definiciones de grupo de interés (Schedler, 2010).
Asimismo, se analizan las ventajas y limitaciones de cada uno de los con-
ceptos ofrecidos por la literatura, asi como sus implicaciones empiricas. Final-
mente se ubica al concepto dentro de su campo semdntico para establecer sus
fronteras respecto de nociones vecinas, ya que para conocer una especificidad es
necesario averiguar qué comparte un concepto con otros y qué lo separa de ellos
(Schedler, 2010). En este andlisis se distingue tres formas en que ha sido enten-
dido un grupo de interés: /) como asociacién que comparte actitudes, 2) como
organizacién voluntaria, y 3) como lobby. A continuacién se revisa cada caso.

Grupo de interés como asociaciones con actitudes compartidas

Entre las conceptualizaciones centradas en el rasgo de actitudes compartidas
se halla la de Truman (1951: p. 37), autor que define a grupo de interés como
“cualquier grupo, que con base en una o mds actitudes compartidas, realiza
ciertos reclamos sobre otros grupos en la sociedad para el establecimiento,
mantenimiento o acrecentamiento de formas de comportamiento que estdn
implicitos en las actitudes compartidas”.
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Hay dos aspectos en tal definicién: @) que la asociacién mantenga actitudes
compartidas, y &) que realice reclamos sobre otros grupos. Asi, esta explicacién
permite la inclusién tanto de grupos organizados como de los latentes. Esto
desde el supuesto de que cuando las decisiones puiblicas afectan los intereses de
los grupos latentes estos se movilizan en la arena publica. En especifico, Truman
incluye de este modo a distintos grupos en general excluidos del estudio de la
toma de decisiones, por ejemplo, las asociaciones de campesinos o profesionales.

No obstante, la definicién de Truman presenta un importante problema:
sus fronteras son borrosas respecto a otros términos como el de movimiento
social, en el que se pueden identificar tanto actitudes compartidas como re-
clamos sobre el gobierno. Desde el enfoque de Truman esto calificaria como
grupo de interés, sin embargo, se puede argumentar que estas movilizaciones
no lo son porque carecen de una estructura que les dé estabilidad en el tiem-
po; en otras palabras, un grupo de interés se caracteriza por cierto grado de
institucionalizacidn.

En este sentido, mientras el movimiento social se singulariza por su espon-
taneidad, el grupo de interés lo hace por una estructura que le da estabilidad e
identidad en el tiempo. Por ejemplo, no es lo mismo la lucha por los derechos
civiles en Estados Unidos que la National Association for the Advancement of
Colored People (Naacp); la primera consistié en movilizaciones espontdneas
en favor de los derechos de los afroamericanos, la segunda es una organiza-
cién formalmente establecida que brega por los derechos de dicha minoria.
Los movimientos sociales pueden dar pie a la formacién de grupos de interés,
pero no son sinénimos. En particular porque el objetivo de los estudios de los
grupos de interés es explicar la incidencia de agrupaciones estructuradas en la
representacién politica; en tanto que los estudios de los movimientos sociales
se concentran en la participacién politica espontdnea y en el involucramiento
directo de los ciudadanos en el espacio piblico.

Un segundo problema en la definicién de Truman es que ella sostiene que
las demandas pueden ser hechas sobre otros grupos y no exclusivamente so-
bre el Estado. Por tanto, se puede asumir que todos los reclamos entre grupos
particulares podrian constituir un grupo de interés. Al respecto, es pertinente
acotar el término a los grupos que mantienen relaciones con el Estado, de-
bido a que el interés de la ciencia politica se orienta a la incidencia de estos
actores sobre las decisiones que son vinculantes para todos los miembros de
la sociedad.

La necesidad de centrarse en los grupos que mantienen relaciones con el Es-
tado ha sido reconocida por autores que utilizan el concepto de Truman como,
por ejemplo, Hrebenar & Morgan (2009), quienes afiaden que una condicién
del grupo de interés es que esté involucrado en el sistema politico y busque
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afectar la politica ptblica. Una definicién que incluye elementos funcionales
que se abordardn mds adelante. En suma, el concepto de Truman es impreciso
porque sus fronteras son borrosas, debido a que sus caracteristicas son insufi-
cientes para identificar sus referentes empiricos y, en consecuencia, carece de
poder discriminatorio y se traslapa con otros conceptos.

Ahora bien, la vaguedad de los conceptos de grupo de interés no es exclu-
siva de la corriente pluralista. Tal hecho es también comin en los estudios de
economia politica, en especial en aquellos sobre comportamiento electoral
inclinados a atribuir actitudes a segmentos o estratos de la sociedad. Esto lo
muestra el trabajo de Grossman & Helpman (2001: p. 105), autores para los
que un grupo de interés “especial” se refiere a “cualquier grupo de ciudadanos
que comparte caracteristicas identificables y preocupaciones similares en un
conjunto de temas”. La idea que subyace en esta definicién es que estos grupos
enarbolan intereses distintos a los del votante mediano.

Partiendo de lo anterior, Grossman & Helpman (2001) consideran como
grupos de interés a segmentos sociales como los miembros de una misma pro-
fesién o de una industria, o de una minoria racial o los adherentes a un mismo
credo. Al dotar tedricamente a estos grupos de actitudes e intereses comparti-
dos, dichos autores los introducen en el teorema del votante mediano. De tal
manera que esta conceptualizacién sirve para modelar a estos grupos y tratar de
ponderar cé6mo ellos pueden alejar a los candidatos o tomadores de decisiones
de las preferencias del votante mediano. Esta conceptualizacién se encuentra
también en otros estudios sobre comportamiento electoral como los de Mor-
ton (1991) y Gilens & Page (2014); ambos tienen como base modelos en los
que los individuos pueden ser clasificados en grupos mutuamente excluyentes
y en los que los miembros de cada grupo comparten preferencias idénticas so-
bre politica publica.

Esta definicién de grupo de interés es atin mds vaga, dado que el tnico ele-
mento que sirve de fundamento a dichos autores seria que comparte caracte-
risticas o preocupaciones sobre determinado tema. Siguiendo esta definicidn,
todo grupo social podria clasificarse como de interés, aun cuando no se involu-
cre en actividades politicas, es decir, que incluso los grupos latentes teorizados
por Truman podrian ser grupos de interés. Un problema en esta definicion es
que los elementos considerados son insuficientes para diferenciar el grupo de
interés de actores no movilizados en el sistema de presién. Mds adn, cuando
no se considera que los grupos realicen demandas o que estos se encuentren
organizados. En realidad estos autores se refieren a segmentos del electorado y a
c6mo las decisiones politicas responden mds a uno que a otro. Asumirlos como
grupos de interés induce a un problema de ambigiiedad ya que multiplica los
significados del concepto.
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Grupos de interés como asoclaciones voluntarias

Un segundo conjunto de definiciones retoma la idea de las actitudes compartidas,
pero anade nuevos elementos que hacen mds complejo el concepto. En este caso
se ha puesto atencion en el cardcter voluntario, de tal forma que la caracteristica
fundamental de los grupos de interés es que cuentan con membresias voluntarias
organizadas formalmente en torno a un tema especifico (Jordan ez a/., 2004). En
esta conceptualizacién se identifican dos subtipos: los que reservan el término
a las asociaciones con membresias individuales, y los que ademds incluyen a las
asociaciones de organizaciones.

En el primer subtipo se encuentra la propuesta de LaPalombara (1964: p. 18),
quien considera que los grupos de interés son “cualquier agregacién de individuos
interactuantes que manifiestan deseos consistentes con respecto a la colocacién
autoritativa de valores”. O la de Walker (1991), para quien un grupo de inte-
rés se identifica con las asociaciones abiertas a membresias y preocupadas por
aspectos especificos de la politica ptblica.

Para ambos autores existen tres elementos fundamentales en el concepto de
grupos de interés: 1) se trata de asociaciones de membresias individuales y volun-
tarias, 2) se encuentran organizados alrededor de objetivos o valores, y 3) estas
asociaciones presentan sus intereses en el espacio publico. Estas definiciones se
han utilizado sobre todo para el estudio de asociaciones civiles preocupadas por
temas especificos de la agenda publica, e incluirfan organizaciones de la socie-
dad civil como la National Rifle Association (NFa) o Greenpeace. Se trata sobre
todo de organizaciones formalmente constituidas y fincadas en un conjunto de
individuos que superan dilemas de accién colectiva y presentan sus demandas
ante el Estado.

Sin embargo, Salisbury (1984) identificé que, ademds de los grupos con
membresias individuales, hay otros a los que llamé “grupos de instituciones”
de los que son ejemplo las cdmaras empresariales, y los grupos de universidades
o gobiernos locales. Todos comparten las caracteristicas de aglutinarse en torno
a un tema de preocupacién para sus miembros y por su intencién de presentar
demandas ante el Estado. No obstante, a diferencia de las membresfas indivi-
duales son sus dirigentes —duefios de las empresas, rectores, gobernadores—,
los que deciden unirse a estos grupos y no todos los individuos que conforman
la organizacién. Mds an, estas organizaciones en lo individual no cuentan con
miembros, en el sentido de afiliaciones voluntarias, sino que se trata de traba-
jadores, estudiantes o burdcratas, cuya motivacion para unirse a dichas organi-
zaciones no gira alrededor de una agenda politica.

En resumen, estas definiciones introducen el elemento de una estructura
basada en membresias voluntarias, ponen en el centro de la organizacién las

D. Solis Delgadillo | Hacia una definicién del concepto grupo de interés
Perfiles Latinoamericanos, 25(50) | FLacso México | pp. 83-101 | por: 10.18504/pl2550-005-2017



92

preocupaciones politicas y el hecho de que estos intereses sean presentados en
el espacio publico. Sin duda, las organizaciones que a estos autores les interesa
estudiar cumplen con esas caracteristicas; tanto las membresias individuales
como las de grupos de organizaciones.

Sin embargo, aun asi el concepto se puede traslapar con otros. Por ejemplo,
organizaciones terroristas como Al Qaeda o el Estado Islimico son organiza-
ciones con fines politicos en las que sus miembros ingresan voluntariamente
y se les encuentra en el espacio publico mediante actos violentos que buscan
incidir en la toma de decisiones. Con los elementos de las definiciones de arri-
ba se podria considerar a ambos como grupos de interés, y lo mismo podria
suceder con agrupaciones antisistema, como las guerrillas o las separatistas,
que recurren a la violencia con fines politicos. En consecuencia, los elementos
de tales definiciones son insuficientes para distinguir entre grupos de interés
y dichas organizaciones. No obstante un rasgo que podria contribuir a deli-
mitar un grupo de interés respecto de grupos ilegales o antisistémicos son los
medios no violentos.

Por otro lado, esta conceptualizacién también puede confundirse con la
definicién de partido politico, ya que todas las caracteristicas se cumplen: son
organizaciones con membresias voluntarias en forma de afiliados, con intereses
compartidos como ideologias o programas partidistas, y expresan sus demandas
dentro del sistema politico. Sin embargo, hay algo que distingue a los partidos
politicos y que no se encuentra en los grupos de interés, estos no pretenden asu-
mir responsabilidades gubernamentales. Esto tltimo genera una discusion sobre
la idea de Salisbury (1984), autor que asume como grupo de interés a las asocia-
ciones de gobiernos locales y a funcionarios electos.

Grupos de interés como lobby

Un tercer bloque de estudios se ha centrado en las funciones de los grupos.
En este caso, la caracteristica central que distingue a los grupos de interés es
que se vean involucrados en actividades de cabildeo.

Una de las primeras definiciones de este tipo es la de Key (1964 [1956]:
18), quien entiende a los grupos de interés como “asociaciones que tienen una
funcién representativa que comunica los deseos de sus miembros a las auto-
ridades”. Por su parte, Knoke (1986: 2) parte de la nocién de asociacién, a
la que define como “un grupo formalmente organizado, cuyos miembros, ya
sean personas u organizaciones, no son financieramente recompensadas’, y
senala que estas son grupos de interés cuando “intentan influir en las decisio-
nes gubernamentales”.
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A primera vista tal definicién se podria confundir con la de partido po-
litico, por lo que Key anade que, a diferencia de aquel, los grupos de interés
son asociaciones que promueven sus agendas sin hacerse responsables del
manejo del gobierno. Al respecto, cabe destacar que los primeros estudios
de este tipo distinguen claramente entre los actores estatales y los grupos de
interés. Sin embargo, los estudios de politica publica, preocupados por la in-
fluencia de la burocracia y los gobiernos locales, fueron estirando el concepto
para incluir a dichos actores como grupos de interés. Por ejemplo, el trabajo de
Lindblom (1991 [1980]) incluye a los funcionarios de gobierno y a los depar-
tamentos o agencias gubernamentales, bajo la légica de que si estdn involucrados
en actividades de /lobby, también se trata de grupos de interés. Esta confusién se
origina en que equipara el «érmino stkeholder, ampliamente utilizado en po-
litica publica, como sinénimo de grupo de interés. De ahi que consideren a
todos los actores con intereses en juego en la toma de decisiones como grupos
de interés.

El trabajo de Salisbury (1984) sigue la misma l6gica; su argumento es que
tras revisar las actividades de cabildeo en Estados Unidos se puede observar
que los actores mds exitosos en actividades de lobby no son grupos de mem-
bresfas voluntarias sino “instituciones”. Con ese punto de partida elabora una
clasificacién que divide entre grupos de interés con miembros y sin miembros.
Esto le permite introducir en el andlisis a actores excluidos en corporaciones,
universidades, hospitales y gobiernos locales. De aqui se desprende que estudios
como el de Heinz e al. (1993), Gray & Lowery (1996) y Schlozman (2010)
tomen como referentes empiricos las bases de datos sobre cabilderos registrados;
el razonamiento es que si estdn registrados asi, entonces son organizaciones que
se pueden considerar como grupos de interés.

Con frecuencia el objetivo de estos estudios ha sido demostrar el sesgo de
representacion en el sistema de presién. En otras palabras, evidenciar que son
los grupos empresariales, y especialmente las grandes empresas, las que ejercen
mayor influencia en la toma de decisiones.

Esta clasificacién ha recibido criticas, por ejemplo, Jordan ez al. (2004) re-
chazan la idea de “grupos sin miembros”, ya que consideran que las membresias
voluntarias son un aspecto esencial del concepto grupo. Sostienen que si bien
tanto un grupo de interés como una corporacién estin constituidos por indivi-
duos, el tipo de relaciones de estos con sus organizaciones son profundamente
distintas. Consideran asi que un elemento crucial para calificar a una organi-
zacién como “grupo” es si este enfrenta dilemas de accién colectiva.

Entre los grupos considerados dentro de la definicién funcional se presen-
ta un particular problema con los gobiernos locales, esto debido a que uno de
los elementos que distingue a los grupos de interés es que no buscan asumir
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responsabilidades de gobierno. Para Salisbury (1984) y Lindblom (1991
[1980]), aquellos pueden ser considerados como grupos de interés cuando en
realidad son dos tipos diferentes de actores que pertenecen al proceso de toma
de decisiones. Ahora bien, si las actividades de cabildeo son un rasgo definito-
rio se puede llegar a excesos como el considerar que los cuerpos diplomdticos
son grupos de interés. Por eso el cardcter no gubernamental que introduce Key
(1964 [1956]) es una caracteristica del grupo de interés que permite diferen-
ciarlo de otros términos.

