Los grupos de presion

LORENZO MEYER

Ll aspecto normative

Toda tcorfa o aproximacién a ¢ésta lleva consigo explicita
o implicitamente una carga de valores y preferencias. La ciencia
social neutral o libro de juicios de valor no existe; teoria e
ideologia van juntas. Asi pues, la teoria de los grupos no cs una
excepeidn. Cuando este enfoque queda cncnadrado dentro de
un marco tcérico mayor, de caracteristicas marxistas, entonces
no hay mayor problema; su referencia ideoldgica s clara y no
requiere mayor discusion: es parte de la coneepeién materia-
lista de la historia y de Ja lucha de clascs. Pero hasta la fecha la
mayor parte de los autores que han desarrollado este enfoque
no han sido marxistas y sus preferencias normativas no son ni
muy claras ni enteramente compatibles, Por ello esta corriente
de pensamiento no marxista requierc un cxamen mds cuidadoso
y a ello csta dedicada esta primera parte del trabajo. '
Desde la cdad cldsica los pensadores politicos han usado del
andlisis de los grupos para esclarecer la naturaleza del sistema
politico. Sin embargo, no ¢s necesario remontarnos kan lejos
en nuestra investigacién: ¢l eélebre analista francés del sistema
politico nortcamericano en sus inicios, Alexis de Tocqueville
(1805-1859), seiialaba que una de las pocas férmulas —si no la
Unica— capaces de garantizar la libertad individual frente al
Estado, consistia precisamente en la posibilidad de crear y man-
tener un vigoroso pluralismo a base de la formacion de grupos
de la mds diversa indole que sirvieran de intermediarios entre
el siempre poderoso aparato gubernamental y el ciudadano, De
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este principio han partido pricticamente todos los autores que
después han enfocado ¢l problema del papel de los grupos den-
tro” de los sistcmas politicos contemporineos; se trata dé- la
base filosdfica de la escuela pluralista. Sin embargo, las con-
clusiones a que han llegado no son exactamente iguales en
todos los casos.

Se puede sefialar al filésofo espaiiol Jos¢ Ortega v Gasset
{1883-1955) como ¢l origen de una escucla de pensamiento
pluralista conservadora y antiliberal. En su obra, La rebelién
de las masas (1932), Ortega parte de la premisa de que toda
sociedad humana es naturalmente aristocrdtica. De un lado se
encuentra la minoria selecta —que no debe confundirse con
una clase, ya que cortan verticalmente a través de las clases—
y por ¢l otro la masa. Masa, mayorfa y mediocridad son, bajo
este punto de vista, una sola cosa. Hasta el siglo xix, la masa
no pudo participar activamente en la conduccién de los nego-
cios piblicos o de la cultura, pero Ia téenica moderna hizo po-
sible tal intervencion al liberar parte del tiempo que la mayorfa
de la humanidad antes consumia en su lucha por sobrevivir,
Esta actividad de Ja masa —~hiperdemocracia le llamé Qrtega—
le llevé a la “accién directa” —a la rebelién—, como era el caso
de Ia Ttalia fascista y de la Rusia bolchevique cn los afios veinte,
Lin cstas sociedades se habia hecho a un lado a las minorias se-
lectas en todas las actividades vitales para la sociedad y amena-
zaban con imponer de una manera u otra la mediocridad como
norma en todo el globo. Este podria ser ¢l fin de la civilizacién
occidental ya fuese por la via capitalista o secialista. Aqui, Or-
tega sc referfa a algo que ya habia sido sciialado por Tocque-
ville: la tirania de la mavoria podria ser tan pelizrosa como la
de una pequefia oligarquia. Debia protegerse a la minoria-crea-
dora del asalto de las masas; cuando estas masas logran tomar

el poder politico, al Tstado, es ya muy tarde: atacardn hasta

destruir a aquellos que son diferentes,

Basado en estas ideas Iimilc Lederer, en 1940, después de
que el nacional socialismo ha triunfado en Alemania, elabora
una teorfa difcrente, mis sistemdtica y directamente ligada al
problema de los grupos.! Las masas, definidas aqui como un
conjunto de individuos movilizados politicamente pero sin otra
liza entre si mds que una unién emocional muv fuerte con un
lider carismatico como Mussolini o IHitler, habian sido perma-
nentemente movilizadas por primera vez en la historia, El TFs-
tado totalitario requerfa que csta mayorfa amorfa permaneciera

1 Emil Lederer, State of the Masses, Nueva York, W. W, Morton,
1940, .

60

n: ninguna relacion directa vy exclusiva enfre si; todo lazo de -
nién social debia ser mediado por ¢l propio Istado. Solo la
omizacion de los cindadanos podia permitir el surgimiento y
ermanencia de] régimen totalitario; por ello la Alemania fas-
sta impidié la existencia de cualquier grupo independiente,
asi fuera tan inocente como un club de ajedrez. Si para Ortega
Ja “hiperdemocracia” surgfa cuando las mayorias sin mérito se
nponian a la minoria selecta en todos los drdencs de la vida
social a través de su control sobre €l Lstado, para Lederer cl
problema estaba en ¢l hecho de que cran precisamente las
masas, €l conjunto de individuos desprovistos de toda organiza-
¢ién auténoma, las que quedan “disponibles” para ser emplea-
das por las élites totalitarias scgin sus fines. De ahi que para
vitar la existencia de esta situacidn, de la sociedad de masas,
fucra indispensable ¢l que las clases se mantuvieran como tales,
con su identidad y conciencia propias, v que a través de ellas
florecieran las organizaciones intcrmedias que les permitieran
mantener una competencia pacifica por los recursos cscasos
de Ia sociedad y que 2 la vez les proveeran de una sensacién de
pertenencia a una comunidad mayor que la familia pero menor
que la nacién, Dentro del csquema de Lederer 1a cxistencia de
grupos organizados era la condicidn fundamental para evitar cl
surgimiento del totalitarismo. Si a Ortega le preocupd’ el “asal-
to” de las mayorias al poder, para Ledcerer ¢l verdadero pro-
blema era la anomia del individuo frente a las élites politicas,
sobre todo frente a aquellas comprometidas con los valores
fascistas. Se trataba, pues, de la visién desde la izquicrda del
mismo problema planteado por Ortega. '

