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Introduccion

Uno de los temas que mas han preocupado a la ciencia politica ha
sido la incidencia de los grupos de interés en la actividad gubernamental y
legislativa. Este interés parte de la suposicién de que el mero quehacer de
las instituciones no es suficiente para explicar el origen y desarrollo de los
multiples intereses emanados de la sociedad. De hecho, como comentara
David Garson tiempo atras (1974, 1978), el auge de la literatura sobre
grupos de interés en la segunda mitad del siglo pasado fue la respuesta
a un cierto tipo de institucionalismo que otorgaba absoluta soberania al
Estado’; por lo que el estudio de los grupos se ha venido fomentando
para cubrir algunos vacios tedricos en investigaciones tales como la
distribucién social del poder, los limites de la representacién politica o los
mecanismos de protesta social. De todas formas, como reconoce Salisbury
(1994), la dificultad de medicién la influencia, especialmente en relacion
con la recopilacién de datos (Arnold, 1982) ha sido el principal motivo
para explicar la erratica conceptualizacién del poder; haciendo perdurar
la tendencia “balkanizadora” de los enfrentamientos entre los diferentes
enfoques tedricos (Knoke, 1986; Petracca, 1992).

Algunos autores pluralistas como Berry (1989) consideran que los
grupos deinterés son el vinculo primario entre los ciudadanos y el Gobierno,
convirtiéndose, por lo tanto, en los principales canales de representacion
dela ciudadania ante las instituciones. Siguiendo este argumento heredero
de los trabajos de Bentley (1908) y Truman (1951)?, los grupos de interés
pasan a ser el principal mecanismo de movilizacién politica ciudadana
entre los largos periodos sin concurrencia electoral ayudando, gracias
a su actividad publica, a renovar la agenda politica. No obstante, esta
teoria fue intensamente criticada por Salisbury (1969) al hacer una doble
consideracion: por un lado, negaba que la teoria de Truman fuera capaz
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de explicar aquellos casos en los que, aun existiendo un alta convulsion
econodmica o politica, no se constituyeran nuevos grupos o no se reflejara
una mayor actividad por su parte?; y, por otro lado, consideraba que la
articulacion colectiva no es un fendbmeno natural sino, mas bien, una
consecuencia del “intercambio” de beneficios entre sus miembros, es decir,
que la decision de entrar a formar parte de un determinado grupo viene
avalada por la garantia de recibir incentivos a cambio.

A partir de esta doble critica surgieron nuevos intentos dirigidos
a aclarar este conflicto en torno al concepto de interés. Por un lado,
Schlozman y Tierney (1986) propusieron una doble distincion del concepto
“interés” segun si podria considerarse como un interés objetivo, en aquellos
casos en los que se pudiera observar una relacién entre la demanda y las
caracteristicas de los solicitantes —como, por ejemplo, que los enfermos
de cancer de pulmén se opongan a la venta de cigarrillos—; y cuando la
definicion del interés fuera subjetiva, es decir, en situaciones donde es mas
dificil apreciar que la defensa de un interés afecte directamente sobre la
economia individual de los miembros del grupo, por ejemplo, en reformas
electorales ola proteccion de los animales. Mas adelante, Heinz, Laumann,
Nelson y Salisbury (1993) volverian a criticar la nocién basica de Truman
por la que todo interés se articula en un grupo al asegurar que no todos
los intereses tienen una proyeccion politica sino que muchos de ellos no
son mas que percepciones morales, valoraciones éticas o sentimientos
encomendados a un ambito privado. Segun estos autores, los Unicos
intereses que podemos considerar validos para la accién colectiva son
aquellos valores privados que tienen algun contacto con el Gobierno.

Alfiny al cabo, todos estos enfrentamientos, interpretacionesrivalesy
ausenciastedricas han ayudado a que los politélogos hayan defendido mucho
mas la labor de los partidos politicos en aras de mantener la democracia
(Walker, 1991:20-21); dando pie a que el debate en torno al comportamiento
de los grupos de presidn se encuentre repleto de alusiones a la corrupcién o
la falta de transparencia (Lindblom, 1977; Hackery Pierson, 2002). Incluso,
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Berry (1989: 146) ha llegado a comparar figurativamente la actuacion de
un lobbista con la de un jugador de poker: “No hay unas pautas que seguir
cuando se negocia, es algo que se adquiere con la experiencia. (...) Es
como jugar al poker: debes saber cuando jugar o tirar las cartas”. Este
tipo de comparaciones ha allanado el camino a las reacciones marxistas
centradas en demostrar la complicidad elitista entre los gobernantes y los
grupos especuladores. Tal y como lo veia Wright Mills (1978 [1956]: 237):
“Como abogados independientes y politicos de partido que han de afrontar
las elecciones, los politicos profesionales han cultivado muchos grupos y
tipos distintos en sus distritos respectivos. Son grandes “elementos” en las
organizaciones sociales y comerciales (...). Los politicos se ven acuciados
por las exigencias y las peticiones de esos grupos, grandes y pequenos,
locales y nacionales. Como agentes del poder, los politicos tienen que
conciliar unos intereses con otros y, en el curso de sus operaciones, ellos
mismos se ven a veces comprometidos con hombres que carecen de una
firme linea de conducta”.