A pesar de las criticas a la idea de “grupos sin miembros” de Salisbury, esta
clasificacién ha sido ampliamente utilizada. Ello quizd pueda entenderse porque
en los estudios sobre lobby se encuentra que las grandes empresas como Google,
General Electric o Exxon Mobil son las que invierten mds recursos en el sistema
de presién. Por lo tanto, puede considerarse que excluirlas de las investigaciones
dejaria un hueco en las organizaciones que inciden en la toma de decisiones.

Propuestas restrictivas del concepto grupo de interés

Dos trabajos han tratado de resolver la confusion conceptual de grupo de in-
terés. El primero es de Jordan ez al. (2004), quienes critican las definiciones
funcionales y proponen reservar ese término para asociaciones con membresias,
es decir, para las que enfrentan dilemas de accién colectiva. Por eso proponen
clasificar a todas las organizaciones que presionan al gobierno como “partici-
pantes de presién”, las que a su vez subdividen en “grupos de interés-presién”
y “participantes de politica”. La diferencia entre estos radica en que los pri-
meros enfrentan dilemas de accién colectiva, y los segundos son asociaciones
sin miembros como corporaciones u universidades.

Caben dos observaciones a la propuesta de Jordan ez 2/. (2004). En primer
lugar, las subdivisiones estdn fundadas en diferencias organizacionales, pero
la idea de “participantes de presién” implicitamente reconoce que parte de la
definicién es funcional, ya que lo que caracteriza a los “participantes de pre-
sién” son sus intentos de incidir en la toma de decisiones; en segundo lugar, no
queda claro qué se gana creando conceptos distintos para los “participantes de
presién”. En términos sustantivos lo que estos autores realizan es una clasifica-
cién entre grupos con membresias voluntarias y organizaciones cuyos objetivos
rebasan la arena politica.

Un segundo intento por clarificar el concepto grupo de interés es el de Beyers
et al. (2008), autores que proponen un concepto con tres elementos: /) organi-
zacién, que implica la agregacién de preocupaciones de individuos u organiza-
ciones; 2) intereses politicos, que se refiere a los intentos de estas organizaciones
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para influir en los resultados politicos, y 3) informalidad, esto es, que estas
asociaciones no buscan ocupar cargos piblicos o competir en elecciones, sino
que persiguen sus objetivos por medio de interacciones informales con politi-
cos o burdcratas.

Respecto de organizaciones como corporaciones, gobiernos locales o uni-
versidades, que estrictamente no agregan preferencias, Beyers ez a/. (2008) las
refieren como “organizaciones de interés”. En otras palabras, reconocen que, si
bien cuentan con intereses publicos y no buscan responsabilidades institucio-
nales de gobierno,? carecen del central elemento de la agregacién de preferen-
cias, aunque al mismo tiempo sefialan que son “equivalentes” a los grupos de
interés vistos desde su funcién de influenciar al gobierno. En consecuencia, a
pesar de diferenciar entre grupo de interés y organizaciones de interés, aceptan
la idea de Salisbury de grupos sin miembros.

En la propuesta de Beyers ez al. (2008) se observan elementos organizacio-
nales y funcionales, es decir, tanto el requisito de organizacién como la funcién
de abogacia de los grupos. Asimismo, rescata la idea de Key (1964 [1956]) res-
pecto a que estos grupos no buscan responsabilidades gubernamentales. Esta
definicion dota de mayores elementos para distinguir en relacién con otro tipo
de actores en el sistema politico como los partidos politicos, las organizaciones de
interés y los movimientos sociales, pero al mismo tiempo no incluye los cana-
les por los que se lleva a cabo la abogacia. Asi pues, si se acepta la propuesta
de Beyers ez al. (2008) descartando que las demandas sean transmitidas por
medios no violentos, entonces diversos grupos ilegales como los extremistas
podrian incluirse como grupos de interés. En eso consiste la importancia de
incluir este elemento.

Elementos compartidos y vecinos conceptuales

La revisién de la literatura nos permite identificar los elementos compartidos por
todas las definiciones expuestas hasta aqui. A pesar de que cada una enfatiza en
diferentes aspectos, como los intereses compartidos, las membresias voluntarias
o las funciones de representacion de intereses de los grupos, existen elemen-
tos comunes entre las definiciones. En el cuadro 1 se comparan los elementos
presentes en diez definiciones de grupo de interés, incluyendo las de Jordan ez
al. (2004) y Beyers ez al. (2008).

2 Esta caracteristica no estarfa presente en el caso de los gobiernos locales, pero aun asf los autores inclu-

yen en ella el lobby intragubernamental.
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Cuadro 1. Elementos compartidos por las definiciones de grupo de interés

Elementos del concepto

Autor

Intereses/valores Membresias Representacion Caréacter no
compartidos voluntarias de intereses gubernamental
Truman (1951) X X
:—gg)agge)nar & Morgan X X
Grossman & X
Helpman (2001)
LaPalombara (1964) X X X
Walker (1991) X
Key (1956) X X
Knoke (1986) X X
Salisbury (1984) X
Jordan et al. (2004) X
Beyers et al. (2008) X X

Fuente: Elaboracion propia.

Del cuadro 1 se concluye que el elemento més frecuente es la representacién
de intereses. Todas las definiciones, excepto las de Grossman & Helpman (2001)
y Walker (1991), incluyen los intentos de estos grupos por incidir en las decisiones
publicas, por medio de reclamos (Truman, 1951), buscando afectar la politica
publica (Hrebenar & Morgan (2009), manifestando deseos sobre la colocacién
autoritativa de valores (LaPalombara, 1964), como organizacién que comunica
los deseos de sus miembros a las autoridades (Key, 1956) o como organizaciones
que intentan incidir en las decisiones gubernamentales (Salisbury, 1984; Knoke,
1991). El comin denominador son las funciones que desempena el grupo de
interés, por ello se puede decir que tal es el centro semdntico del concepto.

Por lo tanto, la revisién apunta a que un elemento esencial en el concepto
grupo de interés es la representacion de intereses frente al Estado. En principio
esto apoyaria el uso de una definicién funcional del concepto. No obstante,
como se ha mostrado, este aspecto no es suficiente porque no permite distinguir
de otros grupos que intentan incidir sobre la toma de decisiones. Para poder
delimitar la idea se requiere conocer su campo semdntico, lo que implica ubi-
car otros conceptos vecinos a grupo de interés y delimitar las fronteras de este
respecto de aquellos. Esto significa identificar otros conceptos que se refieran a
actores que busquen incidir en las decisiones estatales, entre estos, movimiento
social, grupos antisistema, grupos terroristas, partidos politicos, lobby, poderes
facticos y stakeholders.

En primer lugar, los movimientos sociales comparten con los grupos de inte-
rés su proposito de afectar las decisiones publicas. No obstante, son fenémenos
distintos en su organizacién, pues mientras el primero es espontdneo y carece
de estabilidad en el tiempo, el segundo cuenta con una estructura institucional
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que le otorga este tltimo rasgo. En consecuencia, algo que distingue a uno de
otro es la institucionalizacién de la organizacién.

En segundo lugar, una serie de grupos intentan afectar las decisiones politicas
mediante la violencia, como el caso de las agrupaciones antisistema o terroris-
tas. Aqui la distincién fundamental son los medios con los cuales se presiona al
Estado: el grupo de interés no presenta sus demandas con violencia. En tercero,
los partidos politicos también buscan afectar las decisiones gubernamentales; al
respecto es importante recomar la propuesta de Key (1956), quien sostiene que
el grupo de interés no aspira a adquirir responsabilidades gubernamentales, no
intentan conquistar cargos publicos.

De este ejercicio de contraste surgen tres elementos mds que permiten carac-
terizar al grupo de interés: son organizaciones con estructuras institucionalizadas,
acttian por medios no violentos y no buscan responsabilidades gubernamenta-
les. Partiendo del centro semdntico y de dichos elementos, podemos definir al
grupo de interés como una organizacién formalmente estructurada que busca
incidir a través de medios no violentos sobre la toma decisiones publicas sin
asumir responsabilidades gubernamentales.

Esta definicién permite incluir tanto a grupos de miembros voluntarios como
alos de instituciones. Es una definicién util sobre todo para estudiar la represen-
tacién politica, esto es, para investigar en qué medida diversos actores inciden o
no sobre la toma de decisiones. Asumir una definicién restringida de grupo de
interés, como proponen Jordan e al. (2004), tiene como consecuencia perder
gran parte de la informacién de lo que sucede en el sistema de presién. Mds atn,
con esta definicién se pueden realizar clasificaciones que permitirfan comparar
diferencias entre estrategias, recursos o efectividad de distintos tipos de grupos de
interés, pero sin excluir a determinados grupos del campo de estudio.

Finalmente, otros conceptos son utilizados con frecuencia como sinénimos
de grupo de interés, entre estos, lobby, poderes técticos y stakeholders. Es decir,
el concepto de grupo de interés se ha confundido tanto con actividades, como
con recursos y otro tipo de actores del sistema politico. En primer lugar se suele
utilizar de modo indistinto /bbby y grupo de interés, lo que es un error porque
el primero se refiere a una actividad con la que determinados actores intentan
persuadir a los tomadores de decisiones sobre un tema determinado.? Si bien
los grupos de interés se pueden ver involucrados en actividades de lobby, la
actividad y la organizacién no son lo mismo; ademds, estos no son los tinicos
actores en el sistema de presién inmersos en actividades de cabildeo, como lo
demuestra el lobby intragubernamental.

3 Por ejemplo el concepto de lobby de Milbrath (1963) que lo define como “la estimulacién y transmisién de

una comunicacién [...] dirigida a un decisor gubernamental con la esperanza de influenciar su decisién”.
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Una segunda confusién es denominar al grupo de interés como poder féctico.
Aqui se confunden caracteristicas de la organizacién con la misma organizacion,
ya que mientras poderes ficticos remite a las fuentes informales de poder,* grupo
de interés designa a una organizacién con caracteristicas especificas. Acemoglu
& Robinson (2006) abordan el tema del poder politico de facto e identifican
tres de sus fuentes: recursos, capacidad de accidn colectiva y violencia. Por ende,
el poder politico de facto puede ser ejercido por muy diversos actores: corpora-
ciones, lideres sociales, guerrillas, terroristas o grupos de interés. De tal manera
que grupos de interés y poderes ficticos no son sinénimos.

Finalmente, los términos stakeholder y grupo de interés suelen ser utilizados
como sinénimos. El primero fue utilizado en su origen en el lenguaje corporati-
vo y después adoptado en los estudios de politica pablica. Es un concepto que se
refiere a “personas, grupos u organizaciones que deben ser tomadas en cuenta por
los lideres, gerentes o personal de primera linea” (Bryson, 2004) o como “todas
las partes que son afectadas o que afectan la estrategia de una organizacién” (Nutt
& Backoff, 1992). En este sentido, el concepto no se limita al espacio publico, es
decir, puede ser utilizado tanto al interior de organizaciones privadas como en los
asuntos publicos; en contraste, el término grupo de interés se limita a considerar a
actores activos en el espacio publico. Al mismo tiempo, la palabra stakeholder no
especifica las funciones de estos actores, de manera que indica que son afectados
por las decisiones (en este caso publicas), pero no senala como algo inherente al
concepto que presenten sus demandas frente al Estado, en otras palabras, no es-
tipula que los stakeholder desempefien una funcién representativa.’

Conclusiones

La diversidad de definiciones de grupo de interés puede dificultar la compara-
cién de resultados de investigacion debido a que conduce a diferentes referentes
empiricos. Estos varian desde conceptualizaciones centradas en los intereses
compartidos, pasando por las concentradas en las membresias voluntarias,
hasta las que se enfocan en las funciones de los grupos.

Estudios previos como los de Jordan ez al. (2004) y Beyers ez al. (2008) han
propuesto definiciones restringidas que limitan el uso del concepto a grupos que re-
suelven dilemas de accion colectiva y cuentan con membresias voluntarias, ya que de

Esto es, que el poder que ejercen no proviene de un puesto de dentro de las instituciones puablicas.
Dentro de esta literatura aparece un problema conceptual similar al aqui analizado: Eden & Ackerman
(1998) consideran que solo los actores con poder para afectar el futuro de la organizacién son szkehol-
ders, mientras que Nutt & Backoff (1992) y Bryson (2004) abogan por una definicién que incluye a los
actores “sin poder”.
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acuerdo con estos autores una definicién asi permite una mejor comparacién de
resultados. No obstante, asumir una definicién de este tipo resulta costoso debido a
que excluye a gran parte de los actores presentes en el sistema de presion.

En contraste, partiendo de la revisién de la literatura, este trabajo ha identi-
ficado los elementos comunes entre las diferentes explicaciones sobre lo que son
los grupos de interés, para ello ha analizado sus conceptualizaciones en distintas
tradiciones buscando su centro semdantico, esto es, los elementos basicos del con-
cepto. Tras analizar diversas tradiciones conceptuales al respecto, se encuentra
que el elemento en comin es que el grupo de interés represente demandas en
el espacio publico, es decir, que el aspecto funcional es central en el concepto, el
cual se encuentra incluso en definiciones restringidas como las de Jordan ez 4.
(2004) y Beyers ez al. (2008).

Ahora bien, tras una andlisis de los conceptos vecinos se establecieron algunas
fronteras que permiten diferenciar respecto de otros como movimiento social,
grupos antisistema o terroristas y partidos politicos, fendmenos que pudieran
ser considerados como grupos de interés segtn algunas de las definiciones aqui
presentadas. Al respecto vale reiterar que el grupo de interés tiene como rasgos
la organizacién, los canales no violentos y el cardcter no gubernamental. Surge
asi su definicion: una organizacién formalmente estructurada que busca incidir
a través de medios no violentos en la toma de decisiones publicas sin asumir
responsabilidades gubernamentales.

Esta delimitacién de las fronteras con conceptos vecinos permite la com-
paracién entre grupos partiendo de sus funciones, es decir, que a pesar de sus
diferencias organizacionales pueden ser comparadas respecto a su efectividad
en la representacién de intereses; esta explicacién permite preguntarse ;qué
tipos de grupos de interés son mds eficaces en las actividades de cabildeo? o
squé tipo de estrategias son mds exitosas en el sistema de presién? Esta clase
de preguntas no pueden ser contestadas desde una definicién restringida que
excluya a grupos empresariales o instituciones que no enfrentan dilemas de accién
colectiva. En suma, una definicién como la de este trabajo es mds propicia para
estudiar la representacién politica, ello debido a que no excluye participantes
del sistema de presién y, mds importante ain, incluye el centro semdntico que
atraviesa a la mayoria de las conceptualizaciones de grupo de interés.
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I. LOS GRUPOS DE PRESION: DENOMINACION, SUJETOS
Y DEFINICION

El lobby es una forma de participacién politica no institucionalizada. La falta
de institucionalizacién histéricamente ha generado problemas que van mds alld
del alcance a la reputacién del lobby, pues han llegado a cuestionar su insercién
y su funcionamiento dentro del sistema democrético, asi como sus actividades y
su accién sobre las instituciones®. En los tltimos afios se ha impulsado tanto la
reflexién® como la regulacién en paises como Polonia (2005/2011), Hungria

1 Trabajo realizado dentro de los proyectos de investigacién MINECO «Democracia multinivel: la
participacién de los ciudadanos y de los entes territoriales en los procesos de decisién piblica» (MEC,
DER2012-37567) y «Régimen juridico constitucional del Gobierno 2.0-Open Government. Participacién y
transparencia electrénicas y uso de las redes sociales por los poderes piiblicos» (DER2012-37844).