No era dificil prever el surgimiento de un marco teérico lo
suficientemente amplio como para englobar, sin contraponer-
las, ambas posiciones. Esta sintesis fue precisamente el
objeto de la obra de William Kornhauser (1959).2 De acuerdo
con la definicion de este autor, ia sociedad de masas a la
cual tanto temian conservadores ilustrados del tipo de Ortega
0 socialistas como Lederer, se definfa por una doble caracteris-
tica. Por un lado, las ¢lites gobernantes, debido a la participa-
cién desorganizada pero enérgica de Jas mayorias, se encontra-
ban muy vulnerables; el “acceso” de los lideres de masas a las
€lites cran, en efecto, mds facil que en el pasado. Pero a la
vez, esta desorganizacion de la mayorfa podia permitir a una
€lite no democritica movilizarla e instaurar un régimen tota-
litario. Asi pues, €l concepto de la sociedad de masas hace re-

oL

¢ William Koernhauser. The Politics of Mass Society, Nueva York,
The Tree Press of Blencoe, 1959.
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fercncia a uma situacién inestable y transitoria, que pued

desembocar en la instauracion dc un sistema en donde lag)
¢lites sc clerren a la penctracion de las masas a la vez que se
instaure un mecanismo que Impicda cualquier tipo de organi--

zacion auténoma en el futuro, Histdricamente, en esta socic
dad de masas ha existido un pluralismo, pero éste ha sido ra

quitico e incapaz de proveer la solidaridad social de la antigua -
socicdad comunal preindustrial. La mayoria de su poblacién, .

sobre todo urbana, se encuentra enajenada de la comunidad

que le rodea y de su trabajo. Si de aqui pasa a ser una socic-

dad democratica industrial entonces tenderd a formar una serie
de nuevas organizaciones auténomas que recrearan ¢l sentido

de comunidad perdido al desaparccer la sociedad agraria; pero

en cambio si el resultado es una sociedad industrial totalitaria,
sc cortard de raiz la posibilidad de este desarrollo. El sentido

dec comunidad serd entonces distinfo: no admitird el plura-

lismo.

Al terminar la Segunda Guerra la tesis pluralista, ya fuese -
expuesta desde la derecha, la izquierda o el centro, subrayaba

cl hecho de que la existencia de los grupos de presion y de

inter¢s era una condicidn necesaria, aunque no suficiente, para -

el desarrollo de una politica sana; es decir, de un proceso

politico que permita el mantenimiento de una comunidad -

libre. Asi pues, la mejor proteccién de la libertad individual se

cncuentra en la formacién de una ampl]a red de grupos que
pudieran cooperar y/o competir entre si por la distribucién de

los bienes cscasos de la sociedad y que a la vez sirviera de
intermediario entre el cindadano —ya se tratase del “ciuda-
dano medio” o del miembro de algiin sector privilegiado, es

decir, del trabajador o del gran empresario, para rteferimos .
a los casos extremos— y el Iistado. Segin esto, a Ta teorfa -
tradicional de la division de los poderes como instrumento :
de proteccion de los intereses individuales frente al Estado,

se debia de afadir a esta otra esfera, este “cuarto poder”, para
realmente aftanzar y reafirmar la autonomia relativa del cin-

dadano en circunstancias en que la ingerencia del scctor .

gubernamental sobre campos tradicionalmente reservados a
las fuerzas del mercado, a la glesia, a la familia, o instituciones
similares, iba en aumento y de manera irreversible.

David Truman dard forma definitiva a esta posicidn, Para
¢l la sociedad pluralista, es decir, aquella que accpta y alienta
la formacién de innumerables grupos de interés y dec presion,

cs la dnica que puede considerarse verdaderamente democrd-

tica. De acuerdo con esta posicién ¢l hecho de una pluralidad
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grupos significa a la vez la existencia de una pluralidad de
itros de poder, y en ltima instancia, de decisién.? Ixami-
ando la situacién dentro de los Estados Unidos —para Tru-

an la sociedad pluralista por excelencia— llega a la conclu-

i6n de que la difusién del poder ¢s tal que no hay nada-
arecido a una “élite del poder” de quien depende la formu-

cién e implementacién de las decisiones politicas mds impor-

antes para esa sociedad. La competencia entre los grupos, ast

omo entre ¢stos y ¢l Estado, lleva a la adopeién de decisiones

¢ quien nadie en particular es responsable fnico. La formu-

icion de politicas se¢ hace entre todos los- interesados —se

arte del supuesto de que todo interés que socialmente tenga

mportmcn tarde o temprano se organiza formalmente y es-

ard representado cn el gran mercado politico— y constituye

| tinica forma de dar sentido real a la democracia en el siglo

x. Como un mismo individuo tiende a pertenccer a varios

rupos a la vez, de acuerdo a los roles que le toque desempefiar .
consumidor, productor, padre de familia, etcétera—, sus leal-

ades estaran lo suficientemente chspersqs para evitar su con-

entracidn cn ciertos intereses tnicos, o que podria ir en con-

a del “interés general”.

Llegadas las cosas a este extremo no hubo mas alternativa

que confrontar estos supuestos con Ja realidad. Grant McCon-

nell inicid ¢l revisionismo de esta poswlon + Para él, una de

las posibilidades no cxploradas en Ia prictica real del pluralis-

10 de los grupos de presién —y en esto sigue muy de cerca las

tesis de Roberto Michels— es la formacién de élites secto-

ales que se auxilien mutuamente en detrimento del interés

¢ la mayoria, la que raras veces ¢s capaz de organizarse en

defensa de sus intereses. Asi, por ejemplo, las élites empre-

sariales usardn sus organizaciones para promover sus intereses

1 oposicién a los de los pequeiios productores y del piblico en
general. Llegado el caso, estos empresarios organizados podrin
actuar coordinadamente con las élites sindicales —que obvia-

ente representan a los sectores obreros mis privilegiados—

para llevar al gobicrno a adoptar politicas que preserven a

ambos su stetus privilegiado pero que en poco sirven al interés

general. Convicne notar que aqui también la accidn de los

grupos de presién tiene como referencia empiriea la experiencia

Norteamericana reciente, Il andlisis de McConnell ve a los

3 David Truman, The Governmental Process. Political Interest and
ublic Opinion, Nueva York, Alfred A. Knopk, 1962, pp. 501-555.