Suposiciones al margen, como enfatiza Wilson (2006) refiriéndose a
los estudios entre empresarios y politica, ante la falta de un amplio bagaje
de estudios, siempre se ha tendido a extrapolar a nivel nacional y sistémico
las conclusiones de trabajos de ambito local, como el famoso estudio de
R. Dahl (1961) sobre New Haven, o los de la investigacion de Bauer, Pool
y Dexter (1972) sobre la legislacién arancelaria estadounidense. Estas
deficiencias analiticas tienen unimpacto negativo sobre el desarrollo teérico
de los estudios sobre grupos de interés. A modo de ejemplo, Baumgartner
y Leech (1998) se conturban de que los enfoques sobre grupos de interés
hayan pasado de considerarlos como actores mas poderosos que el mismo
Gobierno a reconocer que, realmente, no disponen de tanta influencia

como se les atribuia®.

“Si el enfoque sobre los grupos llegdé a ser por un tiempo el enfoque
dominante para la politica fue debido a una idea generalizada de que las
asociaciones, los empresarios y otros lobbies eran poderosos. Estudio tras
estudio parecia indicar que los grupos eran incluso mas poderosos que los
miembros del gobierno. El estudio de Schattscheider del 1935 consideraba
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que los empresarios y sindicalistas dictaban el texto de las leyes a un
Congreso obediente. Igualmente, el trabajo de Maass del 1951 concluia
que el Army Corps of Engineers y los grupos de los gobiernos locales
obtenian facilmente financiacion por parte del Congreso. La propaganda
de los grupos podia manipular a la poblacion haciéndoles actuar en
contra de sus mejores intereses, haciendo reconsiderar las posturas de
los legisladores, segun el estudio de Crawford. Los funcionarios parecian
actuar como respuesta a la presion que los grupos pudieran ejercer sobre
ellos. Sin embargo, la asuncion de que los grupos fueran todos poderosos
se desvanecié enlos 1960s. Un conjunto de estudios influyentes mostraron
que se habia sobrevalorado la importancia de los grupos en la politica. [...]
Los investigadores han encontrado a veces grupos apaticos e ineficaces
en algunos casos, pero en los 60s bastantes estudios indicaron que los
grupos quizas no fueran el mejor lugar para encontrar una explicacion
acerca del proceso legislativo” (Baumgartner y Leech 1998: 61-62) [Mi
traduccion].

Tal y como se intuye, el dilema sobre como localizar el poder, cémo
se ejerce y en qué momento, sigue cubriendo la investigacién sobre grupos
de interés. Tierney (1994: 39) resalta que “incluso contando con multiples
coacciones, los lobbistas y otros miembros de la organizacion que disefian
la “tactica” —qué hacer en cada momento— todavia siguen disponiendo de
una considerable cantidad de discrecién”. Es esta supuesta discrecién la
que nos dificulta poder realizar un andlisis sistematico de su actividad ya
que no podemos rechazar que, pese a no habernos percatado de céomo se
ha actuado, no hayan podido llevar a cabo una gran cantidad de acciones
por si mismos o mediante terceros (Caldeira, Hojnacki y Wright, 2000: 68).
Porello, nos es preciso adoptar algun enfoque teérico y asumir, por ejemplo,
que el poder podria estar complejamente disperso entre muchos actores,
como afirma la corriente pluralista (McFarland, 1987). De todos modos,
parece ampliamente aceptado que el poder se expresa en multiples formas,
muchas de las cuales no son “observables”, es decir, que el ejercicio del
poder no puede cuantificarse Unicamente observando las presiones que
un legislador recibe por parte de un grupo, o la contribucién financiera que
realiza un holding empresarial a las arcas de un partido politico (Bachrach
y Baratz, 1962; Crenson, 1971). El poder puede adoptar otros “rostros”
alejados de la cotidianidad mediatica como seria la imposicién de un
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cierto tipo de perspectiva hegemonica (Boulding, 1989, Digesser 1992).
Con este tipo de razonamientos, no resultaria dificil compartir la opinion
de Baumgartner y Leech (1998: 61) de que los intentos de convenir una
metodologia destinada a medir el poder han fracasado ya que nunca seria
posible mas alla de las premisas tedricas®.