2 La produccién cientifica sobre este tema es escasa en nuestro pafs hasta la década actual. Podemos
destacar entre otros: RAMIREZ, M. Los grupos de presién en la segunda Republica Espafiola, Tecnos, 1969.
GARcia PELAYO, M. Constitucién y grupos de presién en América Latina, UNAM. 1977. PELEGRIN, E., El
lobby en la Unién Europea, Madrid, ESIC, 1997. XIFRA, Jordi, Lobbying. Como influir eficazmente en las
decisiones de las instituciones publicas, Barcelona, Gestién 2000, 1998. FISAS, V., El lobby feroz, Icaria,
1998. RUBIO, R. Los grupos de presién, CEPC, 2003.

3 S6lo en Espafia, tras mds de diez afios sin publicaciones destacables, en los dltimos cinco afios han
escrito sobre el tema con distintas perspectivas: Ferndndez Sdnchez «La influencia de los grupos de interés en
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(2006/2011), Israel (2008), Francia (2009), México (2010), Eslovenia (2010),
Holanda (2012), Austria (2012), Chile (2014), y se encuentra en tramitacién en
paises como Argentina o Colombia. Tanto a través de normas especificas como de
normas vinculadas a la transparencia y los mecanismos de participacién, la regu-
lacién del lobby se ha introducido con fuerza en la agenda normativa mundial .

La transparencia de la actividad de los grupos de presién se ha convertido en
una prioridad para politicos y «lobistas», que buscan romper con las asociaciones
del término «lobby» con conceptos como la corrupcién, el trifico de interés y la
defensa de intereses opuestos al interés general.

El uso de la terminologia en referencia a los grupos de presién no es ino-
cente, y, aunque la doctrina suele distinguir matices en el uso de uno u otro tér-
mino’, a la hora de la verdad, los distintos conceptos suelen acabar confundidos,
afectando al debate. As{, de manera general, el lobby es aquel enemigo del inte-
rés general que busca imponer sus pretensiones econémicas o sociales, como por
ejemplo «el lobby catdlico vs el lobby LGTB». Jugando con algunos titulos de
libros publicados sobre este sector, podemos ver que «los gigantes asesinos»®
que han puesto «el Congreso en Venta»’ por «un billén de délares»® conducirdn
a la «Destruccién de la Democracia»’ como consecuencia de una enfermedad
poderosa y multiple, la «demosclerosis»'’. Mientras, aquellos que comparten
ciertos puntos de vista de forma mayoritaria son siempre «la gente», «la socie-
dad civil en accién», e incluso «los sin poder que reclaman su momento» que,
segln este mismo modo, lo harfan «uniendo a la gente con el gobierno»'!, y

el proceso legislativo socioeconémico: el caso del sector asegurador» PPU, 2012. VVAA «El Lobby en Espafia
¢Asignatura Pendiente? Algén, 2014. VILLORIA, M. «Una evaluacién del lobby en Espafia: Andlisis y pro-
puestas», Transparencia Internacional, 2014. PONCE, J. «Negociacién de normas y Lobbies», Thomson Reu-
ters Aranzadi, 2015. MOLINS, J; MUNOZz, L. y MEDINA, I. «Los grupos de interés en Espafia. La influencia de
los Lobbies en la politica espafiola», Tecnos , 2016. Y un par de capitulos en «La corrupcién en Espafia. Ambi-
tos, causas y remedios juridicos» VILLORIA, M. GIMENO, J. M. y TEJEDOR, J. Atelier Libros, 2016. Ademds
se han defendido distintas tesis doctorales, por ejemplo: CORDOVA, D. «La regulacién de los Lobbies en Lati-
noamérica», UCM, 2016. HERNANDEZ AGUADO, 1. «El buen gobierno de la sanidad: Las influencias debidas
e indebidas en la formulacién de politicas de salud«, UCM, 2017. ELGUERO, J.M. Lobby y grupos de presién:
andlisis regulatorio y estudio en el sector asegurador, UCM, 2017.

4 Principles for Transparency and Integrity in Lobbying. Disponible en: http://www.oecd.org/gov/
ethics/oecdprinciplesfortransparencyandintegrityinLobbying.html

5 Para las diferencias entre ambas denominaciones, y otras habituales para designar a los sujetos de la
influencia politica, nos remitimos a RUBIO, R. Los grupos de presién, Madrid, CEPC, 2003. P4g. 178 y ss.

6 PERTSCHUK, M., Giant Killers, New York, Norton, 1986.

7 Lewis, Ch., The Buying of the Congress: how Special Interests Have Stolen your Right to Life,
Liberty, and the Pursuit of Happiness, New York, Avon Books, 1998.

8 GopwiN, K., One Billion Dollars of Influence: the Direct Marketing of Politics, Chatham, NJ, Cha-
tham House Publishers, 1988.

9 BENNETT, J. y Dilorenzo, Th., Destroying Democracy: How Government Funds Partisan Politics,
Washington, DC, Cato Institute, 1985.

10 RaAucH, J., Demosclerosis: the Silent Killer of American Government, New York, Times Books,
1994.

11 ROTHENBERG, L. S., Linking Citizens to Government, New York, Cambridge UP, 1992.
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anunciando que estdn «presionando para el cambio social»'?y «el bien comtin»'?:
«lobbying for people»'*.

Aunque, segtn parte de la doctrina que distingue entre lobbies y grupos de
presién, los lobbies son aquellas organizaciones que desarrollan su actividad de
influencia en representacién de otros a cambio de una contraprestacién econémica
por sus servicios, lo cierto es que, al referirnos a los lobbies, nos enfrentamos a una
diversidad de empresas y organizaciones que actian por cuenta propia o en repre-
sentacion de terceros, sin recibir, en muchos casos, remuneracién de ningtn tipo.

A la confusién terminoldégica se une la creciente pluralidad de los actores que
desarrollan acciones de influencia, cada vez mds numerosos y diversos, y que van
mucho mis alld del mundo empresarial, alcanzando a los think tanks, la acade-
mia, o los grupos de la sociedad civil que no dudan en adoptar estas técnicas en
defensa de los intereses defendidos®.

El problema surge a la hora de encontrar una denominacién comin para
todos aquellos que realizan actividades de presién e influencia. Empresas y orga-
nizaciones parecen no ponerse de acuerdo y una mirada rdpida a los departamen-
tos que ejercen la participacién politica no institucionalizada deja una lista casi
infinita de nomenclaturas: Lobby; cabildeo; Lega!/ & Corporate Affairs; relaciones
institucionales; relaciones pablicas; Public Affairs; Government Affairs; Legislative
Affairs; relaciones institucionales; asuntos publicos; diplomacia corporativa, etc.
Lo mismo ocurre con la forma juridica que adoptan estos grupos: ONG, PAC,
think tanks, asociaciones, fundaciones, empresas, uniones o confederaciones secto-
riales-regionales, empresas, grupos empresariales, agrupaciones ciudadanas, e
incluso, hasta movimientos sociales, lo que dificulta mucho su identificacién,
especialmente de cara a su regulacién.

De este modo, afrontar el debate conceptual en este caso adquiere una impor-
tancia mayor de lo habitual. Ante la diversidad de denominaciones y de actores
para ajustar nuestro objeto de estudio, se propone una definicién de grupos de
presiéon como «toda unién de individuos, auténoma y organizada, que lleva a
cabo acciones para influir en el poder (...) en defensa de unos intereses comu-
nes»'®. Esta definicién resulta suficientemente amplia para cubrir el objeto de
nuestro estudio, y abarcarfa las funciones que desarrolla la actividad de presién e
influencia, tales como la representacién de sus miembros frente al Gobierno; el
ofrecimiento de un canal de participacién politica al margen de las elecciones; la
aportacién de conocimiento a sus miembros sobre la situacién del proceso

12 RicHAN, W., Lobbying for Social Change, New York, Haworth Press, 1996.

13 Mc FARLAND, A. S., Common Cause: Lobbying in the Public Interest, Chatham, NJ, Chatham
House Publishers, 1984.

14 BERRY, J., Lobbying for the People. The Political Behavior of Public Interest Groups Princenton,
NJ, Princenton University Press, 1977.

15 ALEMANNO, A. Lobbying for Change, Iconbooks, Londres, 2017.

16 Rusio NUREz, R., Los grupos de presién, Madrid, CEPC, 2003.
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politico; el disefio de la agenda publica y el seguimiento de la actividad del
gobierno para comprobar el estado de sus intereses'’.

A efectos de este trabajo utilizaremos de manera indistinta los términos gru-
pos de presién, grupos de interés y lobby.

II. INFORMALIDAD Y RESPUESTAS NORMATIVAS

El ejercicio de la influencia se produce siempre en un doble plano. Por un
lado el ejercicio de la influencia a través de la participacién no estructurada, fuera
o dentro de los momentos establecidos para ella en los distintos procedimientos
administrativos, y por otro a través de modelos institucionalizados que generan
espacios para la interaccién entre grupos y poderes piblicos, a través de érganos
de participaci6n institucional.

En ambos casos la accién de los grupos de presion no se canaliza necesaria-
mente a través de los mecanismos formales previstos por el ordenamiento juri-
dico. Esta actividad informal de los grupos de presién «se produce al margen de
los mecanismos formalizados de actuacién administrativa y emplean instrumen-
tos de direccién que actian sobre todo influenciando o motivando, sin tener un
cardcter formalizado»'®.

Es cierto que estas actuaciones se llevan a cabo de manera informal, pero eso
no significa que sea indiferente para el Derecho'. Las actividades informales
estdn también sujetas a los principios juridicos constitucionales aplicables a cual-
quier actividad administrativa, aunque, como advierte Cerrillo, las instituciones
tradicionales de garantia propias del Estado de Derecho no se han disefiado para
ser ttiles contra la actividad informal®. De este modo la actividad de negociacién
de regulaciones en el dmbito del poder ejecutivo se produce de modo informal,
«a la sombra del derecho», pero no necesariamente contra el Derecho, pues infor-
mal e ilegal son dos conceptos distintos. Como recuerda Ponce?' aunque informa-
lidad no es equivalente a ilegalidad, «el proceso decisorio informal lleva consigo
también el peligro de desatender —y, por ende, recortar— las posiciones juridicas
de terceros», lo que hace que tal proceso lleve «el peligro de una posible tenden-
cia hacia una actuacién administrativa ilegal»*.

17 BERRY, J. M. Lobbying for the People. The Political Behavior of Public Interest Groups Princen-
ton, NJ, Princenton University Press, 1977.

18 CERRILLO, A. «La participacién en los 6rganos colegiados en la administracién en red» en Revista
Vasca de Administracién Puablica, ndm. 90. Mayo-Agosto 2011. Pdg. 84

19 GORDILLO, A., «La Administracién paralela», Civitas, 1982.

20 CERRILLO, A. «La participacién en los 6rganos colegiados en la administracién en red» en Revista
Vasca de Administracién Piablica, ndm. 90. Mayo-Agosto 2011. Pdg. 87

21 PONCE, J. «Negociacién de Normas y Lobbies», Thomson Reuters Aranzadi, 2015. Pdg. 39

22 ScHurzg-FiELITZ, H., «/Informalidad o ilegalidad de la actuacién administrativa?», Documenta-
cién Administrativa, nim. 235-236 (julio-diciembre 1993), pp. 98 y 99.
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Asi lo denuncia el informe de Transparencia Internacional sobre el estado del
lobby en Espafia que sefiala:

«(...) el principal riesgo que se identifica es la opacidad en la toma de decisio-
nes y, tal vez, la falta de consideracién igualitaria de todos los intereses de todas las
partes interesadas en el proceso de desarrollo normativo®. En este sentido, se observa
que la ausencia de regulacién de la prictica del lobby ha podido provocar que se
regule escuchando mds a unos que a otros»*.

De ahi la necesidad de adoptar los mecanismos necesarios para evitar las
amenazas que este tipo de actividades pueden suponer a la seguridad juridica, la
reserva de ley o la igualdad. Establecer normas que regulen la actuacién de los
grupos de presién, y hacerlo, como destaca Schmide-Assmann, saliendo de un
modelo regulatorio meramente limitativo o prohibitivo, incorporando a la regu-
lacién procedimientos que permitan salvar la flexibilidad de la informalidad y
compatibilizarla con la buena administracién y la garantfa de los derechos de los
participantes en la negociacién y de los terceros®. Como sefiala Cassese, «la liber-
tad crece en los intersticios del procedimiento»® y s6lo podrd ser as{ tratando que
estas practicas y procedimientos informales puedan llegar a alcanzar soluciones
que tengan en cuenta todos los intereses afectados”’. En resumen, garantizar la
transparencia y la participaciéon de todos los actores representantes de intereses.

a) Regulaciin general, vegulacion especifica y autorregulacion.

Ante esta compleja realidad, la respuesta normativa ha adoptado distintas
posturas. Desde finales del siglo XVIII se ha planteado el papel de estos grupos
en el sistema democritico. Ya en 1780, Madison alertaba de que «existen dos for-
mas de paliar las consecuencias de una faccién: la primera, eliminando sus causas;
la segunda, controlando sus efectos». Desde entonces, la necesidad de regular los
grupos de presién se ha ido imponiendo como consecuencia de su protagonismo
y su visibilidad en la vida politica. Siguiendo con la ldgica kelseniana de la
«democracia real», la existencia e importancia transcendental de los grupos de

23 En este sentido el Tribunal Supremo (16.9.2003, R] 2003, 6836) no considera que exista nada ile-
gal en que la Administracién se retina con unos y no con otros.

24 VILLORIA, M. (dir) y REVUELTA, A. (coordinadora) (2015), Una evaluacién del lobby en Espafia:
Andlisis y propuestas. Transparencia Internacional Espafia. Pdg. 30

25 AGUDO, J., «Actuacién material e informalidad. El ejemplo de la concertacién con la Administra-
cién», Revista Aragonesa de Administracién Pablica, ndm. 41-42, 2013, pp. 123 y ss.

26 CASSESE, S., «New Paths for administrative law: A manifesto», International Journal of Constitu-
tional Law (2012), 10 (3), pdg. 4.

27 SCHDMIDT-ASSMANN, E., La Teorfa General del Derecho Administrativo como sistema ,
INAP-Marcial Pons, 2003, Madrid.
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presién, algo que para Garcia Pelayo «no solo es un hecho, sino que es parte de
un mecanismo necesario para el funcionamiento de la sociedad y del Estado de
nuestro tiempo»*®, harfa necesaria su insercién dentro del sistema®. De esta
manera, se trata de compaginar su actividad legitima con las garantias de inde-
pendencia y salvaguarda del interés general de los poderes piblicos.

En este asunto nos encontrariamos ante la paradoja que aquellos que mds
reacios son a la actuacién de los grupos de presion son los menos partidarios de
regularlo, en una actitud que combina la «estrategia del avestruz» con el cervan-
tino «peor es meneallo»?°. Mientras, son aquellos que observan con mayor interés
la participacién de estos grupos en la vida politica, incluidos los sujetos de la
misma, los que tratan de impulsar su regulacién®'.