+ Grant McConnell, Private Power and Americen Democracy, Nueva
ork, Alfred A. Knopf, 1966.
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grupos como verdaderos podercs tras el trono; como gober-
nantes irresponsables que de una u otra manera imponen sus
preferencias a las autoridades constituidas, Tstas, en deter:
minados casos, son realmente impotentes para resistir la pre-
sion de los grandes grupos. Y no se erea que sc trata siempre
del resultado de ticticas obscuras y maquiavélicas, A veees el

caso es simplemente que hay organizaciones tan ricas y fuertes,

como las de productores industriales, que poseen los recursos
suficientes para tener cquipos de estudio ¢ informacién supe-
rior a los del propio gobierno; sus informes v datos constituyen
la fuente principal de informacién que guia las aéciones ofi-
ciales. Iin el tipo v forma que adquieren estos datos y cstudios

va implicita siempre la politica descada por el grupo, politica.

que no necesariamente coincide con el “interés ptiblico” que
el gobicmo dice representar, pero éste casi no tiene alterna-
tiva. Ademis, ¢l uso adecuado de la propaganda, de las con-

tribuciones a la campafia politica de clertos miembros de los -
cuerpos legislativos, ¢ inclusive la corrupcién, llevan a que

la influencia de los miembros organizados mds importantes de
un sector de la sociedad pueda imponerse sobre los intercses
del resto-de la sociedad. Asi pues, McConnell Hama Ia aten-
cidon sobre los peligros del pluralismo desenfrenado. Aqui, el
cardcter oligirquico de los principales grupos de presion deja

al tan llevado y traido ciudadano medio desprotegido frente
a sus conciudadanos mds privilegiados: al pequefio agricultor -

frente al grande, al pequefio industrial frente a la asociacion
de grandes empresas, al obrero no sindicalizado frente al que
si lo estd, etcétera. Asi pues, en ciertas circunstancias scrd
precisamente ¢l stado el inico que pueda proteger al indi-

viduo de estos grupos v no viceversa. Pero en otras, el Estado
y los grupos mis fuertes coaligan para despojar de toda opor-

tunidad a los miembros mds desprotegidos de la sociedad,
que son la mayoria. '

Iin los paises periféricos los peligros son alin mayores. A las
circunstancias subrayadas por McConnell se debe anadir la
posibilidad de que ciertos grupos cuyo origen no cs nacional
sino extranjero ~de los paiscs mis ricos— lleguen a disponer
de un poder global mucho mis grande que aquel que cl Estado
huésped puede acumular. El caso tipico es el de la asociacion

de ciertos empresarios extranjeros en pequeiios paises en donde

s¢ establecieron con ¢l fin de explotar sus recursos naturales.

listos grupos pueden, llegado ¢l momento, acumular una pre-

sion politica y econdémica de tal magnitud que el gobierno
y la sociedad en la que operan simplemente tienen que aceptar
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ns pretensiones pues de lo contrario se verfan sumergidos en
na crisis insalvable; crisis que ninguno de los actores nacio-
ales habria sido capaz de desatar.” :

- En conclusion, no hay duda de que la accién de los grupos.
rganizados puede llegar a ser un elemento de apoyo a 1'1 li-
sertad individual tal y como ésta se concibe en la tradicién
olitica de Occidente, pero esto no se puede crigir en un
rincipio absoluto, vilido en todo momento y circunstancia.
El grupo mismo puede llegar a convertirse en un factor de
epresion para aquellos con menor fuerza dentro de ¢l, o aque-
los que han quedado al margen, Sélo el examen de la situa-
cién concreta, particular, puede permitir sugerir si es necesario
fortalecer a los grupos frente al listade o al Estado frente a los
‘grupos; ¢llo siempre en funcidn de la creacién y preservacién
‘de una esfera de libertad del individuo frente a las institucio-
nes.

I marco tedrico

Definicién. Como en el caso de tantos otros conceptos
sados en las ciencias sociales, no hay un consenso entre los
“especialistas sobre ¢l significado exacto del término “grupo
-de presién”. De manera muy general, se puede decir que cuan-
~do es posible identificar a un conjunto de individuos que han
‘establecido una relacién mds o menos estrecha v constante -
-entre ellos con el propdsito manifiesto de influir en Ia formu-
Jlacion de las decisiones politicas dentro de un sistema social
- determinado —el que estas decisiones puedan tener un carde-
ter especifico o general, no importa en cste momento—, en-
“tonces se puede decir que nos encontramos frente a un grupo
~de presién.® Dentro de esta definicién tan amplia existe otro
término que, precisamente por ser muy usado, conviene acla-
‘1ar desde el principio: el de “decisién politica”. Entendemos
‘por politica en este caso el piroceso a través del cual se pro-
cede a la asignacidn aceptada como legitima de los bienes
_escasos de una sociedad; es decir, la distribucién efectuada por
‘quicnes ocupan los puestos de autoridad formal en dicha so-
“ciedad.

La definicion anterior puede servir de punto de partida

. & Un cjemplo de esta situacién se encuentra en mi trabajo Los gru-
pos de presién extranjeros en el México revolucionario, México, Secreta-
tia de Relaciones Exteriores, 1973,

: ¢ Joseph La Palombara. Interest Groups in Ifalian Politics, Prince-
ten, N. ], Princcton University Press, 1964, pp, 16-18,
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para la identificacién de los grupos de presién en casos con
cretos. Sin embargo, conviene afiadir algunos elementos mis

La caracterizacién que se ha hecho del grupe de presién se

puede confundir méy ficilmente con la de un partido politico:

Para evitar este malentendido es necesario tener en cuenta que :

el grupo de presién trata de influir en la formulacién y conte

nido de las decisiones politicas sin pretender ocupar directa-
mente los puestos de autoridad; es decir, el grupo no trata de
tomar el poder, caracteristica fundamental del partido politico.