Pese a ello, no deberiamos relegar a un segundo plano la importancia
de los grupos organizados en el desarrollo de la politica por no ser capaces
de encontrar la formula que permita medir la repercusién de su actividad.
Posiblemente, la primera idea que tengamos que rechazar es que todos
ellos pretendan influenciar al Gobierno de la misma forma. Ball y Peters
(2005[1970]: 139-40) opinan que, desde laidea de que se pueden identificar
a grupos de interés virtualmente en todos los sistemas politicos, muchos
de ellos se encaminan a interferir en las politicas gubernamentales (como
el caso de los sindicatos) mientras que otros simplemente pretenden que
el Gobierno (o el legislativo) den cobertura legal a su causa particular.
En otras situaciones nos enfrentamos a problemas relacionados con
la “relevancia publica” del proceso o, dicho de otra forma, cuando el
comportamiento de un grupo se sustenta fuertemente en factores puramente
coyunturales —como emplear a los medios de comunicacién para expandir
estratégicamente un mensaje— que desvirtian sensiblemente los factores
estructurales complicando, ain mas si cabe, el analisis (Kollman, 1997;
Grossman y Saurugger, 2006: 99-100). También podemos ser victimas
de la “notabilidad del tema” (issue salience) puesto que existen algunos
asuntos, como los relacionados con el mundo de los negocios, que tienen
una mayor repercusion que otros (Lowi, 1969; Vogel, 1989, 1996). Por ello,
quizas el error recaiga en querer disponer un una propia férmula en lugar
de aceptar otras sugerencias metodoldgicas latentes en la ciencia politica.
O, posiblemente, se tenga que aceptar que no contamos con una teoria
general ni con un marco analitico indiscutible sino que, mas bien, contamos
con diversas herramientas paulatinamente probadas en diversos estudios
que pueden ir adaptandose a las caracteristicas de cada caso.
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Grupos de interés, influencia y otras preocupaciones teéricas

Bobbio (1998: 43) asume como acertada la vieja contraposicion entre
pais real/pais legal en la que la sociedad civil es el origen de los conflictos
(econdmicos, sociales, ideoldgicos, religiosos) que las instituciones —el
orden legal- se encomiendan resolver, previniéndolos o reprimiéndolos.
En esta concepcion, el Estado pasa a ser un elemento contrapuesto a
asociaciones, organizaciones, grupos de interés y movimientos sociales
pues es el encargado de dar respuesta (out puts) a las demandas (in puts)
de todos ellos. Ya que el Estado se asegura el poder legitimo de intervenir
en la regulacion de los intereses sociales (ya que podria generarse una
espiral de ingobernabilidad e inestabilidad institucional), éstos se emplean
en fomentar tanto el consenso como el disenso con las instituciones con
el fin de transmitir sus intereses al conjunto de ciudadanos (para solicitar
su adhesion o condicionar su voto). Por esta razon, se entiende que los
grupos de interés, como uno mas de los “componentes” que forman el
sistema politico, ven sus opciones sujetas a ciertos limites institucionales
(normas y reglas) (Easton, 1990: 15), que se acentian mas desde un punto
de vista comparado (Ball y Peters, 2005 [1970]: 144).

De algun modo, cuando pretendemos valorar la influencia de un
grupo sobre el proceso politico no estamos haciendo mayores alusiones
que al “establecimiento de contactos y relaciones con las instituciones u
organizaciones que forman parte de este conjunto que llamamos Estado.
“[La] accién [de los grupos de interés] se basa fundamentalmente en
desarrollar actividades y generar moviles de accién, articulando intereses
econdmicos y sociales, cosa que les permite actuar sobre el sistema politico
para conseguir los objetivos que se proponen en cada caso” (Jordana,
1998:291). Como apuntarian los autores estructuralistas, estos “contactos y
relaciones” son susceptibles de crear ciertos tipos de restricciones y patrones
de comportamiento que tienen mas que ver con la creacion de estructuras
de poder que con una intermitente relacién causal. Los grupos de interés
desean dotarse de un canal de acceso directo con la administracion y otros
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actores politicos para que sus demandas sean directamente atendidas a
pesar de que, l6gicamente, éstos deban ofrecer algun tipo de contrapartidas
por sus peticiones como, por ejemplo, aportaciones econémicas para los
partidos, apoyo expreso al Gobierno en tiempos de crisis, pasar a ser un
asesor privilegiado del Gobierno en su sector de actividad, etc.

Obviamente, la actividad diaria que engloba a grupos de interés
e instituciones repercute en la evolucion del sistema politico y en el
asentamiento de determinadas élites que buscan su espacio de dominacion
ya sea reafirmandose publicamente u ocultandose detras de un proyecto
politico, econémico o social. De lo que no hay duda es que el estudio de
los grupos de interés engloba multiples cuestiones; como la de cualquier
otro actor o institucion politica. Previo paso a conocer diferentes métodos
para medir su supuestainfluencia resulta necesario repasar algunos puntos
que nos permiten tener unaimagen mucho mas nitida delimpacto de estos
grupos organizados sobre el sistema politico, su comportamiento y sus
esfuerzos por sobrevivir organizativamente.