De esta manera al abordar la regulacién del lobby podemos observar hasta
cuatro modelos centrados en el sujeto activo de la presion:

El primer modelo comprende la no regulacién, lo que conlleva que los acto-
res que desarrollan actividades de influencia y su actuacién quede sometida a la
normativa general que puede afectar a este tipo de actividades como el trafico de
influencias®?, las incompatibilidades, las puertas giratorias, el conflicto de intere-
ses, etc. Los argumentos que sostienen la defensa de este modelo son variados,
pero fundamentalmente se apoyan en dos ideas principales: por un lado, se piensa
que la respuesta frente a la toma de decisiones fraudulenta por parte de los fun-
cionarios publicos es suficiente para abarcar esta realidad y hace innecesario regu-
laciones especificas; por otro lado, se considera que regular los grupos de presién
implicarfa otorgarles carta de naturaleza dentro del sistema democratico.

El problema de este modelo podria resumirse con las conocidas palabras
hipotéticamente pronunciadas por Galileo Galilei, «gppur si muove». Es decir, la
actuacién de los grupos es generalizada, y reconocida como tal, tanto por los
poderes publicos, como por las empresas®, y sus modos de actuar presentan unas

28 GaRrcia PELAYO, M. Constitucién y grupos de presién en América Latina, UNAM. 1977. P4g. 22

29 KELSEN, H. Esencia y valor de la democracia. Labor. Barcelona. 1977. Pég. 43

30 CERVANTES, Miguel de. Don Quijote de la Mancha. Primera parte. Capitulo XX.

31 Una muestra de este fenémeno puede observarse en los debates constituyentes espafioles. Tras el
voto particular introducido por D. Manuel Fraga (Boletin Oficial de las Cortes, num. 44, de 5 de enero de
1978, pdgs. 698-699) se plantea un debate que se celebra en la sesién nimero 15 de la Comisién de Asuntos
Constitucionales y Libertades Puablicas,, 2 de junio de 1978 y estd recogida en el Diario Sesiones.

htep://www.congreso.es/public_oficiales/LO/CONG/DS/C_1978_080.PDF (pédgs. 2910-2914)

32 En el caso espafiol, como recuerda PONCE «la tipificacién del trifico de influencias se realiza en los
articulos 428-430 del Cédigo penal», articulos que, como ya advertiamos en 2003 hacen de dificil aplicacién
este tipo penal. La dltimo reforma de 2015, que afecta también al dmbito de la negociacién de normas juridi-
cas, ha pretendido dar respuesta a este problema atin no sabemos con qué éxito.

33 Segtin una encuesta de Burson-Marsteller y Cariotipo en Espafia el 56% de los politicos entrevista-
dos afirma hablar con lobistas y lo hace porque es su obligacién atender a quien se lo requiere. Ademds el 86%
considera que el lobby contribuye al desarrollo politico. Por el lado de los grupos de presién, segtin un estudio
encargado por la Asociacién de Profesionales de las Relaciones Institucionales (APRI) y realizado por la
Escuela Internacional de Comunicacién (2017), todas las grandes empresas (100%), la practica totalidad de
asociaciones profesionales (98%), el 90% de ONGs o el 80% de los Sindicatos realizan estas actividades para
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peculiaridades, que, de no afrontarse de manera especifica, pueden generar situa-
ciones de abuso.

Unido habitualmente a este modelo de regulacién, que hace referencia a la
regulacién no especifica, se encuentra el segundo modelo, que opta por la auto-
rregulacién. Segiin el modelo de autorregulacién, corresponderia a las asociacio-
nes profesionales de lobistas establecer los requisitos necesarios para ejercer la
profesién. El modelo de autorregulacién ha tenido peso, de manera auténoma, en
regulaciones de tradicién anglosajona, y durante los Gltimos afios se ha conver-
tido en un modo de actuacién complementario al de registro.

Este modelo el del registro, cuyo origen se encuentra en Estados Unidos, es
el mds extendido entre los paises que optan por una regulacién especifica y serfa
el tercer modelo. Sus elementos centrales habitualmente combinan el estableci-
miento de un registro con un c¢é6digo de conducta para los grupos de influencia y
sus miembros. Es el modelo regulatorio habitual desde 1946 (Estados Unidos) y
es el que ha adoptado, tanto la Unién Europea®, como la OCDE en sus recomen-
daciones a los pafses miembros®. A dfa de hoy, lo han asumido con ligeras modi-
ficaciones paises como Australia (1983), Canadd (1989), Polonia (2005), Hungr{a
(20006), Israel (2008), Francia (2009), Eslovenia y México (2010), Austria y
Holanda (2012), Chile y Reino Unido (2014).

Este tipo de regulaciones tiene su principal problema en la definicién del
sujeto activo y el establecimiento de la obligatoriedad de registro, que podria
colisionar con los derechos de participacién politica, o el establecimiento de
incentivos suficientes para el registro, en caso de que este sea voluntario.

El Gltimo modelo regulatorio implica el ejercicio de control sobre los pode-
res publicos. La base de este modelo serfan las agendas publicas. De esta manera,
serfan los poderes pablicos los obligados a informar sobre las personas de las que
han recibido acciones de influencia, asi como del contenido de las mismas. La
peculiaridad de este modelo, también de regulacién especifica, serfa su concentra-
cién en la actividad y la atencién al sujeto pasivo, el poder puablico. Este modelo
es novedoso y ha empezado a ser aplicado recientemente por Chile (2014)*, que
establece un sistema de registro en el que cualquier autoridad pablica debe dar
cuenta, tanto de las audiencias de lobby, como de los viajes realizados y los dona-
tivos recibidos. La suma de toda esta informacién, disponible en http://www.
infolobby.cl/ en formato reutilizable, va construyendo una base de datos en la que

influir en la regulacién de las actividades sectoriales (98%) y mejorar el entorno de negocio de las compafifas
(94%).

34 El Parlamento Europeo estableci6 su registro en 1995 (tal y como establecfa el articulo 9.2 de su
reglamento), la Comisién hizo lo propio en 2008. Afios después, 2011, se unificé el registro en el Registro de
Transparencia Europea, en el que el Consejo es un mero observador. Actualmente se encuentra en marcha una
reforma que, entre otras cosas, plantea la adhesién del Consejo a este Registro.

35 http://www.oecd.org/corruption/ethics/Lobbying-Brochure.pdf

36 Ley Ntm. 20.730 regula el lobby y las gestiones que representen intereses particulares ante las
autoridades y funcionarios. (https://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=1060115)
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es posible controlar las influencias que se han ejercido sobre cualquier ley o deci-
sién publica.

Tras sus primeros afios, las criticas a esta ley, que de momento es Ginica en su
modelo, tienen que ver con la existencia de una falla legal que permite a las auto-
ridades no registrar aquellas reuniones celebradas a peticién propia, aunque es un
aspecto que no serfa dificil de solucionar. Otra critica, mds de fondo, sefiala el
exceso de carga administrativa que esta ley genera en las autoridades puablicas, al
trasladar el peso de los procesos burocréticos de las organizaciones de influencia a
las autoridades.

En resumen, podemos decir que, aunque el modelo de la regulacién no espe-
cifica es mayoritario en el mundo, por la mera ausencia de legislacion especifica,
en los dltimos diez afios se estd produciendo una incorporacién progresiva de dis-
tintos pafses al modelo regulatorio especifico.

Esta regulacion creciente se centra en la transparencia a través del registro de
los grupos de presién. La gran mayoria se centra en la transparencia del sujeto
activo y los recursos que emplean en estas actividades, a través de los informes
periédicos en los que deben dar cuenta, al menos, de las politicas pablicas en las
que han tratado de influir, y de aquellos actores politicos con los que han contac-
tado con este fin.

Esta ha sido, en nuestra opinién, la causa de gran parte de los problemas
regulatorios del lobby desde la primera ley estatal norteamericana’, la Federal
Regulation of Lobbying Act of 1946®, hasta los distintos intentos de regulacién en
la Unién Europea®. De este modo, se produce una paradoja por la que, como con-
secuencia de la dificultad de definir el lobby como sujeto de la regulacién, la
apuesta por la transparencia de los lobbies puede no ser la manera més eficaz de
lograr la transparencia del ejercicio del lobby.

De ahi que sea necesario buscar otras respuestas. Estas pueden centrarse
tanto en las actividades desarrolladas, como en el sujeto pasivo de la presion, o en
ambas.

b) Las acciones de influencia.

Para intentar dar respuesta a una cuestién tan compleja es necesario tratar de
adoptar perspectivas diferentes. En este trabajo, se propone centrar la atencién

37 htep://www.gao.gov/products/T-GGD-91-56

38 United States v. Harriss, 347 U.S. 612 (1954) salvé la constitucionalidad de la ley pero restringié
su aplicacién de una manera sustancial.

39 La regulacién del registro ha sufrido cambios continuos en los dltimos afios. En 1995 se establecié
el Registro del Parlamento Europeo, en 2008 la Comisién establecié su propio registro y ambos se unificaron
en 2011. Actualmente se encuentra sometida, de nuevo, a revisién, con una propuesta que plantea hacer el
registro unificado obligatorio e incorporar al Consejo al sistema de transparencia.
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sobre las acciones de influencia que los grupos de presién desarrollan sobre los
distintos actores que participan en el proceso de toma de decisiones publicas,
siguiendo con la definicién de Transparencia Internacional, y no en el perfil de los
que las llevan a cabo, (0 al menos no exclusivamente).

Vamos a detenernos brevemente en la naturaleza de estas actividades. El pri-
mer punto seria considerar el objetivo comtin de este tipo de accién: la influencia
en los poderes publicos. De este modo, encontramos, por ejemplo, que esta inten-
cién forma parte habitual de la definicién del lobby. Por ejemplo, la ley 19/2014
de Transparencia de Catalufia habla de «actuaciones con finalidad de influir en la
orientacién de las politicas piblicas o en procesos de toma de decisiones»™. As{
lo sefiala también la definicién utilizada por Transparencia Internacional que
define el lobby por su «finalidad de influencia en la toma de decisién piblica». El
objetivo de influencia definirfa entonces de manera clara el campo en el que se
deberfa mover la regulacién. Esta influencia no solo suele ser una forma eficaz,
normalmente la més eficaz, de alcanzar sus objetivos por parte de las organizacio-
nes, sino que suele resultar imprescindible. Esto conlleva que todas las organiza-
ciones que pretenden cumplir con su funcién traten de lograr ejercer la influencia,
de manera directa o a través de terceros, y que este elemento no nos permita esta-
blecer distinciones entre ellas, de cara a una propuesta normativa.

El segundo punto es la naturaleza de los intereses defendidos, otro de los ele-
mentos fundamentales que estdn detrds del debate sobre la regulacién del /obby.
Existe una tendencia natural a distinguir entre los intereses privados y el interés
general, como recoge, por ejemplo, la definicién de la Asociacién Profesional de
las Relaciones Institucionales (APRI) que se refiere al «traslado de intereses pri-
vados a las instituciones publicas». De esta manera, se tratarfa de diferenciar
entre la defensa de intereses privados, que seria el objeto del lobby, y la defensa del
interés ptblico, propio de la participacién politica. Desde nuestro punto de vista,
se trata de una distincién tan habitual como inadecuada para afrontar la regula-
cién de este fenémeno. En primer lugar, porque cualquier decisidn, especial-
mente las legislativas, afectan a la sociedad. No en vano, el cardcter general de las
mismas es uno de sus elementos distintivos y, en el dia a dfa, ningdn grupo, sea
de la naturaleza que sea, defiende su interés como algo que provoca beneficios
exclusivos para el propio grupo, sino que al desarrollar las actividades de lobby
siempre se tratard de buscar el enfoque de interés piblico de la posicién defen-
dida, lo que harfa dificil establecer un filtro en primer término. Si a esto se le une
que, en la propuesta, disefio e implementacién de politicas pablicas los distintos
actores suelen defender intereses contrapuestos, resulta discutible que en una
sociedad pluralista se puedan establecer discriminaciones a la participacién

40 Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién ptblica y buen gobierno
disponible (GdC) en: http://noticias.juridicas.com/base_datos/CCAA/542867-1-19-2014-de-29-dic-ca-cata-

luna-transparencia-acceso-a-la-informacion-publica.html
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politica a priori, en funcién de una identificacién previa de sus intereses como
generales (algo habitual, por ejemplo, en las ONG) o particulares (como podrian
ser las empresas). Esto nos conduce a una segunda fase de la reflexién, que tende-
rfa a identificar el interés general con la ausencia de dnimo de lucro, atribuyendo
un extra de legitimidad a aquellos que defienden causas en las que no hay un inte-
rés lucrativo directo, algo que, resulta aventurado al identificar el 4nimo de lucro
con el interés personal y, lo que es mds significativo, la ausencia del mismo con
el interés general.

Nosotros pensamos que cualquier grupo, asociacién, empresa o ciudadano
que pretende influir ante los poderes publicos deberd obtener una misma acogida
por parte de la regulacién. De este modo, serdn los objetivos defendidos, una vez
escuchados, y las actividades realizadas las que determinardn hasta qué punto la
intervencién de esos grupos sirve para mejorar el resultado del proceso de toma
de decisiones, adecudndolo a la realidad del asunto y al punto de vista de afecta-
dos e interesados o, por el contrario, lo perjudica introduciendo un elemento de
desigualdad en un sistema democrdtico que se basa en la representacién.

De esta manera, desechado el criterio de la finalidad, por ser comtn, y el de la
naturaleza del interés defendido, por resultar insuficiente como elemento determi-
nante de la regulacion, consideramos interesante explorar la via del tipo de accidn.
En linea con la definicién de Transparencia Internacional, identificamos el lobby
con «la accién sobre los distintos actores que participan en el proceso legislativo»,
y nos centraremos en la actividad, incluyendo a todo aquel que realiza estas activi-
dades, incluidos los particulares, cuyos grupos, como en el caso de la regulacién
irlandesa, estarfan sujetos también a los requisitos de transparencia.

Estas actividades estdn basadas fundamentalmente en la «comunicacién
directa o indirecta». La accién del lobby es fundamentalmente una labor que
tiene en la informacién, personal o a través de la opinién publica, su materia
prima fundamental. De ahi que todas sus acciones, realizadas de manera conti-
nua, velando por promover un entorno politico favorable para los intereses defen-
didos; o con objetivos concretos, a través de campaifias con inicio y fin, tengan
como eje la informacién, su consecucién y su transmisién a los distintos actores
que participan, directa o indirectamente, en las decisiones publicas.

Durante mucho tiempo, el lobby se ha caracterizado exclusivamente por
facilitar el acceso a los decisores publicos, contando entre sus filas con antiguos
politicos o antiguos funcionarios que garantizaban ese acceso, como parte funda-
mental de sus servicios, pero hace tiempo que eso empez6 a cambiar. Hoy las
actividades de los grupos de influencia podrian dividirse fundamentalmente en
cinco tipos: aquellas vinculadas a la creacién de una posicién favorable, las de
consecucién de informacidn, las que se refieren a la relacién con los decisores,
aquellas que tratan de crear un clima de opinién publica favorable y las que bus-
can la movilizacién social.