Asf pues, queda claro que el objetivo del grupo de presién, en
principio, no es cl de asumir la responsabilidad de Ia direccién

politica, sino tnicamente influir sobre ella.” De lo anterior |

también se desprende que las autoridades y quienes forman

el aparato administrativo del gobiemo no deberfan considerar-

s¢, en cuanto tales, posibles grupos de presién.s Sin embargo,
aqui el consenso no es tan amplio como en los otros puntos;

cen mis de una ocasion se ha examinado al ejército, por ejem-

plo, como grupo de presién; lo mismo ha ocurrido con ciertas
empresas estatales e incluso con algunos ministerios. Varios
antores sugieren que casos como éstos se traten con un en-
foque distinto al de los grupos de presién. Fste no es el lugar
adecuado para dilucidar el problema, pero conviene poner
de relieve la importancia de la definicién. En ¢l momento
en que sc intenta hacer uso concreto del término y de los
aspectos de teorfa que le acompafian, es indispensable fijar
de antemano cl tipo de organizaciones que quedan dentro 'y
las que se mantendrin fuera de la definicién. : :
Con mucha frecuencia se confunde €l concepto de grupo
de presion con el de grupo de interés. Si en el lenguaje co-
tidiano se emplean de mancra indistinta, en un analisis mds
riguroso conviene que no sea ése el caso. En términos gene-
rales, ¢l grupo de interés hace referencia a una categoria ba-
sada cn las caracteristicas objetivas del grupo. Listas carac-
teristicas pueden facilitar la formacién de wno o mds grupos
de presién, pero no necesariamente. Un ‘ejemplo ayudard a
comprender mejor la diferencia. Para los propdsitos de cierto
andlisis, es posible que todos los propictarios de bicnes in-
mucbles urbanos puedan considerarse parte de un grupo de
interés, Innumerables medidas gubemamentales, o acciones
de otros grupos, pueden afectar sus intereses haciendo resal-

? Harmon Zicgler. Interest Groups in American Society, en Glewood
Cliffs, N. J. Prentice Hall, Inc. 1964, p. 30

8 Jean Maynaud. Les Groupes de Pression, Paris, Presses Universi-
taires de France, 1960, pp. 35-39. :
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r su comunidad de objetivos. Sin em}mrgo, mientras los pro-
farios no actfien de manera organizada para salvaguardar
os intereses comunes no se les puede copsulerar como un.
rupo de presidn. La experiencia nos ensefia que ¢l proceso
ravés del cual un grupo de interés se convierte en un grupo -
e presién —por ejemplo, en ’el caso que nos ocupd, serd
quel en que se formara una cimara nacional de propietarios
¢ inmucbles— es muy complejo v generalmente no todos los
riembros del primer grupo se encuentran en ¢l scgundo. Es
nis, s¢ puede dar incluso ¢l caso de.flue 1o to;:]os los cle-
ientos que forman el grupo de presidn p_uedap ser clasifi-
ados como parte de un mismo grupo de interés. Por ejem-
lo, no todos los miembros de una liga defensora de la
bertad de prensa tienen que ser por fuerza escritores, o todos
ropictarios de periédicos o de imprentas, puede haber ele-
entos no ligados directamente a la industria ed1t0r1,al; pro-
esores v estudiantes, por ejemplo. Sin e:pbnrgo, en términos
nuy generales, se puede sefialar que tiende a existir una
oincidencia notable entre los grupos de presion mas impor--
antes en las sociedades contempordneas y grupos de intere-
es mds o menos concretos: éste es ¢l caso de las asociaciones
e productores, de comerciantes, de financieros o de los sin-
icatos obreros y cariipesinos. .
Por algin tiempo ¢l enfoque de los grupos de presién
fue utilizado casi exclusivamente por los cientificos sn(’:mles
de los Tstados Unidos y de Europa Occidental. Después de
'odo, el primer intento de sistematizar v aplicz_lr este marco
¢brico fue precisamente obra de un norteamericano: Ar’thur
. Bently, The Process of Govermment (.1908). S(—f traté en
ste caso de un esfuerzo motable por alejar el andlisis poh:
ico del formalismo, que casi rayaba cntonces en lo metafi-
ico, y que estaba centrado en cl estudio de la.naturaleza
uridica y moral del Estado y de sus procesos internos, y
cercarlo al mundo real. Para Bently, la materia prima de
la politica se encontraba Dbisicamente en el cst_udlo (je los
grupos de interés vy de presibn. Por mds de veinte afios la
bra de este autor fue casi ignorada; sélo en visperas de la Se-
gunda Guerra se fue aceptando en ciertos sectores universtta-
Tios la conveniencia de utilizar su enfoque. Después de 1945
se popularizd. En alguna medida este rechazo inicial se en-
cuentra relacionado con el desdén y horror que por un buen
‘Hempo se mostrd en estos circulos académicos norteame‘ri-
canos por todos aquellos enfoques que pretendian dar algin
tipo de explicacién econdmica a las relaciones politicas, en
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particular el marxismo. Por su parte, los cstudiosos marxista:
tardaron mucho en consentir que un andlisis clasista de lo
fendmenos politicos no estaba necesariamente refiido con ¢
uso del concepto de grupos de presibn como un instrumento
que podia permitir refinar el examen de la realidad cotidiang
del proceso politico. In efecto, se puede aceptar que, par
ticndo de una base clasista para explicar la naturaleza y aceién
de los hechos politicos, es posible también en muchas oca
siones desear superar este nivel tan abstracto y pasar a uno-
mds concreto v particular; aqui es precisamente donde puede -
emplearse el andlisis de grupos. IIn términos generales, se
puede decir que en los momentos de crisis Jas clases son los”,
actores politicos principales y en ellas debe concentrarse el
anilisis; pero cuando la vida politica s¢ encuentra dentro de’
sus cauces ‘“normales”, las clases rara vez se manifiestan
politicamente como tales. Entonces sus intercses ¢ influencia
sobre las decisiones politicas se advierten casi exclusivamente -
a través de la accién de algunos de sus miembros y no del :
conjunto; conviene entonces echar mano del examen de la
naturaleza de Jos grupos —ya sea que éstos se encuentren
organizados de manera formal o no v de su relacién con el
Iistado para explorar la naturaleza de la relacién entre las -
clases. Ademds, la existencia de intereses comunes de una |
clase frente al resto de la sociedad no impide la existencia de
choques y antagonismos entre sus miembros. El que comer-
ciantes mayoristas, banqueros e industrizles queden clasificas
dos dentro del concepto de gran burguesia, por cjemplo, no
es obsticluo para que en innumerables ocasiones sus interescs
se encuentren en conflicto, Ll estudio de las estructumas ¢
interaccién de las organizaciones que les representan —los
grupos de presibn— es una de las maneras mids dtiles v fas-
cinantes de explorar esta importante dimensién de la vida de
las clases. Sin duda, el campo que mayor interés puede des-
pertar 2 un estudioso marxista que desee hacer uso del en-
foque que proporcionan los grupos de presidn para explorar
a una sociedad contempordnea determinada, es el de la accién
de los grupos que rcpresentan al capital y al trabajo sobre
cl aparato del Estado.®