La frontera y limites del poder

Es frecuente considerar, y asi se reproduce entre la opinién publica,
que una élite somete al resto de los individuos a sus intereses; exentos sus
miembros del menoratisbo de moral o respeto a los principios democraticos®.
Esta élite emplea sus mecanismos de dominacion para controlar a personas
einstituciones sinla necesidad de ocuparlas directamente. En este juego se
consigue colocar a unas caras visibles (o reconocibles) en las instituciones
que no se corresponden con el pequefio grupo de personas que realmente
mandan, por lo que, a la fin, la élite dominante no queda expuesta a la
contienda electoral y a su posible revocacion. Se fragua asi un régimen
democratico distorsionado por la presencia de hombres poderosos que
auspiciarian la conspiracidon como el rasgo mas caracteristico de la cultura
politica (Lundberg, 1937). Segun los autores marxistas (Wright Mills como el
mas destacado), lainferenciay la falta de transparencia ayudan areforzarla
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idea de que la representatividad institucional ha dejado de ser democratica
si todos los aspectos del poder dejan de ser evidentes. Esta opacidad, se
expone, ha permitido que los limites impuestos sobre la economia sean
minimos y que no se discutan ni el capitalismo ni la propiedad privada. Es
mas, se ha extendido social y politicamente que el capitalismo es necesario
para garantizar la libertad, la democracia, la igualdad y, por encima de
todo, la supervivencia del mundo occidental. Los Gobiernos no desearian
enfrentarse a unos individuos que les ayudan a financiar sus campanas
electorales y que ejercen una enorme subordinacion sobre los miembros
del Parlamento.
“Los grupos de presion constituyen un verdadero gobierno subterraneo, un
poder oculto que se contrapone al concepto clasico de gobierno como poder
sometido a la intervencion del Parlamento. No se trata de una evolucion del
propio sistema, es decir, de poderes controlados que se hayan convertido
en incontrolados, sino de poderes nuevos, nacidos con la evolucién de
la sociedad, que no han sido aun sometidos a una adecuada y obligada
ordenacion” (Escobar, 1972: 11).

No obstante, para muchos esta imagen del poder no deja de estar
basada en suposiciones maximalistas. Arnold M. Rose (1967) critico
de forma contundente dichas afirmaciones desde una perspectiva
sociolégica. Para el autor, que acepta la existencia del poder y las élites,
no se podria decir que las autoridades publicas o los partidos politicos
estén estructuralmente sometidas al control de unos pocos. Si bien el
capitalismo es la forma predominante de organizacién econémica en los
Estados liberales, hay pocos Parlamentos que no hayan legislado contra
las pretensiones monopolisticas, la regulacidon comercial o las tasas sobre
la actividad economica. Igualmente, si se constata que el Gobierno hace
servir a muchos empresarios como asesores gubernamentales o como
miembros permanentes de comisiones relacionadas con el comercio y la
economia, esto no querria decir que el dominio del mundo empresarial
sobre el poder ejecutivo se hubiera corporatizado, al menos en la medida
en que la asesoria gubernamental y la cooperacion institucional publico-
privada se extienda a asuntos tales como el medioambiente, los derechos
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humanos o las actividades agropecuarias —no obstante, no se considera
que las ONGs o los grupos activistas dominen al Gobierno pese a poder
tener mayor influencia sobre él en estos temas. Igualmente, se pone en
cuestion que los deseos e intenciones de estos “hombres poderosos” no
puedan ser publicamente reconocidos puesto que mediante la actividad
de sus empresas y de las organizaciones empresariales, a titulo personal
0 a través de los medios de comunicacion, se pueden descifrar sus
intenciones.