La lista de actividades de influencia a dia de hoy es pricticamente infinita y
abarca desde las actividades de transmisiéon de informacién directa, como la
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elaboracién de andlisis regulatorios, estudios e informes, la negociacién, la parti-
cipacién en comisiones parlamentarias o grupos de trabajo, las intervenciones
publicas, etc., hasta otras actividades como el seguimiento legislativo, el acceso a
los parlamentarios, la creacién de una red de contactos, el mantenimiento de rela-
ciones profesionales con decisores (que cuenta con mecanismos propios de las
relaciones humanas bdsicas como un mensaje de interés, una llamada telefénica
de preocupacién, un cruce casual, una comida....), la relacién con medios de
comunicacién y la opinién pablica*!, la financiacién de congresos y reuniones e
incluso de informes técnicos, la gestién de la reputacién, el establecimiento de
alianzas, la sensibilizacién*?, la movilizacién ciudadana, etc. Ademds, encontra-
mos otras que, aunque no coincidan en el tiempo, pueden influir en los procedi-
mientos normativos predisponiendo la voluntad de los actores que participan en
la toma de la decisién, como la financiacién de campaifias electorales, las incom-
patibilidades y las puertas giratorias. Se trata de actividades que, como sefialan
Revuelta y Villoria, «pueden ser legales, pero son empleadas para crear politicas
o leyes que favorecen intereses econémicos privados y dafian al interés general» y
pueden provocar la «captura de politicas», definida como «el control por grandes
grupos de interés de dreas de politicas dentro de un Estado»®.

Todas estas actividades pueden desarrollarse en momentos distintos del pro-
ceso que siguen las politicas piblicas y pueden entrafiar riesgos de corrupcién o
malas pricticas relacionados con el lobby, desde la formulacién, a la toma de
decisién y la implantacién de la politica. Como sefialamos en Villoria (2015)
algunos ejemplos de practicas y actividades que pueden suponer riesgos de
corrupcién o practicas no éticas son**:

41 Aunque tradicionalmente las acciones de lobby preferfan permanecer al margen de la opinién
publica, hoy en la sociedad de la informacién la sociedad reclama a la politica y a los politicos mds transparen-
cia, mas legitimidad (GUTIERREZ-RUBIL, A., La politica vigilada, Barcelona, Editorial UOC, 2011), y estas
nuevas dindmicas de la politica exigen que las actividades que buscan incidir en la vida politica se desarrollen
de cara a la opinién publica y cuenten con apoyo social. Los lobbies han entendido que la opinién puablica
puede convertirse ademds en la forma de llegada més directa a los decisores. De esta manera, puede servir para
introducir una cuestién en la agenda politica, lograr una reunién que no termina de producirse, fortalecer la
legitimidad de sus propuestas, o cambiar los términos de una negociacién.

42 En esta linea el lobby también entiende la necesidad de trabajar la sensibilizacién, el camino mds
largo pero también el mds seguro para lograr incidencia pablica promoviendo «un cambio en diferentes pla-
nos: en el de los conocimientos, en el de los valores y en el de las actitudes (en el pensar, en el sentir y en el
actuar)» (Ingenierfa sin Frontera, 2010: 75). As{ lo han entendido organizaciones como Médicos del Mundo,
que en su pagina web sefiala cémo para lograr sus objetivos: «necesitamos sensibilizar a la sociedad». Para este
fin, elementos como congresos, seminarios, exposiciones, libros, documentales y campafias de sensibilizacién,
aunque no tengan un objetivo de lobby especifico, suponen una tremenda ayuda al fomentar y crear, si tienen
éxito, una cultura y unos comportamientos que favorecerdn para la defensa de los objetivos perseguidos.

43 REVUELTA, A. VILLORIA, M. «La regulacién de los grupos de interés como instrumento de preven-
cién de la corrupcién» en «La corrupcién en Espafia. Ambitos, causas y remedios juridicos» VILLORIA, M.
GIMENO, J. M. Y TEJEDOR, J. Atelier Libros, 2016. P4g. 410

44 VILLORIA, M. (dir) y REVUELTA, A. (coordinadora) (2015), Una evaluacién del lobby en Espafia:
Andlisis y propuestas. Transparencia Internacional Espafia.
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1. Financiacién de partidos politicos para obtener regulaciones beneficiosas
una vez que los partidos financiados accedan al gobierno;

2. Puertas giratorias;

3. Captura regulatoria y técnica (por ejemplo mediante el control de los
grupos de expertos, la financiacién de investigacién sesgada, o la financia-
cién de congresos y reuniones profesionales a cambio de apoyo difuso a
los intereses de los financiadores);

4. Adopcién de normas que generan voluntariamente lagunas o loopholes
para evitar los verdaderos controles (diluting regulation),

5. Adopcién de normas que debilitan las restricciones hasta convertir ciertas
leyes en un verdadero ejemplo de fachada o window dressing (debilitating
restrictions);

6. Debilitamiento de los controles y la aplicacion de las leyes en la fase regu-
latoria (weakened enforcement).

7. Entorpecimiento de la aplicacién de sanciones a través de presiones a los
decisores (weakened penalties);

8. Redaccién fraudulenta de términos de referencia en un contrato publico
para asegurar que lo obtenga un sujeto privilegiado, etc.

¢) El sujeto pasivo del lobby

Al hablar de modelos regulatorios nos encontramos con otro elemento rele-
vante, el de los sujetos pasivos de la presién, aquellos que reciben son objeto de
la influencia en su toma de decisiones. En este sentido es habitual hablar del
lobby ante el poder legislativo y el lobby ante el poder ejecutivo, aunque en algu-
nos paises se habla también con frecuencia del lobby judicial. Mientras algunos
paises optan por regular solamente la actuacién de los lobbies en un campo, nor-
malmente el legislativo, hay otros que, aunque regulen ambos, lo hacen de forma
separada, como ha venido haciendo hasta hace muy poco la Unién Europea y
sigue haciendo en Estados Unidos, sélo algunos optan por regularlo de manera
conjunta.

En este trabajo, centrado principalmente en Espafia, vamos a analizar las res-
puestas normativas ante la accién de los grupos de presién que tratan de influir
en el poder ejecutivo.

La raz6n es clara. A estas alturas resulta a todas luces innecesario explicar c6mo
el nacleo del poder normativo, en nuestro sistema constitucional, estd en el
Gobierno, canalizado a través de la iniciativa legislativa y la potestad reglamenta-
ria. Asi lo vienen corroborando distintos estudios empiricos que coinciden en
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seflalar como mds del 90% de las normas que son finalmente aprobadas por el Par-
lamento tienen su origen en el poder ejecutivo®.

Si el constitucionalismo es basicamente control al poder, los controles debe-
ran ponerse en los centros de decisidn, y actualmente éstos se encuentran princi-
palmente en el Gobierno y en las relaciones que los lobbies tienen con los distintos
responsables de la administracién. De ahf la conveniencia de buscar una respuesta
juridica a la actuacién que estos grupos desarrollan para influir en el poder ejecu-
tivo, especificamente en la elaboracién de leyes o normas con rango de ley (antes
de llegar al Parlamento) as{ como en la elaboracién de disposiciones generales y
la elaboracién y aplicacién de las politicas pablicas. Pero no podemos olvidar que
para realizar esta labor de influencia directa son muchas las actividades m4s infor-
males, como invitaciones, regalos, o expectativas laborales generadas en cargos
publicos, que sin una intencién de influencia directa buscan crear posibilidades
de acceso, crear un clima de confianza, permanecer en la agenda de los decisores,
con expectativas a medio y largo plazo.

III. LA REGULACION ACTUAL DEL LOBBY EN ESPANA

Aunque estas actividades en nuestro pais no estin reguladas de manera espe-
cifica eso no quiere decir que el tema haya estado ausente de nuestro debate
normartivo.

Ya en el debate constituyente se propuso, dentro de la regulacién del dere-
cho de peticién ante las Cdmaras, la regulacion de esta materia, aunque siempre
vinculada al 4mbito parlamentario®. Desde entonces las propuestas de regula-
cién, en dmbito parlamentario o en el del poder ejecutivo, se han ido
sucediendo.

45 JiMENEZ APARICIO, E., «El procedimiento de elaboracién de los anteproyectos de ley: la fase guber-
namental», en MENENDEZ, A. (Dir.) y Pau, A. (Dir. adjunto), La proliferacién legislativa: un desafio para el
Estado de Derecho, Civitas-Colegio libre de eméritos, Madrid, 2004. Pp. 315 y ss

46 La propuesta planteaba afiadir dos apartados més a este punto: se afiadfan dos pdrrafosl: «3. Las
Comisiones podrdn recibir delegaciones de grupos legitimos de intereses, en sesiones que siempre tendrdn
caricter pablico. 4. Una ley orgdnica establecer un sistema de control y registro para los grupos de intereses
que actden de modo permanente». BOCG, ntim. 44, de 5 de enero de 1978, pp. 698 y 699.

47 Las primeras se remontan a la IV Legislatura donde podemos localizar la Proposicién de Ley relativa
al establecimiento por el Congreso de los Diputados de un Registro publico de grupos de interés y un Cédigo
Deontolégico de los mismos (122/000151), Proposicién no de Ley relativa al establecimiento por el Congreso
de los Diputados de un Registro pablico de grupos de interés y un Cédigo Deontolégico de los mismos.
(162/000238), Proposicién no de Ley sobre la regulacién de los grupos de interés (162/000244). E incluso la
Solicitud de creacién de una Ponencia en el seno de la Comisién de Reglamento para debatir el estableci-
miento de un Registro ptblico de grupos de interés y sus normas de funcionamiento (154/000046).

Pasardn los afios, hasta la IX Legislatura, para volver a encontrar iniciativas parlamentarias en este sen-
tido, como Proposicién no de Ley sobre creacién de un registro de lobbies o grupos de intereses (162/000007)
de ERC-ICV (2008) y la Proposicién no de Ley sobre creacién de un registro de lobbies o grupos de intereses.
(161/000001).
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El debate adquiri6 mds fuerza fue durante la discusién de la Ley 19/2013, de
9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno,
especialmente después de que el presidente del Gobierno Mariano Rajoy, en el
Debate del Estado de la Nacién de febrero de 2013 sefialara la necesidad de una
«regulacién parlamentaria de las organizaciones de intereses (los llamados lob-
bies), con medidas que clarifiquen cudles pueden ser sus actividades y cudles
deben ser sus limites»*®. En la fase de enmiendas a dicha ley todas las fuerzas poli-
ticas salvo el Grupo Parlamentario Popular, plantearon enmiendas en el sentido
de regular la actividad de estos grupos®.

En los dltimos tiempos algunas Comunidades Auténomas han afrontado la
regulacién del lobby y lo han hecho desde la perspectiva del poder ejecutivo as{
Aragén se refiere a «cualesquiera de los cargos o autoridades del sector piblico de
Aragén, de las Instituciones y 6rganos estatutarios, asi como de sus empleados»?,
Castilla y La Mancha a aquellos que pretenden «influir directa o indirectamente
en los procesos de elaboracién de las politicas o disposiciones normativas, en la
aplicacién de las mismas o en las tomas de decisiones de la Administracién de la
Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha y de sus organismos y entidades

La siguiente legislatura, la X, serfa la mds prolifica en propuestas de ese tipo y as{ encontramos una Pro-
posicién no de Ley relativa a la creacién de un registro general de intereses o «lobbies» (162/001103), Propo-
sicién no de Ley para la creacién de un registro de lobbies o grupos de intereses (162/000148) (2012) del
Grupo Parlamentario de IU, ICV-EUiA, CHA: La Izquierda Plural, Proposicién no de Ley para la creacién de
un registro de lobbies o grupos de intereses (161/000168), Proposicién de reforma del Reglamento del Con-
greso de los Diputados sobre regulacién de la actividad de los grupos de interés o lobbies (410/000011) y la
Proposicién de reforma del Reglamento del Congreso de los Diputados sobre regulacién de la actividad de los
grupos de interés o lobbies (410/000010).

También en la XI Legislatura se present6 una Proposicién de reforma del Reglamento del Congreso asi
como una Proposicién de reforma del Reglamento del Congreso de los Diputados para la creacién del Regis-
tro de los Grupos de Interés o Lobbies (410/000001).

48 Debate del Estado de la Nacién, Mariano Rajoy, 20.2.2013. Disponible en: http://www.cepc.gob.
es/docs/default-source/default-document-library/discurso-integro.pdf?sfvrsn=0 (consultado: 3 de noviembre
de 2017)

49 El Grupo Mixto solicitaba «Un registro de representantes de grupos de interés. ...y que estos elabo-
raran informes periédicos de sus actividades y financiacién asi como de sus interlocutores ptblicos y sus con-
tribuciones de campafia no dinerarias y pagos en eventos a entidades (30).

La propuesta de ERC consistia en solicitar al Gobierno espafiol la presentacién ante el Congreso de los
Diputados, un Proyecto de Ley de Regulacién de los grupos de interés o lobbies. ... En esta regulacion se esta-
blecerd la creacién de un registro de lobbies, la regulacién de un cédigo de conducta con fuerza legal, las
medidas de transparencia, publicidad y control que deben regirlos, asf como las oportunas sanciones en caso
de incumplimiento (77 y 178).

Izquierda Plural solicitaba un Proyecto de Ley de Regulacién de los grupos de interés o lobbies, que
entre otras cuestiones regule la creacién de un registro de lobbies, la regulacién de mecanismos de control y
transparencia de su actividad, asf como la descripcién de infracciones y su correspondiente régimen sanciona-
dor (259).

UPYD hablaba Registros en cada administracién y Cédigo de Conducta (362).

CiU planteaba un Registro General de Intereses, siguiendo la normativa europea al respecto. El Regis-
tro de Grupos de Interés dependerd de la Agencia Estatal de Transparencia, Evaluacién de Politicas Pablicas
y la Calidad de los Servicios. Y Cédigo de Conducta (438).

50 Ley 5/2017, de Integridad y Etica Pdblicas de Aragén, art. 35
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publicas vinculados o dependientes»’!, Catalufia incluye «todas las actividades
realizadas con la finalidad de influir directa o indirectamente en los procesos de
elaboracién o aplicacién de las politicas y la toma de decisiones, con independen-
cia del canal o medio utilizado, incluyendo los contactos con autoridades y cargos
publicos, diputados, funcionarios y personal al servicio de las instituciones...»>?
o en la Comunidad Auténoma Valenciana, cuyo Anteproyecto de ley habla de
«Los cargos publicos y el personal empleado publico de la Administracién de la
Generalitat y de su sector pablico instrumental, cualquiera que sea su régimen
juridico»’’.

Mis alld de la normativa especifica, o la ausencia de ésta, en el dmbito nacio-
nal habria que acudir a aquellas las restricciones que afectan a la conducta de los
empleados puablicos y que se encuentran en el CP, en las normas de funcién
publica, con sus respectivas normas de régimen disciplinario, en las reglas sobre
abstencién de las leyes reguladoras del procedimiento administrativo y las nor-
mas de incompatibilidades.

Las primeras se refieren a los delitos cometidos por la adopcién fraudulenta
de decisiones publicas, e incluirfa los delitos de prevaricacién, abuso de funcio-
nes, cohecho, o trifico de influencias, que podrian llevarse a cabo cuando al favo-
recer determinadas posturas, tras recibir dadivas o regalos de la organizacién
favorecida en un procedimiento administrativo.