Los supuestos bdsicos. En estricto sentido no se puede
lhablar de una teorfa de los grupos de presidn. La lteratura
al respecto es de naturaleza mds modesta; a lo sumo pretende

egar a presentar un marco tebrico, es decir, un sistema
¢ clasificacion salpicado por algunas proposiciones tedricas
y muy bien formuladas y atn no claramentc ligadas entre
Ln realidad esto ha permitido que autores pertenecientes
escuelas muy diferentes de la ciencia politica v la sociolo-
puedan hacer uso del concepto, Sin embargo, existen cier-
§ limitaciones a la libertad tedrica v estas se encuentran en
os puntos de partida o proposiciones bésicas de este enfoque.
no de los limites cstd en considerar a la organizacién for-
ial del Estado como un ente relativamente auténomo, capaz
1 ciertos momentos, de desligarse de la clase “econdmica-
iente dominante” y tomar decisiones auténomas. De lo con-
ario, si la identificacién fuera completa entre los miembros
el gobierno y esta clase dominante, no existirffan grupos u
rganizaciones que trataran de influir en Ta direccién de la
olitica gubermamental; al menos no los grupos relacionados
directamente con csta clase, pues serda superfluo su papel
¢ representantes o intermediarios entre su clase y ¢l érgano
goblerno, ya que ambos serfan la misma cosa.
- Un segundo supuesto de este enfoque lo constituye el
echo de que los grupos de interés y presidn estdn presentes
todos los sistemas modemos de gobicrno, pero es preci-
mente en aquellos abiertamente pluralistas donde su accién
> desarrolla plenamente; ¢s ahi donde este enfoque se puede
licar con mayor consistencia vy obtener los mejores resul-
tados. Los regimenes autoritarios, asi como los totalitarios,
hiben en mayor o menor grado la formacién de grupos de
presion, y aquellos que logran formarse y preservarse deben
actuar muchas veces sin una organizacidn formal y al cubierto
¢ la opinién piblica porque su legitimidad es puesta en
uda. De ahi que el investigador tenga mayor dificultad para
detectar, por ejemplo, a los principales grupos de presion en
- Alemania de Hitler, que en [istados Unidos; pero sobre
todo, le serd muy dificil seguir Ja pista a sus acciones, pre-
siones v resultados. Por todo ello, es precisamente en el estu-
0 de los sistemnas politicos como los imperantes en Europa
Occidental, Estados Unidos v en todas las llamadas demo-
Cracias del mundo industrializado, donde mejor se ha obser-
Yado a las organizaciones formales no partidarias, capaces de
fluir en Ja formulacién y aplicacién de la politica guberna-
Mental. Ha sido ahi donde los estudios de los grupos de pre-
On en-gencral, y de los lobbies en particular, han florecido.
Todo andlisis que tenga como centro de interés la activi-
dad de los grupos de presion debe dirigir su atencion inicial

9 Stanislaw Ehrilich, “Les, ‘Groupes de Pression’ et la Structure
Politique du Capitalisme”, Revue Francaise de Science Politique, Vo,
XIII, Ntim, 1, marzo de 1963,
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arcas especificas. Entre mis organizado, cohesionado y dis-
iplinado sca un grupo en la consecucién de sus metas politi-
cas, mayor serd su capacidad de negociacién con las autori-
dades y con aquellos grupos con quienes ticne gue entrar cn
clacién.’ En términos generales, se puede sugerir que la or-
ranizacion formal dard al grupo mayores posibilidades de
fectividad que la organizacién informal,* pero no es una
egla vilida en todos los casos; en cicrtas circunstancias la fal-
a de una estructura visible les puede proteger de presiones
n contra y ser un factor positive para la consecucién de sus
incs. s