Dado que las definiciones y usos de poder tienen un alto contenido
ideoldgico, no se nos escapa que paralo que algunos autores se englobaen
un cierto juego competitivo, para otros es el mas claro ejemplo de dominacion
de unas élites sobre otras. Son posiciones enfrentadas que parten de
analisis muy polares del conflicto social y mientras que unos se ocupan en
averiguar las conexiones entre individuos en la toma de decisiones, otros
se esfuerzan en relatar la consecucion estructural de un mundo repleto de
poderosos. En la primera aproximacion, la vision pluralista se posiciona
contrariamente ala nocion de “élite dominante”y de todas lasideas marxistas
afines otorgan a un grupo reducido de personas la capacidad ilimitada de
influencia. Segun Dahl (1957, 1958, 1961) no se puede entender el poder
como propiedad de un unico grupo bien definido si no es de forma empirica
y dentro de una lucha de intereses. El pluralismo parte de la idea de que
los diferentes asuntos cotidianos, desde la sanidad hasta el reciclaje o el
urbanismo, no estan del todo interconectados ni aglutinan a los mismos
grupos ni siguen un mismo patrén de comportamiento. Porlo tanto, el poder
se convierte en la expresion de preferencias vencedoras y derrotadas. En
definitiva, el poder no puede ser un reflejo de suposiciones tedricas sino
que éste se ejerce mediante decisiones concretas en situaciones concretas
(el gjercicio del poder). El poder no seria mas que la capacidad de A para
que B haga algo que, de otra manera, no haria (Dahl, 1957; Polsby, 1963).
El actor, individual u organizacién, que sea capaz de modificar mas veces
las preferencias de los otros actores podria ser considerado como el mas
poderoso.
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A pesar del énfasis metodolégico de los anteriores autores, otros
cientificos sociales como Bachrach (1967), Walker (1966), Morriss (1972)
o Domhoff (1978) aseguraron que la concepcion pluralista de la sociedad
no era vision del todo fidedigna pues no existe esa supuesta competencia
pacifica y rutinaria. Una aproximacion alternativa considera que detras
de las interacciones entre grupos se esconden muchas otras aserciones
que los pluralistas no mencionan. Aceptando que el poder se ejerce en
situaciones concretas, la vision complaciente de la democracia pluralista
pasa por alto que el poderoso puede dedicarse a erosionar el funcionamiento
interno de los demas grupos, situar a personas de confianza dentro de
ellos para asi obtener informacion privilegiada, o entablar una relacion de
extrema dependencia con cargos administrativos que le permitan un mejor
acceso a los tramites burocraticos. Aqui aparece el trabajo de Bachrach
y Baratz (1962, 1970) acerca de las dos caras del poder: mas alla de las
decisiones que puedan tomar un conjunto de actores en un momento
determinado, existe un conjunto de valores, creencias y reglas que situan
en una posicién mas ventajosa a unos respecto a otros y, practicamente
siempre, los mas aventajados son aquéllos que defienden el status quo.
En definitiva, el estudio del poder se convertiria en la valoracion de la
adopcién de decisiones y de la adopcion de no decisiones.

El error mas significativo de los pluralistas es confundir (o usar de
formaintercambiable) poder coninfluencia, autoridad, fuerza, manipulacién o
coercion (Lukes, 2007: 6, 11). Lo mas semejante, segun Lukes, al concepto
de poder son los conceptos de dominacién y control pues, a su manera
de entender, la definiciébn mas acertada seria el poder como “la capacidad
de tener a otro u otros en poder de uno, limitando sus posibilidades de
decision, con lo que se asegura su obediencia” (Lukes, 2007: 83). Esta
vision, a diferencia de la aportacién de Wright Mills que recaia mas en la
posibilidad de tomar decisiones que en tomarlas, requiere que los casos
a analizar diferencien entre posiciones de los actores y mecanismos de
interaccioén, o dicho de otra manera, la aproximacién de Lukes da pie a que
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el mapa de actores (grupos, individuos e instituciones) explique poco, o
practicamente nada, acerca de los medios empleados por ellos para llevar
a cabo una accion. Si para los autores marxistas el poder era sinénimo
a la conspiracion (entendiendo el poder como estructura y la dominacion
como mecanismo de interaccion entre élites, sociedad e instituciones), esta
aproximacioén al poder nos diria qué grado de interdependencia existe entre
grupos e individuos pero deja cierta libertad para suponer que cada uno
de ellos puede comportarse de forma diferente. Por lo tanto, el ejercicio
del poder puede recoger desde la sumisién, la obediencia, la dependencia
econdmica, los contactos personales, la negociacion y otros.

Esta doble distincion entre el poder ejercido y el ejercicio del poder nos
obliga a orientar el debate hacia dos esferas colindantes: por un lado, al
referirnos al poder ejercido consideramos que la posicion y caracteristicas
de los actores son el resultado del disefio del sistema politico que privilegia
a unos sobre otros facilitandoles el acceso a recursos e instituciones y
castigando aquellas actitudes criticas y comportamientos indeseados.
Para los marxistas, la ideologia dominante se encarga de apartar
hegemdnicamente ala clase subordinada delacceso a las instituciones para
evitar voces alternativas al capitalismo. Igualmente, para la teoria feminista
existe un cierto determinismo estructural derivado de la masculinidad y la
imposicion de ciertos valores masculinos e intransigentes. Sin embargo, y
por otro lado, no podemos descartar que mas alla de las clases sociales u
otras estratificaciones sociales, los individuos, de forma colectiva o individual,
tengan unos puntos de vista particulares y, a menudo, contradictorios entre
sus semejantes (Lukes, 2007: 180). En el dia a dia es habitual encontrar
posiciones enfrentadas entre personas que conviven en un mismo vecindario
y que se ven afectados, pongamos por ejemplo, por la construccion de
una carretera a escasos metros de su vivienda. La solucion a este tipo
de enfrentamientos tiene mas que ver con la capacidad de negociacion,
presion o atraccién de un grupo con respecto a las instituciones que con
cualquier explicacion estructural.