Las normas relativas al conflicto de interés, que se centran en un régimen de
incompatibilidades que se extiende hasta dos afios después del cese, la transpa-
rencia sobre causas de posible incompatibilidades y sobre cualquier actividad que
les pudiera proporcionar ingresos, asi como de sus declaraciones de bienes patri-
moniales y la obligacién de abstencién e inhibicién en casos que afecten a sus
intereses personales, cubren sélo una parte de las acciones de lobby, aquellas que
se realizaran afectaran a los intereses personales, econémicos o profesionales, del
funcionario publico, entendiendo como tal sus intereses propios, los familiares,
incluyendo los de su cényuge o persona con quien conviva en andloga relacién de
afectividad y parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad o segundo
grado de afinidad, los de las personas con quien tengan amistad intima, los de
aquellas de personas juridicas o entidades privadas a las que haya estado vincu-
lado por una relacién laboral o profesional de cualquier tipo en los dos afios ante-
riores al nombramiento y los de personas juridicas o entidades privadas a las que
los familiares previstos en la letra b) estén vinculados por una relacién laboral o
profesional de cualquier tipo, en el ejercicio de funciones de direccién, asesora-
miento o administracién. Estas medidas, que en ocasiones son criticadas por

51 Ley 4/2016, de 15 de diciembre, de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha. art. 43

52 Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno
de Catalufia, Art. 47.2

53 Anteproyecto de Ley, de la Generalitat, reguladora de la actividad de lobby en el dmbito de la Gene-
ralitat y de su sector pablico instrumental, Art. 2
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excesivas, se desenvuelven en el marco de prevenir situaciones de riesgo que pue-
dan derivar en situaciones concretas de corrupcién.

En este sentido el ordenamiento establece una regulacién preventiva que
busca evitar el conflicto de intereses, evitando que la relacién profesional previa
de una organizacién con el empleado publico, por haber trabajado previamente
en la empresa privada, pueda contaminar sus decisiones.

Las incompatibilidades se recogen actualmente en la Ley 3/2015, de 30 de
marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracién General del
Estado establece un marco amplio de limitaciones en esta materia, y cuya exigi-
bilidad se inicia incluso desde una etapa anterior al nombramiento del alto cargo
(pues se le exige que acredite su idoneidad para el puesto) y que se extienden
hasta los dos afios siguientes al cese.

Ademds, todas las autoridades y el personal al servicio de las Administracio-
nes Publicas, deberdn, segtn el articulo 23.2.e) de la Ley 40/2015, de 1 de octu-
bre, de Régimen Juridico del Sector Publico, abstenerse en caso de: «Tener
relacién de servicio con persona natural o juridica interesada directamente en el
asunto, o haberle prestado en los dos tltimos afios servicios profesionales de cual-
quier tipo y en cualquier circunstancia o lugar. Este deber de abstencién se agrava
para los miembros del Gobierno y altos cargos de la Administracién General del
Estado, a los que el articulo 12 de la LAACC, impone un deber de abstencién mds
riguroso en cuanto que exige obligaciones formales adicionales para su constancia
y publicidad.

También es importante considerar en este punto la Ley 7/2007, de 12 de
Abril, del Estatuto bdsico del empleado publico en cuyo capitulo VI se establece
el Cédigo de Conducta de los empleados pablicos que incluye en sus articulos 53

y 54.

IV. OTRAS RESPUESTAS NORMATIVAS A LA INFLUENCIA:
TRANSPARENCIA, CODIGOS DE CONDUCTA Y FORMAS
DE PARTICIPACION.

Como hemos sefialado anteriormente nosotros proponemos abordar la trans-
parencia de los grupos de presion desde la transparencia de sus actuaciones, aun-
que esta solucién tampoco esté exenta de problemas, pues nos enfrentamos, como
hemos visto, a un abanico enorme de actividades entre las que un buen nimero
de ellas serfan actividades informales sin un objeto de influencia especifico, sino
con objetivos de influencia indirectos, como los que estdn detrds de la mayoria de
las sefialadas anteriormente.

Ademds consideramos que una regulacién de las actuaciones de los grupos de
presion tiene que ir mucho mds alld del establecimiento de medidas de transpa-
rencia como las vistas, de ahi que propongamos otra serie de medidas destinadas
a facilitar la participacién de estos grupos en politica. Este tipo de medidas

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, nam. 40, 2017, pp. 399-430



LA ACTIVIDAD DE LOS GRUPOS DE PRESION ANTE EL PODER EJECUTIVO: UNA RESPUESTA... 41 S

contribuirdn a, como estamos proponiendo, ir mds alld del control y buscar una
auténtica democratizacién de las actuaciones de los grupos.

Coincidimos con Transparencia Internacional cuando sefiala que «(L)a regu-
lacién del proceso de elaboracién de leyes y de reglamentos deberfa revisarse, para
asegurar un campo de juego equilibrado entre los intereses en juego... se precisa
mayor garantia de participacién para todos los afectados, mds informacién acerca
de los mecanismo de consulta y participacién y canales claros de comunicacién
entre ciudadanos y gobiernos/parlamentos«>*.

a) Transparencia
1. El registro y los informes periddicos

Como ya hemos visto, desde la Federal Regulation of lobbying Act de 1946
(USA) el modelo de control de los grupos de presién ha girado en torno a la crea-
cién de un registro que permita identificar a todas aquellas personas fisicas o juri-
dicas que pueden establecer relaciones con las instituciones publicas, asi como
conocer sus intereses, sus clientes, las actividades realizadas con este fin y los
recursos empleados en ellas. Se trata de un modelo tradicional de transparencia
centrada en el sujeto.

Al establecer este tipo de registros para las organizaciones se plantean varios
interrogantes, tales como la voluntariedad u obligatoriedad, y los incentivos y
penalizaciones de los que opten por no registrarse, que pueden ser, entre otros, el
acceso a los poderes publicos por parte de los inscritos; informacién sobre inicia-
tivas y proyectos relacionada con sus dmbitos declarados de interés o acceso a reu-
niones o conferencias informativas que puedan organizarse por parte del gobierno.

El segundo interrogante trata sobre el establecimiento de un registro comin
para todas las administraciones y organismos publicos o la creacién de uno para
cada administracién y el tercero sobre la extension de los datos que los registros
deben ofrecer.

Este modelo de registro suele venir acompafiado habitualmente de la obliga-
cién de presentar informes periédicos centrados fundamentalmente en la activi-
dad. En este sentido, hay que detallar los procedimientos en los que se ha
participado, quién ha participado en los mismos, los responsables pablicos con
los que se ha tenido relacién durante el periodo, el presupuesto dedicado a esta
actividad o el dinero facturado en compensacién de los servicios prestados, si se
ha trabajado para terceros. Otros van mds alld al incluir en estos informes la
publicidad de «las actuaciones de los grupos de interés, especialmente de las

54 «Una evaluacién del lobby en Espafia: Andlisis y propuestas», Transparencia Internacional, 2014.
Pig. 103
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reuniones y audiencias celebradas con autoridades, cargos putblicos, miembros
electos o diputados, y de las comunicaciones, los informes y otras contribuciones
con relacién a las materias tratadas»’

Lo que resulta interesante desde nuestra perspectiva, es que es necesario ofre-
cer el detalle de las actuaciones de influencia de cualquier tipo, sobre las que han
pretendido ejercer acciones de influencia. El modelo del registro que nosotros
planteamos serfa muy similar al contemplado anteriormente con la tnica diferen-
cia de que, seglin nuestra propuesta, el registro se basarfa no en la naturaleza de
los grupos, sino en las actividades desarrolladas, de las que ya es necesario dar
cuenta en los informes periédicos. De esta manera, se resolverian los interrogan-
tes planteados no existiendo la necesidad de plantear la obligatoriedad del regis-
tro, ya que todas las actividades se incorporarfan automdticamente al mismo.
Tampoco existiria la necesidad de optar entre uno o mds registros, al construirse
en la pdgina web un Gnico registro, fruto de la acumulacién organizada de las
actividades realizadas. Por Gltimo, la extensién de los datos se ampliaria al reco-
ger la actividad desarrollada y no tanto por los detalles de la organizacién, aun-
que de manera natural incorporarfa la mayorfa de la informacién que hoy se
requiere en un registro de Jobbies. Ademds, como se puede ver, el c6digo de con-
ducta se centra en la actividad individual, por lo que, segtin nuestra propuesta,
conservaria su eficacia.

En nuestro pafs actualmente s6lo existe un registro de lobby nacional*®, el de
la CNMC. Se trata de un registro voluntario, que adopta una definicién amplia
de grupos de interés, que incluye a aquellos que actian en defensa de intereses
propios, de terceros o incluso de otros intereses generales. De esta manera su
dmbito objetivo agrupa empresas y grupos de empresas, organizaciones no guber-
namentales o corporaciones de derecho publico, entre otros. Este Registro es de
cardcter pablico y gratuito, y, su gestién y tramitacién plenamente electrénica y
el alta en el mismo conlleva un compromiso, recogido en unos Principios de
Actuacién de obligado cumplimiento (que veremos con mds detalle al hablar de
los c6digos de conducta).

2. La agenda de los cargos piblicos

Para tener acceso a estas actividades de influencia sobre las que pretendemos
centrar el registro, no hay forma mds segura que hacerlo a través de la agenda
publica de los cargos publicos. Esto, ademds de para conocer més a fondo su tra-
bajo nos puede permitir conocer a los actores que estdn participando activamente

55 Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién ptblica y buen gobierno,
Art. 49.

56 Hoy estdn operativos también los registros establecidos por la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno.
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en las decisiones publicas haciendo llegar sus puntos de vista y propuestas a la
administracién fuera de los trdmites formales establecidos.

En este sentido, los partidarios de la publicidad de las agendas publicas,
plantean la necesidad de hacer piblicos los informes periédicos de entrevistas de
miembros del Gobierno con diferentes grupos de presién, as{ como del contenido
de las mismas, incorporando tanto el resumen de lo tratado como los dictdmenes
que se hayan realizado como consecuencia de las mismas.

De este modo, podemos decir que la publicidad de las agendas estd relacio-
nada, aunque no exclusivamente, con la regulacién de la actividad de los grupos
de interés. La agenda dard publicidad a las actividades de naturaleza ptblica que
lleven a cabo y se incluird en la pdgina de Internet de sus respectivas institucio-
nes. Para garantizar la eficacia de la misma, serfa conveniente definir un estdndar
de publicacién con formato abierto y reutilizable que, ademds de permitir su
actualizacién de forma consistente y dgil, establezca plazos para la publicacién y
permita procesar de manera conjunta la informacién.

Segin este modelo, la agenda se convertirfa, de manera indirecta, en comple-
mento o base del registro de grupos de interés, al visibilizar a todas aquellas per-
sonas o entidades que realizan actividades dirigidas a influir de manera directa
sobre los diputados. La agenda se convierte asf en un pseudoregistro concentrado
en aquellos que hacen lobby y no solamente en los que se identifican como tales,
resolviendo, como hemos visto, el problema de la voluntariedad.

En Espafia no existe obligacién de hacer publicas estas agendas de manera
activa, y asi lo ha dejado claro el Consejo de Transparencia, pero se ha planteado
con frecuencia la obligacién de proporcionar esa informacién a través del derecho
de acceso a la informacién publica. Estas reiteradas solicitudes han dado lugar a
un criterio interpretativo conjunto del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
y la Agencia Espafiola de Proteccién de Datos, CI 002/20016, en el que se deter-
mina que solo es posible solicitar informacién relativa a reuniones celebradas en
el ejercicio de funciones publicas y en condicién de responsable piblico. Que la
informacién deberd ser proporcional a la importancia del interés pablico exis-
tente en la divulgacién de la informacién y que, cuando se solicite informacién
identificativa de los participantes se protegerin aquellos datos personales espe-
cialmente protegidos, y se facilitardn aquellos que afecten a miembros del
Gobierno, Altos Cargos, directivos publicos profesionales, empleados puiblicos o
personal de sujetos obligados por le ley de transparencia. Que en el caso de parti-
cipantes de entidades de derecho privado, la informacién identificativa se limi-
tard a administradores o miembros de sus érganos de gobierno o direccién, o altos
directivos y que cuando en la reunién hubieran participado asesores o consulto-
res, lugar que habitualmente ocupan los grupos de presion, la informacién se
limitarfa a sefialar esta circunstancia sin incluir otra informacién identificativa de
los mismos. Mientras que el resto de participantes no deben ser identificados,
basta con mencionar el 6rgano, o la entidad privada a la que pertenecen. En todos
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los casos anteriores los asistentes podrian prestar su consentimiento, segin las
exigencias de la LOPD.

3. La huella normativa

Laley 19/2013 sefiala en su predmbulo que «solo cuando la accién de los res-
ponsables publicos se someta a escrutinio, cuando los ciudadanos pueden conocer
c6mo se toman las decisiones que les afectan,... o bajo qué criterios actian nues-
tras instituciones podemos hablar del inicio de un proceso en que los poderes
publicos comienzan a responder...»

Asi lo muestra, con ejemplos concretos, Transparencia Internacional que, en
su informe sobre el estado del lobby en Espafia, denuncia como habitualmente en
estas negociaciones, que tienen lugar de forma informal, suelen participar todos
los actores implicados o interesados en esta politica, sefialando también como «de
todas estas reuniones no hay informacién publica: el proceso de generacién de las
modificaciones no ha sido pablico, ni se ha seguido un proceso de consultas y par-
ticipacién democritico»”’.

De ahf la relevancia de poder conocer las modificaciones que se han ido intro-
duciendo en un texto normativo durante su trdmite parlamentario, algo que hoy
es posible, y la necesidad de ir mds alld de los debates parlamentarios, para enten-
der las causas, motivaciones y actores que han influido en todo el proceso, espe-
cialmente en la fase inicial del mismo.

La tecnologia existente permitiria que aquellos que estén interesados pudie-
ran conocer el 7zer de cualquier decisién publica desde el principio de su elabora-
cién, asi como los distintos cambios que a propuesta de afectados, interesados y
expertos se han ido introduciendo, con el fin de dotar de mayor transparencia a
todo el proceso y permitir a los ciudadanos saber cémo ha evolucionado una
norma y en qué sentido.

De este modo, se podria dotar a todos los actos normativos tramitados por el
poder Ejecutivo y el Legislativo de una memoria de andlisis de trazabilidad o
huella digital. Esta huella incorporaria no sélo una relacién de los actores que han
intervenido, sino el momento en el que lo han hecho y la informacién proporcio-
nada por cualquier via durante el proceso. Informacién publica, segin el articulo
13 de la ley, abarca «los contenidos o documentos, cualquiera que sea su formato
o0 soporte, que obren en poder de algunos de los sujetos incluidos en el dmbito de
aplicacién de a Ley y que hayan sido elaborados o adquiridos en el ejercicio de sus
funciones». Algo que como el Consejo deja claro, busca que se proporcione toda
aquella «informacién que tenga relevancia en la tramitacion del expediente o en

57 «Una evaluacién del lobby en Espafia: Andlisis y propuestas», Transparencia Internacional, 2014.
Pig. 75
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la conformacién de la voluntad piblica del 6rgano,... relevante para la rendicién
de cuentas, el conocimiento de la toma de decisiones puablicas y su
aplicacién»’®.

De esta manera, aunque cabe la posibilidad de solicitar esta informacién
publica de manera proactiva, el hecho de que ésta esté disponible en las pdginas
web junto al resto de informacién relativa a cada iniciativa legislativa y en forma-
tos reutilizables, supondria una garantfa de transparencia de la actuacién de estos
grupos de presion.

El conocimiento publico de las propuestas presentadas por los grupos de
interés favorecerd la transparencia del procedimiento sin que haya sospechas de la
existencia de zonas oscuras o que escapan al normal funcionamiento de los meca-
nismos de representacién. Ademds, si la actualizacién se realizara a tiempo, esta
informacién proporcionada estarfa también a disposicién del resto de decisores
mejorando las posibilidades de deliberacién, negociacién y, en dltimo término,

la calidad democritica del proceso™.