Al analisis de la -estructura interna del grupo se le debe
gregar otro que ponga de manifiesto los recursos con que
uenta para enfrentarse con ¢l mundo exterior. Para S, E.
‘iner, una de las caracteristicas esenciales de un grupo de pre-
ién es la de contar con un minimo de poder a fin de estar
en capacidad, si fuera necesario, de cjercer represalias cfectivas
sobre aquellas autoridades que se han negado a actuar en ¢l
entido demandado.'* IEn términos muy generales sc puede
ecir que los factores de poder principales con los que puede
ontar un grupo son tres: e} su capacidad econdmica; b) el
‘ntmero de afiliados, v ¢) una combinacién de ambos.*® Se
puede argumentar scriamente que clementos tales como ¢l
prestigio social son también factores de poder (éste es el caso
.de muchas asociaciones religiosas o, en paises europeos de las
ligas de excombatientes), pero en gencral no son tan deter-
minantes como los dos primeros. En las sociedades contem-
pordncas ¢l caso tipico de predominio del primer clemento
‘e poder, o sca el econdmico, se encuentra cn las organizacio-
nes de la gran empresa y de la banca. De Ja misma manera,
_10:3 sindicatos representan a grupos en que cl poder se genera
Dbasicamente por su capacidad de organizar a.un numeroso
sector de la sociedad en la biisqueda de metas muy concretas
relacionadas con la divisién de los ingresos provenientes del
Proceso productivo. La existencia de uno de los clementos

a explorar y deslindar dos campos principales (el énfasis qu
le dé a cada uno dependerd del caso especifico y de sus inte
rescs particulares). En primer lugar se deberd. exanunar ]
naturaleza de grupo o gropos objeto del andlisis y en segund
la del objeto de su accidn, es decir, de la estructura gube
namental sobre la que va a actuar; y ¢ésta puede consistir e
las mas altas autoridades del sistema, en una oficina de¢ go
biemo o en el sistema de autoridad local, o en todo cllo junto
Por lo que al grupo mismo se refiere, se deberd poncr de
manifiesto a qué sector particular de la sociedad cstd ligado
IZn ocasiones esta tarca mo presenta mayor problema; ponga
mos, por ejemplo, el caso de una organizacion de productore
de acero, pero en otres va a requerir de gran inventiva y d
una ardua investigacién. Si el objeto de estudio fucse la st
puesta liga defensora de la libertad de prensa a la que ya no
referimos, la relacion exacta de ésta con cierta clasc o seeto
de clase se puede convertir en un asunto problemitico. S
puede tratar de un grupo formado por intelectuales y esty
diantcs unidos a propietarios de diarios y revistas ¢ incluso)
empresarios de Ja Industria cditorial, mas simples cindadano
comprometidos con los principios liberales de expresion po
litica. Iis obvio que en otra dimension del analisis los interese
de cstos sectores no coincidan; por cjemplo, en lo que s
refiere al precio y comercializacion en general de las publ
caciones. BEs cste caricter potencialmente conflictivo de la
coaliciones que forman ciertos grupos de presidn lo que cons
tituyc uno de los campos mads ricos para cl andlisis politico
Es aqui donde la capacidad creativa del estudioso del pro
blema se queda manifiesto con mayor claridad.

L] examen de la relacidon del grupo con ¢l medio ambien
te del cual procede y en el cual va a desarrollar sus activida
des ticne por objeto esclarecer su posicidn cstratégica dentr
del contexto politico. En realidad, la razon de ser todo gru
po de presién es convertirse y mantener cste medio ambient
en un clemento predecible y seguro para el desarrollo de su
mtercses particulares. Sin duda esta liga entre la estructur
de clase y el grupo ofrcce el mejor camino para esclarecer est
problema, pero no necesariamente lo agota, Una vez esta
blecida esta relacién es necesario proceder a examinar md
de cerca la estructura interna de la clase, sus contradicciones
cteétera, y luego proceder a analizar la naturaleza del grupo
En cierta medida se puede decir qué organizacién es disc
plina y por tanto es poder. La organizacién permite |
concentracidon de los clementos de poder en la realizacién d

" Harry Ecksteim. Pressure Group Politics: The Cuase of the
British Medical Association, Stanford, Cal, Stanford University Press
1960, pp. 34-35; Ziegler, op. cit., p. 32, '
: * Por organizacidn formal se entiende ¢l conjunto de regls a tra-
¥és de las cuales sc fijan los objetives del grupo, la calidad de miem-
bro, los derechos y deberes de los participantes, ast como la forma por
la cual se asignan’los pucstos de autoridad dentro del mismo.
1§, E. Finer. Anonymus Empire, A Study of the Lobby in Great
Brituin, Londres, The Pall Mall Press Limited, 1963, pp. 2-3.
12 Meynaud. Op. cit., pp. 21-24, ‘
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vestigacién tiende a complicarse porque los canales de acce-
<0 a los centros de decision no son muy claros al observador
externo, pero en cualquier caso, es evidente que la burocracia
adquiere una importancia mayor que en Ia de los llamados
sistemas pluralistas. ] ’

La presién de los grupos no siempre es directa. [En mis de
1a ocasién éstos advierten que recurricndo a organizacioncs
intermedias entre cllos v el aparato gubernamental sc puede
lograr una respuesta a sus demandas. Un ¢jemplo tipico lo
constituven los partidos politicos en aquellos sistemas en que
&stos son verdaderamente instrumento en la agregacién y
formulacién de las demandas de ciertos sectores de la pobla-
cién. Asi, por ejemplo, un grupo de industriales deseosos de
que se impongan batreras arancelarias a produc?os que com-
piten con los suyos, pucde recurrir tanto a las instancias gu-
bernamentales a cargo de este problema —el ministerio d?
comercio o de agricultura—, a los representantes de sus distri-
tos en ¢l Congreso o al partido que sea mis receptivo a sus
intereses, para darle una dimension nacional a su peticion.
Como se desprende de este caso, es posible para un grupo em-
plear varios accesos a los centros de dcpi_sién a la vez y ¢jercer
presién graduada de acuerdo a la efectividad potencial de cada
uno, concentrando ¢l grueso de sus recursos cn aquellos mas
prometedores, sin por ello descuidar a Jos demds. In muchas
ocasioncs estos recursos pueden diferir cn cada caso. Si con-
tinuamos con ¢l ejemplo anterior, el grupo de industriales po-
dria enviar a sus representanies técnicos a cxponcr su caso
ante las autoridades competentes, bombardear con cartas y
peticiones a sus representantes en ¢l Congreso y negociar su
capacidad de voto con ¢l partido adecuado para que éste apo-
ye nacionalmente su posicién.