13
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Intereses en situaciones concretas

En este segundo escenario, deberiamos empezar haciendo alusion
al concepto de interés. Como ya se hizo mencién mas arriba, en el andlisis
de los grupos de interés se excluyen todos aquellos valores y pretensiones
individuales que quedan circunscritas a un ambito privado. Para los
politdlogos, los intereses tienen un sentido politico, es decir, pretenden una
interlocucion con las instituciones. Como de costumbre en este ambito,
no existe una definicién precisa del significado de intereses, por lo que
cada autor esquematiza la suya propia (Baumgartner y Leech, 1998: 25).
Para la economia clasica se entiende por interés todas aquellas peticiones
individuales que, unavez articuladas colectivamente, entran en competiciéon
conotras muchas rivales o semejantes. Estas peticiones egoistas nacende
un analisis individual de la realidad y no acaban de tomar forma hasta que
se haya valorado racionalmente la capacidad de éxito puede tener. Por lo
tanto, el punto de partida para autores como Anthony Downs (1957) es que
la sociedad se encuentra repleta de intereses que compiten como si de un
mercado se tratara, incluido los politicos. Los intereses se convertiran en
hechos asumiendo costes, es decir, que en la defensa de ellos se recurre
auna estrategia “conscientemente seleccionada, coherentemente alineada
y transitivamente ordenada” por la que los individuos muestran al resto
cuales son sus preferencias y cuales sus objetivos (Reisman, 1990: 18).
Esta vision pluralista simplifica la nocidn de interés al maximo asegurando
que los individuos no tienen mas intereses de los que sus preferencias
expresan por lo que solo pueden existir “intereses objetivos” (Dunleavy y
O’Leary, 1987: 19-20).

Otros autores restan importancia ala capacidad individual de conseguir
aquellos resultados esperados si no es mediante su articulaciéon en
organizaciones. Olson (1965) planted en su libro Logic of Collective Action
dos dilemas a la versién economicista: por un lado, apuntoé que la decision
mas racional que hace unindividuo cuando desea hacer frente aun problema
es no actuar por si sélo sino integrandose en un grupo pues conseguira
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una mayor repercusion con una menor contribucién individual.

“Si el consumidor o el trabajador dedica unos cuantos dias y un poco de
dinero a organizar un boicot o un sindicato, o a ejercer presiones para
lograr una legislacion que proteja sus intereses, habra sacrificado tiempo
y dinero. Qué obtendra con este sacrificio? En el mejor de los casos, el
individuo lograra que la causa avance algo (a veces, imperceptiblemente).
Sea como fuere, habra conseguido una mindscula participacion en la
ganancia que obtenga de la accion. El hecho mismo de que el objetivo
o el interés sea algo comun al grupo y compartido por éste, lleva a que
las ganancias conseguidas mediante el sacrificio que realice un individuo
para servir a esta meta comun sean compartidos por todos los miembros
del grupo” (Olson, 1965, en Batlle, 1992: 204).

Por otro lado, ante esta tendencia a la organizacion grupal no todos
los individuos con el mismo interés estan dispuestos a asumir la misma
dedicacioén si pueden beneficiarse del trabajo de otros. Curiosamente,
los intereses comunes no generan una busqueda colectiva de objetivos
comunes (concepto de free-riders), lo que viene a mostrar que la defensa
de los intereses es deudora de la capacidad que tengan sus miembros
en mantener y reforzar la unién y los recursos del grupo. Si no hay una
masa critica que se implique en definir los objetivos, en aglutinar recursos
y en favorecer la movilizacion, el interés como agregacion de demandas
individuales desaparecera. A pesar de que la perspectiva de Olson no
tiene un fundamento elitista (en la medida en que no parte de la idea de
que los supuestos grupos que mayor estabilidad y poder adquieren son
los representantes directos de los genuinamente mejores), los partidarios
de dicha corriente aseguran que la desaparicién de los intereses
desorganizados se debe a la enorme desigualdad entre el poder que
pueden aglutinar unos y otros. El poder se transforma en la autoridad que
ejercen los grupos representantes de las élites sobre aquellos grupos de
las masas que intentan introducir temas que ponen en cuestién el régimen.
Como diria Schattschneider (1960), mientras que las voces (intereses)
de los poderosos retumban en el auditorio, el coro de los pobres es casi
inaudible. Sin embargo, al igual que el marxismo parte de la suposicion
de que no hay mas intereses que los de clase’, es dificil poder encajar las
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necesidades individuales dentro de la teoria elitista. La cuestién es que
para los elitistas (Mosca, 1939; Pareto, 1935; Lasswell, 1936; Parkin, 1979;
Wrong, 1979) es complicado justificar que aquellos sin poder —alejados de
las responsabilidades de Gobierno— sean capaces de articular sus propios
intereses. De igual forma, si teéricamente las masas estan coaccionadas
y reprimidas por la autoridad derivada del poder de las élites, como saber
si tienen algun tipo de interés si no son capaces de secundarlos.