4. La transparencia en la relacion con los medios de comunicacion y la movilizacion social

Como consecuencia del papel que juega la opinién puiblica en la toma de
decisiones publica, del que hemos hablado antes, existe otra via de transparencia
utilizada en ocasiones al buscar respuesta a las actuaciones del lobby. Se trata de
la obligacién de dar cuenta del nombre de aquellas publicaciones en las que la
campafia hubiera publicado articulos o editoriales con intencién de presionar
(FRLA, 19406).

También algunos paises como Canadd establecen la obligacién de registrarse
en el Registro de lobby para aquellos que realizan actividades de «grass-roots
lobbying», aquellas que utilizan técnicas de movilizacién social para influir en
los poderes publicos, tanto en el disefio estratégico como en la organizacién de
este tipo de actividades.

58 CI/006/2015, de 12 de noviembre

59 La normativa espafiola plantea una dificultad en este sentido al establecer en el articulo 18.1.b) de
la ley 19/2013, que la «informacién que tenga cardcter auxiliar o de apoyo como la contenida en notas, borra-
dores, opiniones, resimenes, comunicaciones e informes internos o entre érganos o entidades administrati-
vas» podrd no ser entregada en caso de solicitud de acceso a la informacién puablica. Desde entonces esta
excepcién ha sido utilizada con frecuencia por la administracién lo que ha requerido una intervencién del
Consejo de la Transparencia que en su criterio interpretativo CI/006/2015, de 12 de noviembre, ha sefialado
que la obligada justificacién de la inadmisién de la solicitud de esta informacién debe motivar la «condicién
principal de auxiliar o apoyo» de la informacién denegada, y no basta para ello alegar su condicién de nota,
borrador, opinién, resumen o informe interno... Esto dejarfa fuera a aquellos documentos que a) contienen
opiniones o valoraciones del autor y no manifiesten la posicién de un 6rgano o entidad, B8 cuando se trate de
un texto preliminar o borrador, ¢) o informacién preparatoria de la actividad, d) se refiera a comunicaciones
internas que no constituyan tramites de procedimiento y, por tltimo, e) los informes no preceptivos que no
hayan sido incorporados como motivacién de la decision final.

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, ndm. 40, 2017, pp. 399-430



420 RAFAEL RUBIO NUNEZ

El disefio estratégico incluirfa actividades como la aprobacién de elementos,
el asesoramiento a estas campafias, la contribucién con estudios y andlisis, el
diseflo de mensajes o la preparacién de contenidos y material para este tipo de
campafas de alto componente social. Mientras que las actividades de organiza-
ci6n incluirfan la distribucién de estos contenidos (tanto en papel como en la
red), la interaccién con la sociedad en nombre de la campaifia (respondiendo lla-
madas o cartas, realizando presentaciones, o asumiendo funciones de portavocia)
as{ como en la gestion del dfa a dfa de estas campaiias.

b) Cédigos de conducta
1. Los Cddigos de conducta de los que desarrollan actividades de influencia

Ademds de fomentar la participacién una regulacién que pretenda abordar el
problema del lobby deberfa también controlar con otros mecanismos distintos a
la transparencia el comportamiento de aquellos que quieren ejercer presién y los
decisores. En esta linea algunos ordenamientos establecen c6digos de conducta,
que se convierte en condicién para la inscripcién y la permanencia en el registro
y que incluye una serie de normas que todos deberfan respetar en sus relaciones
de influencia con los distintos poderes pablicos. Estos consisten bdsicamente en
Identificarse, de manera personal o de la organizacién en nombre de la que se pre-
senta, asi como los intereses que defiende. No falsear la informacién y los datos
aportados al registro. Velar por aportar informacién neutra, completa, actuali-
zada y no engafiosa. Respetar la legislacion aplicable a las incompatibilidades de
los cargos publicos, evitar los conflictos de intereses y evitando siempre proponer
una contraprestacién al responsable piblico a cambio de sus servicios.*

Como sefialdbamos anteriormente en Espafia ha sido la CNMC®' el primer
organismo publico en establecer un Cédigo de Conducta de obligado cumpli-
miento para aquellos que forman parte de su registro. Este decdlogo afiade a los
principios genéricos ya reseflados, el respeto a las instituciones y personas con
quienes se relacionan, la transparencia de informar explicitamente de que actian
como grupo de interés y estdn inscritos en el Registro, el no difundir informacién
de cardcter confidencial que hubieran conocido en el ejercicio de su actividad y
aceptar que parte de la informacién que ellos han proporcionado se haga puablica.

Actuar con integridad y honestidad en el desarrollo de su actividad y no
influir ni intentar influir en la toma de decisiones de manera deshonesta ni obte-
ner o intentar obtener informacién de manera, no realizar ningtin obsequio de

60 Por todos el Code of Conduct in Annex 3 of the 2014 Interinstitutional Agreement on the Trans-
parency Register, de la Unién Europea.

61 En el caso de la CNMC se denomina Decélogo ético. Disponible en: https:/rgi.cnmc.es/decalo-
go-etico (consultado el 3 de noviembre de 2017).
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valor ni ofrecer ningiin favor o servicio que pueda comprometer la ejecucién inte-
gra de las funciones publicas.

A esto se afiaden dos elementos novedosos, vinculados al propio registro al
obligarse a informar a las personas u organizaciones a quienes representen de la
existencia de los presentes Principios de Actuacién y al mismo tiempo a no hacer
uso abusivo del alta para darse publicidad, ni dar a entender que les confiere una
situacién o privilegio especial ante los poderes publicos.

En otras ocasiones son las propias asociaciones del sector las que establecen
estos Cédigos de Conducta como condicién previa para poder formar parte de la
asociacién. En Espafia este es el modelo adoptado por APRI®.

2. Los Cddigos de conducta para cargos piblicos

Por el otro lado existen también cédigos éticos y de conducta que establecen
el comportamiento mds apropiado del cargo publico®’. Estos documentos definen
los principios y reglas de comportamiento éticos que una organizacion entiende
y asume que deben aplicarse a las actividades que desarrolla, tanto en sus relacio-
nes internas como en sus relaciones externas, asi como a sus actuaciones y a sus
pautas de gobernanza. Estos Cédigos, que tratan de dar respuesta a eventuales
conflictos de intereses, establecen la obligacién de presentar una declaracién de
bienes y/o de intereses, suelen incluir las obligaciones que puede contraer el Alto
Cargo frente a entidades a las que presta servicios, estableciendo un elenco de
incompatibilidades y prohibiciones e incluyen también materias como el uso de
informacién confidencial o el uso indebido de las instalaciones y el personal.

En Espaiia, junto a la existencia de c6digos de conducta en las Comunidades
Auténomas®, estos cédigos forman parte de la Ley del Estatuto Bdsico del
Empleado Pidblico que, en lo que podria afectar al lobby, establece entre sus prin-
cipios éticos el respeto a la Constitucién y a las normas (1), la satisfaccién de los
intereses generales de los ciudadanos y se fundamentard en consideraciones objeti-
vas orientadas hacia la imparcialidad y el interés comun, al margen de cualquier
otro factor que exprese posiciones personales, familiares, corporativas, clientelares

62 Disponible en: http://relacionesinstitucionales.es/apri-asociacion-de-profesionales-de-relaciones-insti-
tucionales/codigo-de-conducta/ (consultado el 3 de noviembre de 2017).

63 El ejemplo mds paradigmdtico de estos Cédigos de Conducta es el Cédigo de Conducta del personal
de la UE. Disponible en: https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/code-of-good-administrative-behaviour_
en.pdf (consultado el 3 de noviembre de 2017).

64 Por todos: Pais Vasco: Ley 1/2014, de 26 de junio, Reguladora del Cédigo de Conducta y de los
Conflictos de Intereses de los Cargos Publicos; Decreto 156/2016, de 15 de noviembre, sobre obligaciones y
derechos del personal cargo publico. Catalufia: Acuerdo GOV/82/2016, de 21 de junio. LCAT 2016\325.
Aprueba el Cédigo de conducta de los altos cargos y personal directivo de la Administracién de la Generali-
dad y de las entidades de su sector publico, y otras medidas en materia de transparencia, grupos de interés y
ética publica.
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o cualesquiera otras que puedan colisionar con este principio (2), absteniéndose en
aquellos asuntos en los que tengan un interés personal, asi como de toda actividad
privada o interés que pueda suponer un riesgo de plantear conflictos de intereses
con su puesto publico, (5) vigilardn la consecucién del interés general y el cumpli-
miento de los objetivos de la organizacién(8), no influirdn en la agilizacién o reso-
lucién de trdmite o procedimiento administrativo sin justa causa y, en ningin
caso, cuando ello comporte un privilegio en beneficio de los ticulares de los cargos
publicos o su entorno familiar y social inmediato o cuando suponga un menoscabo
de los intereses de terceros, (9) ejercerdn sus atribuciones absteniéndose de con-
ductas que comprometan la neutralidad en el ejercicio de los servicios publicos,
(11) y guardardn secreto de las materias clasificadas u otras cuya difusién esté pro-
hibida legalmente, y mantendrdn la debida discrecién sobre aquellos asuntos que
conozcan por razén de su cargo, sin que puedan hacer uso de la informacién obte-
nida para beneficio propio o de terceros, o en perjuicio del interés ptblico(12).”

Se establecen también una serie de principios de conducta, que en lo que
afecta a la actuacién de los lobbies supondria administrar los recursos y bienes
publicos con austeridad, y no utilizar los mismos en provecho propio o de perso-
nas allegadas (5)°.

3. Regalos y expectativas

Dentro de estos c6digos de conducta, hemos querido analizar a parte una
serie de normas que afectan especialmente a las actuaciones de los grupos de pre-
sion. Se trata de aquellas que procuran evitar que los grupos de presion logren
provocar en el funcionario piblico una decisién contraria al interés general, a tra-
vés del ofrecimiento de beneficios personales o familiares, de naturaleza econé-
mica o empresarial, o expectativas de los mismos, a través de dddivas, beneficios,
privilegios, invitaciones, etc. o la expectativa de estos, especialmente en forma de
empleo.

Este puede ser material (tangible) o inmaterial (por ejemplo, invitacién a
actos culturales, atenciones especiales, etc.) y la normativa adopta una posicién
segtin la cual hay que suponer que su objetivo serd siempre lograr un contacto, o
una acogida favorable para futuras decisiones. Para dar respuesta juridica a este
comportamiento el Cédigo Penal establece el delito de cohecho®’.

En esta linea la Ley del Estatuto Bdsico del Empleado Publico, a la que ya
nos hemos referido, sefiala que los funcionarios piblicos «(N)o aceptardn ningin

65 Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley del Estatuto Bdsico del Empleado Piblico. Art. 53

66 Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley del Estatuto Bésico del Empleado Pablico. Art. 54

67 Titulo XIX del Cédigo Penal, Delitos contra la Administracién Pdblica (419-424).
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trato de favor o situacién que implique privilegio o ventaja injustificada, por
parte de personas fisicas o entidades privadas»®, y més adelante «se rechazard
cualquier regalo, favor o servicio en condiciones ventajosas que vaya mas alld de
los usos habituales, sociales y de cortesia, sin perjuicio de lo establecido en el
Cédigo Penal»®.

También lo hace la Ley de transparencia, cuando en su Titulo II, referido al
buen gobierno impone como principio de actuacién el que los miembros del
Gobierno y altos cargos de la Administracién General del Estado: «No aceptarin
para si regalos que superen los usos habituales, sociales o de cortesfa, ni favores o
servicios en condiciones ventajosas que puedan condicionar el desarrollo de sus
funciones. En el caso de obsequios de una mayor relevancia institucional se pro-
cederd a su incorporacién al patrimonio de la Administracién Piblica correspon-
diente, (6) ni se valdrdn de su posicién en la Administracién para obtener ventajas
personales o materiales. (9)"%»

As{ aunque del tenor literal de estos articulos se podria deducir la prohibi-
cién absoluta de recibir regalos, la realidad es que, aunque hay una censura clara
ante los regalos cuando implican alguna actuacién activa por parte del funciona-
rio, en cambio, en algunos sectores se considera normal la aceptacién de pequefios
obsequios, invitaciones a comidas, etc., cuando, aparentemente, no se estd direc-
tamente implicado en la toma de decisiones. Esta prictica habitual de aceptar
determinados presentes de escaso valor o invitaciones, por ejemplo a comer, hace
que la regulacién vaya mds alld, admitiendo que los empleados pablicos aceptan
determinados regalos, y estableciendo cautelas adicionales y mecanismos de
control.

¢) Participacion
1. Consejos Consultivos

Existen otras vias, mds indirectas, que pueden también contribuir a mejorar
la transparencia de las actuaciones de los grupos de interés. Se tratar de las nor-
mas que regulan la participacién de la sociedad civil en la toma de decisiones.
Desde los afios noventa, se ha asentado en Espafia un modelo asimétrico de insti-
tucionalizacién de la actividad de muchos grupos de interés que varfa enorme-
mente en funcién de las actividades a las que se dedican, pero que ha hecho
proliferar formas institucionales de interaccién e influencia cotidiana con los
decisores pablicos. Todas estas normas procuran a los grupos un acceso especial a

68 Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto bésico del empleado ptblico. Art. 53.7.

69 Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto bédsico del empleado ptblico. Art. 54.6.

70 Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién piblica y buen gobierno,
Titulo II, articulo 26.2.b).
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ciertos comités, consejos, grupos de expertos o foros que influyen en las regula-
ciones sectoriales, foros a los que también tienen acceso por distintas vias los gru-
pos de interés.

Este modelo de participacién institucional, inspirado en las teorfas de demo-
cracia deliberativa Habermasiana, se apoya en este tipo de 6rganos colegiados
como mecanismo para canalizar los distintos intereses y facilitar la interaccién de
distintos actores.

Como recoge Cerrillo, la figura del 6rgano colegiado, puede constituir un buen
mecanismo a través del cual hacer frente a la institucionalizacién a la que se refiere
Habermas al afirmar que «el desarrollo y la consolidacién de una politica delibera-
tiva, la teorfa del discurso los hace depender, no de una ciudadania colectivamente
capaz de accidn, sino de la institucionalizacién de los correspondientes procedi-
mientos y presupuestos comunicativos, asi como de la interaccién de deliberaciones
institucionalizadas con opiniones publicas desarrolladas informalmente»’".

En Espafia estos consejos consultivos se regulan dentro de los 6rganos cole-
giados definidos como aquellos creados formalmente e integrados por tres o més
personas, «a los que se atribuyan funciones administrativas de decisidn, pro-
puesta, asesoramiento o control, y que actden integrados en la Administracién
General del Estado o alguno de sus Organismos publicos»’2. El problema reside
en que a pesar de la normativa bdsica aplicable”, el articulo 15.2 matiza que «(L)
os 6rganos colegiados de las distintas Administraciones Piblicas en que partici-
pen organizaciones representativas de intereses sociales... podrdn establecer o
completar sus propias normas de funcionamiento»’*.

De esta forma hoy en dfa existen en Espafia mds de 90 consejos de este tipo,
permanentes o ad hoc, vinculados a la AGE que cuentan con estructura, compo-
sicién, funcionamiento y funciones diversas y poco claras que en la prictica se
muestran incapaces de responder al objetivo de hacer llegar los intereses sociales
a las administraciones publicas y evitar los riesgos que podria causar una posicién
privilegiada de los grupos de presién.

2. Procedimientos de consulta piiblica previa y de audiencia e informaciin piiblica

Otro de los mecanismos de institucionalizacién de la participacién ciuda-
dana serfan las consultas ptblicas previas y de audiencia e informacién puablica.
Como sefiala el informe Mandelkern sobre mejora de la regulacién, asumido por

71 CERRILLO, A. «La participacién en los 6rganos colegiados en la administracién en red» en Revista
Vasca de Administracién Pablica, nam. 90. Mayo-Agosto 2011. Pig. 87.