" Hasta este momento sc han identificado dos dreas de ana-
lisis sugeridas por ¢l enfoque en cuestién: la naturaleza del
grupo de presion mismo ast como los efectos de las estructuras
gubernamentales v del Estado sobre la forma y contenido de
sus demandas.
~ Queda por explorar una tercera: la forma y efectividad de
la presién. Desde lucgo que este factor depende en buena
‘medida de la posicién estratégica del grupo dentro de la es-
‘tructura social ¥ ccondmica pero ademis estd relacionada con
las ticticas que pueda y decida usar, ticticas que en buena
‘medida dependen de la mencionada posicién estratégica. Mey-
naud y Truman presentan la siguiente clasificacién de las po-
sibilidades tdeticas que en principio cstin abiertas a los grupos

de poder no necesariamente excluye al otro; ciertos sindicatos
—sobre todo en los paises industrializados— disponen ya de
recursos econdmicos considerables, lo que les permite sostener
huclgas mis o menos prolongadas cn caso necesario, contri-
buir a la campafia politica de un partido, difundir masiva-
mente sus puntos de vista, etcétera. .

Se habia seiialado ya que ademids de la naturaleza del gru-
po, ¢l otro gran campo de estudio sugerido por el esquema
de los grupos de presién, es la naturaleza del objeto de su
presidn; cs decir, la naturaleza de la estructura gubernamental
sobre la que van a actuar. Como en el caso del grupo, la rela-
cién del gobierno y del Fstade son las principales fuerzas so-
ciales en el punto de partida, pero ¢l tema no se agota ahi. La
estructura formal del aparato gubernamental —cs decir sus
principios constitucionales— y su estructura real —las “reglas
del juego” no cscritas—, cs también un objeto de analisis. Fl
primer caso servird para dar la explicacién a la reaccién del
gobicmo frente a las demandas del grupo, pero ¢l scgundo es
indispensable para explicar las formas que adopta la deman-
da, la presién, y la respucsta del aparato estatal frente a ellas.

Como la mayor parte de los estudios sobre la accién de
los grupos de presién se han hecho en paises que mantienen
una estructura politica democritico-liberal, ¢s decir, caracte-
rizada por una naturaleza pluralista, los canales de acceso del
grupo a los centros de decision gubernamentales s¢ han cla-
sificado de acuerdo a la tradicional divisién tripartita del po-
der. Asi pues, se ha cstudiado con cierto detalle la accién de
los grupos sobre el poder ejecutivo y legislativo, y, en menor
medida dado su relativo aislamiento de la politica cotidiana,
del poder judicial. En cada caso especifico el objetivo es mar- :
car los puntos de acceso del grupo a los centros gubernamen- -
tales de decision. Si se trata de un sistema parlamentario
donde los miembros del gabinete son responsables ante la
asamblea, es posible que la accién de los grupos sobre los
miembros del gabincte sca mayor que en el régimen presiden-
cial, en donde el jefe del poder cjecutivo es méas importante
—dada su concentracién de poder— v por lo tanto un blanco
mas deseable que sus lngartenientes, al menos para los grupos
mas poderosos. Iis evidente que en los sistemas autoritarios y
totalitarios requiercn de un esquema diferente; en términos
generales se observa que el poder se encuentra ahi mids cen-
tralizado, y por lo tanto los parlamentos y los tribunales dis-
fritan de muy escasa autonomia y carece de sentido tratar de
obtener resultados interesantes recurriendo 2 ellos. Aqui, Ia -
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d(f presion. Estas posibilidades son las siguientes: 1) la persu;
sion; Z) la propagandsa; 3) la corrupcin; 4) las amenazas
sancioncs no violentas; 5) el sabotaje de la accién gubernamer
tal, y 6) la violencia.'® Como se puede ver, se trata de ug
tipologfa exhaustiva y que parte del tipo de accién que tiene
un contenido minimo de conflicto entre autoridades v deman..
daflt_es hasta llegar a aquel cn que el conflicto adf]uic:re $
maxima expresion,

Al hacer uso de Ia persuacién, lo que grupo va a intenta
es rgzsaltar la identidad —o al menos compatibilidad— entr
sus ntereses y los del gobierno. Idealmente el grupe tratar.
de lograr identificar al “interés nacional” —en el campe que |
umporta—, cn los términos en que éste haya sido definido po
el régimen y sus autoridades, con el tipo de demandas presen
tadas. De esta manera, por cjemplo, cn los sistemas capitalis
tas las agrupaciones industriales tradicionalmente han insistid
en que toda politica tendicnte a favorecer y acelerar la acumu
lacion de capital redunda no sélo en ¢l beneficio de su clase o
grupo, sino de toda la nacién, al acelerar el desarrollo econd
mico, crear empleos v filtrar, por diversos mecanismos, part
de los ingresos generados por su actividad a los grupos meno
afortunados. Evidentemente, la persuacion serd una tictica mé
eficaz en la medida en que el grupo que la emplee se encuentra
objetivamente mds identificado con las aspiracioncs e intereses
del régimen que sus posibles competidoras.

) La propaganda es un instrumento que se encuentra prin
cipalmente a disposicién de los grupos sociales con mayores
recursos ccondmicos, particularmente en los sistemas de libre
empresa en donde los medios masivos de difusién funcionan
de acuerdo con las reglas del mercado y por tanto se encuen-
tran fuera del aleance de ciertos grupos. Presentando al ph-
blico en general su posicién sobre ¢l tema que le interesa, el
grupo que hace uso de la propaganda tratari de controlar a
través de la palabra o sus sustitutos, las actitudes y la con-
ducta de una parte de la poblacién que no sc encuentra di-
rectamente rclac%‘opada con el grupo pero que puede influir cn
favor’qon su opinion y acciones, en la solucién del problema
especgflco que en cste momento preocupa al grupo.t Iin aque
llos sistemas politicos que son mds susceptibles a Ia influcncia
de la opinién piblica, Ia propaganda trata de engrosar las
filas de los simpatizantes del grupo, aunque sélo sea de ma-
nera coyuntural. En sistemas autoritarios Iz influencia sobre la

pinién piblica importa mucho menos, pero entonces la pro-
aganda puede ser un vehicule para comunicar de manera mas
“menos abierta la posicion del grupo a las autoridades y/o
& informar a ciertos sectores de la burocracia politica del Is-
ado que guardan sus relaciones con un sector del aparato
dministrativo, a fin de conseguir su apoyo cn el proceso de
ormulacién de las decisiones. .