La idea que aqui se defiende es que la gestaciéon de intereses se
produce de forma transversal a todos los individuos de la sociedad tanto
en cuanto existan situaciones de conflicto que estimulen la conscienciay la
conducta de los implicados. Ya sea en conflictos menores o considerables,
a nivel local o estatal, materiales o posmateriales, el proceso de definicion
de posturas rivales es inevitable. De todas formas, si que es cierto que
no todos los intereses consiguen movilizar a un nimero considerable de
miembros por lo que su defensa adquirira connotaciones individuales o
en pequenos grupos, por ejemplo, mediante el contacto individual con la
administracion, la manifestacion esporadica, la participacion electoral o
la negociacion informal entre las partes. Actualmente no se podria seguir
argumentando la exclusién de parte de la ciudadania de la accion colectiva
en la medida en que existe un enorme nimero de grupos, organizaciones,
asociaciones, casales, entidades y clubes que permiten la membresia a
todo el mundo y representan a una vasta cantidad de posiciones. Otra
cuestion seria si las opciones politicas y econdmicas minoritarias en
seguidores cuentan con el mismo respaldo por parte de la administracion y
la misma capacidad de difusion y movilizacién social que las mayoritarias.
Notendriaque analizarse esta situacion como una consecuencia estructural
del sistema sino como el resultado propio de la falta de adeptos a sus
proclamas. Parece que, en definitiva, queda patente la escasa falta de
consenso sobre la nocién de poder e interés en la disciplina. A falta de un
desarrollo mayor ha primado la conceptualizacion que se ha propuesto
desde la escuela pluralista norteamericana, mas acostumbrada a realizar
estudios sobre grupos de interés que todo el resto.
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Grupos de interés y otros actores sociales

A primera vista, los grupos de interés son la asociacion organizada de
unos individuos o entidades que comparten una misma valoracion respecto
a un conflicto y que pretenden alcanzar sus demandas (unos intereses) a
través de la interaccion gubernamental. Aqui, por lo tanto, aparecen dos
ambitos de referencia para aportar una definicion precisa y restrictiva del
concepto: ni todas las asociaciones ni todos los individuos (pongamos el
caso de un gran empresario) o empresas (como alguna multinacional)
cabrian en esta definicion. De hecho, en relacién con otros actores, se
diferencia claramente la actividad y responsabilidad de los lideres en
relacién con el partido politico al que pertenecen pues ni en genealogia
ni en comportamiento se asemejarian. Entonces, por un lado, habria que
manifestar cuales son los requisitos organizativos para considerar a una
colectividad como un grupo; y, por otro, no sera menos util comentar qué
tipologias de grupos de interés podremos encontrar dependiendo de su
actividad, es decir, de su presion.

Para empezar, es oportuno advertir que la categoria “grupo de interés”
es intercambiable a la de grupo de presion u otras que se puedan encontrar
a pesar del esfuerzo de algunos autores por establecer diferencias entre
ellos (Ferrando Badia, 1966). Maynaud (1958, 1959) consideraba que
un grupo de interés era, justamente, eso, un conjunto de individuos que
muestran un cierto tipo de interés por algun asunto y, en el momento -y sélo
en el momento— en que actuaran sobre el Gobierno, podria considerarse
un grupo de presion. Sin embargo, esta discusion terminoldgica ha
resultado un poco estéril pues hoy en dia no se produce ningun debate
sobre la posible ambivalencia de ambos conceptos. Jerez Mir (1997: 294)
apunta que en la academia espafola es mas frecuente referirse a grupos
de presién a diferencia de lo habitual en los textos norteamericanos,
britanicos o franceses. Como sostiene el autor, es una tendencia que se
va invirtiendo pues, segun los criticos, el término “grupo de presion” es,
ademas de reflejar lo mas negativo del término, el reflejo de un método de
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influencia entre varios posibles, por lo que se muestra como algo restrictivo
(Finer, 1958). El grupo de interés, en un sentido amplio, “es un actor del
sistema social que, basicamente, desarrolla la funcién de articulacion de
las aspiraciones de los individuos o colectivos que, sin ellos, actuarian
directamente frente alos poderes publicos en las direcciones mas dispares”
(Jerez Mir, 1997: 295).