72 Art. 20 Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pablico.

73 Titulo I, Seccién 3 (art. 15-22) Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Pablico.

74 Art. 15.2 Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.
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las instituciones de la Unién Europea, la participacién y la consulta con los ciu-
dadanos es el primer requisito del principio de transparencia’”. De esta manera
los procesos de consulta no deberfan ser considerados Gnicamente como formas de
protesta sino como un instrumento para dar forma a la regulacion o las politicas
publicas’.

Pero, como ya hemos advertido, este papel necesario de la participacién en
los procesos de politicas pablicas tiene también el peligro de que los mismos que-
den en manos de los «profesionales de la participacién» y que sélo aquellos con
recursos de tiempo, personal o dinero suficientes, puedan tener acceso a estos pro-
cesos de negociacién, ejerciendo una influencia debida e incluso supuestos de
corrupcion. De ahi nuestra insistencia en regular los canales de participacién
politica con esta mentalidad de acabar con la opacidad de las negociaciones infor-
males y equilibrar el terreno de juego de la participacién. De hecho algunas nor-
mas, como la ley catalana, consideran ya como accién de lobby la participacién en
estos procesos y as{ definen accién de lobby como «las contribuciones y la parti-
cipacién voluntarias en consultas oficiales sobre propuestas legislativas, normati-
vas, actos juridicos u otras consultas»’’.

Dentro de este objetivo de introducir procedimientos que permitan al
publico comunicar sus preocupaciones a sus representantes sobre procedimientos
abiertos, para que puedan influir realmente en la toma de decisiones sobre los
mismos, el ordenamiento espafiol establece los trdimites de consulta ptblica pre-
via y de audiencia e informacién ptblica en el proceso de elaboracién de los ante-
proyectos de ley, proyectos de real decreto legislativo y proyectos de normas
reglamentarias’®.

Los trdmites de consulta pablica previa tienen como objetivo mejorar la parti-
cipacién de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracién de normas, con
cardcter previo a la elaboracién del texto normativo, por lo que busca recabar la opi-
ni6n de los sujetos y las organizaciones mds representativos potencialmente afecta-
dos por la futura norma acerca de: a) los problemas que se pretenden solucionar con
la iniciativa, b) la necesidad y oportunidad de su aprobacidn, c) los objetivos de la
norma y d) las posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias.

Por el contrario los trdmites de audiencia e informacién pablica tienen por
objeto recabar la opinién de los ciudadanos titulares de derechos e intereses

75 Informe del grupo Mandelkern sobre mejora de la regulacién (2011). Disponible en: http://ec.eu-
ropa.eu/smart-regulation/better_regulation/documents/mandelkern_report.pdf (consultado el 3 de noviem-
bre de 2017). Pdg. 10

76 Informe del grupo Mandelkern sobre mejora de la regulacién (2011). Disponible en: http://ec.eu-
ropa.eu/smart-regulation/better_regulation/documents/mandelkern_report.pdf (consultado el 3 de noviem-
bre de 2017). Pdg. 27

77 Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno,
art. 47.2

78 Art. 133 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comtn de las
Administraciones Publicas, y art. 26 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.
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legitimos afectados por un proyecto normativo ya redactado, directamente o a
través de las organizaciones o asociaciones que los representen, asi como obtener
cuantas aportaciones adicionales puedan realizar otras personas o entidades™. En
el caso del trdmite de informacién publica resulta potestativo, por lo que el
6rgano resolutorio puede acordar o no su apertura, en funcién de la naturaleza del
procedimiento®.

No es la tnica posibilidad de participacién de los ciudadanos puesto que las
Administraciones Publicas podrdn establecer otras formas, medios y cauces de
participacién de las personas, directamente o a través de las organizaciones y aso-
ciaciones reconocidas por la ley en el procedimiento en el que se dictan los actos
administrativos®'.

En este sentido la web se presenta como la plataforma preferente para facili-
tar estos instrumentos que son participativos, en cuanto que son condicién sine
qua non para el ejercicio de la participacién. Esto implica que el Portal de Trans-
parencia ofrezca informacién actualizada de todas las iniciativas normativa, el
estado de tramitacién y los procesos de participacién abiertos, asi como la forma
y condiciones para ejercer la participacién en los mismos.

El citado informe Mandelkern, sefiala como es mejor consultar a demasiados
que a pocos: «Es de suma importancia que la consulta, dejando aparte casos
excepcionables y especificos (por ejemplo, cuestiones de seguridad nacional), no
se limite a un grupo especifico. Depende del sector consultor el decidir qué per-
sonas deberfan ser consultadas, aunque, por lo general, es necesario dirigirse a
una gama amplia de actores (no solamente los «sospechosos habituales»). La con-
sulta basada en Internet es un medio de garantizar la difusién de informacién al
mayor ndmero posible de interesados».®?

Para convertir este mecanismo en otra via de participacién abierta verdade-
ramente a todo tipo de intereses se deberfan modificar una serie de elementos
estableciendo un procedimiento de audiencias a particulares y entidades civicas,

79 Tal y como establece la Orden PRE/1590/2016, de 3 de octubre, por la que se publica el Acuerdo
del Consejo de Ministros de 30 de septiembre de 2016, por el que se dictan instrucciones para habilitar la
participacién publica en el proceso de elaboracién normativa a través de los portales web de los departamentos
ministeriales, cualquier persona, sea interesado o no, se requiere la publicacién del anuncio en el Diario Ofi-
cial correspondiente (Estado, Comunidad Auténoma o Provincia), dando la oportunidad de examinar el pro-
cedimiento, o parte del mismo, que se acuerde por el 6rgano competente para resolverlo, siendo preciso
sefialar el lugar de exhibicién y el plazo para formular alegaciones (art. 83.2 LPA 39/2015 ), que suele reali-
zarse a través de puntos de acceso en las webs de los departamentos ministeriales.

80 Art. 83.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Pablicas.

81 Art. 83.4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Pablicas. En algunos procedimientos las normas especificas que los regulan establecen que
el trdmite de audiencia puede tener el cardcter de obligatorio por estar asi previsto. En esos casos, como es el
de las normas urbanisticas, se convierte en un trimite esencial.

82 Informe del grupo Mandelkern sobre mejora de la regulacién (2011). Disponible en: http://ec.eu-
ropa.eu/smart-regulation/better_regulation/documents/mandelkern_report.pdf (consultado el 3 de noviem-
bre de 2017). Epigrafe 4.2.1, séptimo parrafo.
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abiertas y motivadas, a través de un canal ptblico en el que todos puedan conocer
las solicitudes de comparecencias y su interés o relacién con la materia que se
encuentra en estudio o tramitacién. En este sentido planteamos que puedan ser
las organizaciones civicas o empresariales las que puedan solicitar ser parte de
estos procesos, para favorecer el debate publico, siendo la aceptacién la regla
general, estableciendo la obligacién de motivar la negativa.

En esta linea, de llegar a establecer un principio de igualdad de trato, se
manifiesta la ley chilena, ya mencionada. En virtud de este principio, aunque los
poderes publicos no tienen la obligacién de conceder las audiencias solicitadas, si
existe un deber de igualdad de trato a los que soliciten audiencias sobre la misma
materia. Es decir, si a una persona u organizacién se le concede una reunién sobre
una determinada materia, cualquier podrd solicitar audiencia sobre la misma
materia y deberd ser atendido, salvo que la solicitud no cumpla con los requisitos
establecidos en la ley y reglamentos.

3. Las peticiones cindadanas

Otra via para ejercer la participacion politica serfa el derecho de peticién. A
pesar de su tradicién histdrica este derecho de peticién se viene entendiendo como
una institucién residual en el derecho actual ya que el avance del Estado de Derecho
confiere a los ciudadanos mecanismos jurisdiccionales para la defensa de sus derechos
sin que sea necesario acudir a la via del derecho de peticién cuando existe un proce-
dimiento bien en la via administrativa, bien en la via jurisdiccional. Sin embargo
hay dos elementos que en los Gltimos afios han impulsado el uso de este derecho para
la influencia politica, que puede ser aprovechado por los grupos de presion.

Por un lado su tardfa regulacién®® y por otro la creacién, en el contexto tec-
nolégico actual, de las plataformas de peticiones ciudadanas, desvinculadas de
momento de las formas de ejercicio de este derecho que a través de plataformas
como Change.org o Avaaz.org, entre otras, permiten al ciudadano una herra-
mienta de participacién para reclamar cambios.

El ejercicio de este derecho, tanto para el inicio del procedimiento de elabora-
ci6n de un anteproyecto de ley, como para la aprobacién de reglamentos es suscep-
tible de control judicial. As{ lo ha sefialado la jurisprudencia del TS cuando sefiala
que no es rechazable de entrada una pretensién de condena a la elaboracién y pro-
mulgacién de un reglamento, que tendrd base cuando haya una obligacién legal de
dictarlo y cuando la no existencia de la regulacién provoque «la implicita creacién

de una situacién juridica contraria a la Constitucién o al ordenamiento juridico»®!.

83 LO 4/2001, de 12 de noviembre, reguladora del Derecho de Peticién.
84 SSTS de 14 de diciembre de 1998, de 16 de enero de 1998, de 23 de enero de 1998 o 28 de junio
de 2004.
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Hoy en dia, la tecnologia ha permitido que determinados poderes ejecutivos
como el gobierno norteamericano o el britdnico hayan creado plataformas web
que, ademds de permitir realizar dichas peticiones y adherirse a las mismas, las
convierte en ptblicas. En los lugares en los que no existen este tipo de herramien-
tas ha sido la sociedad civil la que ha organizado campafias de correos electrénicos
e, incluso, plataformas que han buscado hacer mds sencillo y eficaz el uso del
derecho de peticién.

Para facilitar que el ejercicio de este derecho se transforme en una préctica
mds comin y eficaz mejorando los flujos, reduciendo los tiempos y facilitando los
procedimientos serfa necesario también flexibilizar las formas de presentacion a
través, por ejemplo, de una plataforma online para la presentacién y tramitacién
de las peticiones que permita tanto la publicidad, previa autorizacién del peticio-
nario, a las peticiones recibidas como la posibilidad de asociarse a peticiones
colectivas.

En este sentido se propone que se reformule el proceso para acortar los plazos
establecidos de tramitacién de las peticiones; se disponga para su uso herramien-
tas tecnoldgicas para realizar la peticiones de forma telemdtica, incluyendo la
posibilidad de envio a través de una direccién de correo electrénico pablica, sim-
plificando el procedimiento de registro; desarrollen la posibilidad de «convocar
en audiencia especial a los peticionarios», convocatoria que podria ser conside-
rada obligatoria, al obtener un niimero determinado de apoyos a la peticién.

Desde el punto de vista de la transparencia, los distintos Ministerios debe-
rian proporcionar plataformas para dar publicidad acerca de las peticiones para
aquellos casos en los que los ciudadanos, en cumplimiento de la legislacién de
proteccién de datos, asi lo autoricen, ya sea uno a uno o de manera centralizada.
Asimismo, debe publicarse el trimite realizado incluyendo, en su caso, la res-
puesta recibida con el consentimiento previo del peticionario. Ademds se podria
publicar un informe periédico de las peticiones que recoja no sélo la informacién
numérica de las peticiones tramitadas, sino una informacién mds detallada sobre
el curso dado a las mismas, niimero de apoyos recibidos, respuesta de la adminis-
tracién... Podrfa incluso plantearse la publicacién conjunta de las peticiones
recibidas por la AGE, a través de una plataforma dnica, lo que también podria
contribuir a la transparencia de las acciones de influencia.

V. LA DEMOCRATIZACION DEL LOBBY

Las actividades de influencia forman parte de la democracia desde tiempo
inmemorial, sin embargo, el derecho ha optado durante mucho tiempo por evitar
su regulacién. La crisis de confianza de los ciudadanos en las instituciones ha
incluido la regulacién de estas actividades en la agenda politica.

La regulacién se ha planteado desde el inicio, y de una manera generalizada,
como una forma de evitar la influencia indebida y su capacidad de afectar a las
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decisiones publicas. De este modo, se ha asumido la actividad del lobby como
una labor propia de determinadas elites socio econémicas ante la que el Estado de
Derecho sélo puede actuar promoviendo su control. Esta postura ha demostrado
reiteradamente su ineficacia, victima de un formalismo incapaz de dar respuesta
a la realidad del problema que trata de resolver.

La regulacién del lobby no puede limitarse al control, por otro lado impres-
cindible, de la actuacién de unos pocos, sino que debe ofrecer una respuesta gene-
ral al papel de los actores no institucionales en la toma de decisiones publicas.
Desde esta perspectiva, el gran reto del lobby no es su control sino su
democratizacion.

La regulacién no debe cefiirse Gnicamente a evitar la corrupcién, sino que
debe ir mucho mds alld, articulando vias de participacién y acceso a los poderes
publicos, evitando la influencia indebida y el trato discriminatorio, garantizando
el principio de igualdad de participacién, «una de las igualdades positivas mds
importantes de la vida moderna»® . De este modo, las medidas para contribuir a
la transparencia son indispensables pero insuficientes, por lo que se hace necesario
complementarlas con elementos que sirvan para fortalecer la integridad puiblica
y rebajar las barreras de acceso al sistema politico, reconociendo el papel del
lobby como una forma de participacién politica de la sociedad.

Por ello, en este trabajo se propone un sistema de regulacién no especifico
centrado en la transparencia de las actividades de influencia, no dependiente de
los grupos que las desarrollan, y que se complemente con una promocién deci-
dida de los instrumentos institucionalizados de participacién, facilitando la labor
de los distintos actores que pretenden influir sobre el ejercicio de los poderes
publicos.

Kk

T1TLE: The activity of Lobbies and the Executive: a legal solution further than the registration

ABSTRACT: The Regulation of lobbies has always found many difficulties for definition, application
and eficiency. ‘This regulation bhas been focusing historically on identifying the key actors undertaking lobb-
ying activities and applying transparency to both their organization and their activities. In onr opinion, this
legislative model, which comes from the American legislation on lobbying of 1940, is inefficient and insuffi-
cient as it typically leaves out key actors that undertake lobbying activities. Our preferred option is to vegulate
this field by focusing on the activities and not on the actors, and ro search for means that far from adding more
difficulties to the lobbying activity, which converts it into something reserved only for the few with more resour-
ces, make it an easy activity for all.

RESUMEN: La regulacidn de los grupos de presion a lo largo de la historia presenta dificultades de defi-
nicion, de aplicacion y de eficacia. Esta regulacion se ha centrado histdricamente en identificar a aquellos que

85 SHAPIRO, M. «Equality and diversity», European Review of Public Law, vol. 11, nim. 2, 1999, p.
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realizan estas labores de influencia y aplicar la transparencia tanto a su organizacion como a sus actividades.
En nuestra opinidn este modelo, hijo de la legislacion norteamericana de 1946 es ineficaz ¢ insuficiente, al
dejar fuera organizaciones y sujetos que realizan este tipo de actividades. Abogamos por centrar la regulacion
en las actividades y no en los sujetos que las desarrollan y buscar otros caminos que lejos de dificultar la accion
de lobby, que convierte esto en algo reservado a aquellos que cuentan con mds recursos, facilite las acciones de
influencia a través de instrumentos institucionalizados
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