~ Como la propaganda, la corrupcidn parcce ser un instru-
nento al alcance sobre todo.de los grupos con fuertes recur-
os econdmicos; se trata en este caso de lograr mediante el
oborno —que puede tomar diferentes formas— que uno o va-
ios funcionarios piiblicos hagan excepeién de las reglas gene-
ales en favor de los intereses particularcs del grupo. En reali-
ad no hay sistema politico que sea inmune a la corrupcidn,
pero desde lnego hay algunos en que esta prictica es mds bicn
a excepcidn v en otros la regla. Es indispensable dilucidar
este punto antes de scguir adelante en el andlisis. Aparente-
iente, son los paises menos industrializados los mis propen-
os a alentar el uso de la corrupeidn como tictica de los gru-
os o los individuos en relacién. con el aparato administeativo
“oficial. Aparte de las consideraciones morales, esta corrupcion
“es cn general notoriamente disfuncional para el desempeiio de
as funciones administrativas y gubernamentales pero no siem-
‘pre y en todos los casos. Algunos teéricos han llegado a suge-
rir que bajo cicrtas circunstancias pucde ser un clemento que
‘agilice la accién burocritica en socicdades que no cuentan
con un cuerpo eficaz de administradores puablicos.®s

Las amenazas y las sanciones tienen por objeto en la mayo-
‘ria de los casos hacer éfectivo el veto del grupo a ciertas accio-
‘nes oficiales. Tsto, sin embargo, no descarta la posibilidad de
_que también se llegue a emplear csta tictica en un sentido
positivo; cs decir, para forzar la formulacién de ciertas politicas
“en favor del grupo. La posibilidad de una confrontacién diree-
‘ta entre cl grupo v el gobicrno depende basicamente de la po-
'sicidén estratégica del primero. Las amenazas y sanciones pue-
“den asumir las formas mds variadas, desde una huelga general
‘0 la suspension del pago de impuestos, hasta la abstencion en
la votacion o el apoyo a la oposicidn, pasando por la retraccion
de la inversién v acciones econdmicas similares, La coyuntura,
y la estructura del aparato gubernamental, son los limites na-

15 Fn relacidén a este punto puede consultarse, entre otras, la obra
de Fred Riggs, Administration in. Developing Countries,, The Theory
of Prismatic Saciety, Boston, Mass., Houghton Mifflin Company, 1964,
pp. 271-272, 187-189,

1 Ihid., pp. 54-63; Truman, op. cit., p. 502
1 Troman, Op. eit., p. 223. ' P .
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turales de cste tipo de tdctica mds la imaginacién de los diri-
gentes del grupo. Fl sabotaje a la acciéon gubernamental no
cs muy distinto de las acciones descritas con anterioridad, pero
en este caso las sanciones pasan al plano de las amenazas y se
aplican. Algunas de estas sanciones pueden ser enteramente
legales, pero por lo general cuando se hace referencia al sabota-
je casi siempre se debe a que este tipo de sanciones estd fuera
del marco legal del sistema. La huelga que en un pafs, en un
momento determinado puede verse como un instrumento legi-
timo de presion, incluso por las propias autoridades, y por lo
tanto clasificarse como una simple sancidn, en otro pais o cir-
cunstancias sucederd lo conirario y entonces se esti frente a
un caso de sabotaje. En cualquier caso el grupo deberd calcu-
lar bien ¢l desgaste que representa cl enfrentamiento con las
autoridades en estos términos en funcién de sus fines. La
cficacia de sanciones y sabotajec por parte de un grupo —por
fuerte que éste sea— en contra dcl Lstado, representa siempre
un riesgo muy grande. Histéricamente el Fstado ha ido acumu-
lando poder en relacién al resto de las organizaciones sociales at
punto que en ciertos sistemas este tipo de ticticas casi han
quedado descartadas por ineficaces.

"~ La violencia se pucde considerar como una variable del
sabotaje a la accidn gubernamental: es una variante de éste
Nevada a su dltimo extremo. Fn la medida en que no es
resultado cspontineo sino producto de la accién premeditada
de un grupo, se trata de un tipo de accién que ficilmente pue-
de llegar a adquirir un caricter subversivo. Por desgracia el
grueso de los cstudios publicados hasta la fecha en tomo a
los grupos de presién no han ahondado mucho cn esta dimen-
sion del problema; ello no obstante el hecho de que la poli-
tica de los grupos y la violencia han ido de Ia mano a lo largo
de la historia,

No conviene concluir estas consideraciones ¢n torno ‘a la
accion de los grupos de presién sin hacer referencia a un pro-
blema fundamental: el de su estructura interna. Se trata en
este caso de dilucidar quién toma las decisiones, a quiénes de
entre los componcntes del grupo favorecen de manera mds
evidente, y cémo logran los lideres que tales decisiones scan
aceptadas por la mayorfa y se pongan en prictica, Para una
escuela de pensamiento quc arranca con las tesis expucestas por
el autor alemdn Roberto Michels en su libro Los partidos poli-
ticos (1915) todo grupo —y para el caso toda organizacién—
tiene un carfcter oligarquico. Los miembros de base de una
.organizacidn nunca pucden controlar plenamente las acciones
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“sus dirigentes, la democracia abso]t_lta der_ltro del grupo
cualquieta que éste sea— mo es posible. Sin embargo, el
unto de interés no estd tanto en comprobar esta generali-
7acién sino en descubrir €l grado de participacion e influencia
e los diferentes miembros del grupo tienen en la fo_rmula-
ion de las politicas de su organizacién, las diferencias de
ntereses entre dinigentes y dirigidos —diferencias que en ma-
or o menor grado siempre existen— y la manera en que estas
ontradicciones se refiejan en la efectividad del grupo en su
elacién con ¢! mundo que le rodea.
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