Debido a la destacada relevancia de la economia de mercado
como medio de produccion en nuestros sistemas politicos, es recurrente
considerar que aquellos grupos vinculados con la industria o el comercio
son los grupos con mayor influencia (Jerez Mir, 1997: 303). Sin embargo,
los grupos de interés no son ineludiblemente organizaciones empresariales
o sindicatos. Existen, por ejemplo, una gran cantidad de “Asociaciones
no profesionales, (...) la Sociedad protectora de Animales, la Liga para la
proteccién de la Naturaleza, etc., sin finalidad lucrativa, pero que ejercen,
no obstante, una presion politica” (Sauvy, 1956: 20). Para los socidlogos,
todas las asociaciones son proclives a convertirse en grupos de interés a
excepcion de grupos primarios como la familia, la empresa y la burocracia
(ya que estos no serian grupos formalmente organizados o en los que se
reclamara una cuota por pertenecer) (Knoke, 1986)8. Qué es un grupo se
explicaria a partir de quién es miembro y qué vinculos establecen entre
ellos. Para algunos psicélogos sociales, “un grupo social puede ser definido
como dos o mas individuos que comparten una identificacion comun de
ellos mismos o, lo que es lo mismo, que se perciben a ellos mismos como
miembros de la misma categoria social” (Turner, 1982: 15). No obstante,
han aparecido algunas criticas a esta vision: primero, laidentificacion mutua
no seria la condicién basica para adquirir la categoria de miembro sino el
pago de las respectivas cuotas (un grupo de amigos no son un grupo de
interés); segundo, no todos los grupos de interés lo conforman personas
—en muchos casos son el resultado de las alianzas entre corporaciones,
ciudades, hospitales y otro tipo de entidades— de una misma categoria
social (Baumgartnery Leech, 1998: 31); y, tercero, para cualquier grupo se
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hace indispensable estar dotado de cierta estabilidad y permanencia por
lo que se requiere una fuerte base organizativa (Uhlaner, 1989).

La ciencia politica desarrollé una nocién amplia de grupos de interés
hasta la aparicion del libro de Mancur Olson (1965) sobre la Logica de la
Accion Colectiva en la que no se recogian estas matizaciones. Por grupo
de interés se aceptaban, practicamente, todas aquellas organizaciones,
corporaciones, entidades, instituciones o agentes individuales que tuvieran
un lobbista defendiendo sus intereses ante el Gobierno (Crawford, 1939;
Truman, 1951; Key, 1964). No obstante, la importancia que el analisis
olsoniano daba a las cuestiones organizativas aproximo la definicion
politolégica a la socioldgica hasta equiparar a un grupo de interés como
a una organizacion formada por socios (membership organization), no sin
ello lograr cerrar el debate sobre la ambigliedad conceptual (Baumgartner
y Leech, 1998: 27). Si, como propuso Walker (1991), se excluye del
analisis de grupos de interés a las empresas publicas o privadas, los
bufetes de abogados, las instituciones gubernamentales (ciudades,
Gobiernos extranjeros) y las instituciones publicas o privadas (hospitales,
universidades, fundaciones), /no se estaria negando la incidencia que
supuestamente tendrian todo este conjunto de actores sobre el policy-
making? (Salisbury, 1984). Una solucién bastante apurada fue considerar
que hay otros multiples “intereses organizados” que pretenden influir en
las decisiones gubernamentales (Scholzman y Tierney, 1986; Hrebenar y
Thomas, 1987, 1992, 1993a, 1993b; Gray y Lowery, 1996); afirmacion que
tedricamente resulta util pero que, en la practica, no ha tenido demasiado
sentido si repasamos el modo en que los organismos oficiales reconocen
a los grupos de interés®. Incluso, Hart (2004) es partidario de no analizar a
estos intereses organizados a partir de las premisas tedricas de la teoria de
la Accion Colectiva (el autor propone recurrir al enfoque microeconémico
neoclasico) pues, como en el caso de las empresas, estos actores no
expresan los valores de sus miembros, nise dotan de canales transparentes
de decision entre los ejecutivos y los trabajadores, ni son tan rigidos en la
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formacién de sus preferencias como los grupos de interés. A pesar de la
pretension de clarificar algo mas el transversal e indefinido término “actor
social”, el marco conceptual y analitico se vuelve algo mas complejo,
caotico y complicado de definir.

De todos modos, esto no ha impedido que, a grandes trazos, se
pudieran establecer dos grandes categorias contrapuestas de grupos de
interés: por un lado, aquellos grupos cuya finalidad esta estrechamente
relacionada con la defensa de una postura econémicay que, porlo general,
pretenden su propio beneficio (grupos de interés econdmico especializado);
y, por otro lado, los grupos de interés publico (public interest groups) que
promueven temas que preocupan a grandes colectivos —como, por ejemplo,
los derechos humanos o el medio ambiente— (Von Beyme, 1986; Jerez Mir,
1997). A partir de estas categorias se puede detallar con mayor precision
los principales grupos:

e Organizaciones empresariales que representan los intereses
del empresariado ya sea a nivel cupula (peak associations) o a
nivel sectorial y territorial (organizaciones de base). Se encargan,
principalmente, de hacer llegar al Gobierno las pretensiones del
empresariado sobre asuntos econdémicos; de participar en la
negociacion colectiva sobre salarios y condiciones laborales; de
dotarderecursos (legales, formativos, materiales) a sus socios;y de
promover el comercioy laactividad econémica. Organizativamente,
el empresariado se reune en Patronales, Camaras de Comercio
y Organizaciones de base segun sus necesidades. Debido a
la relevancia social del empresariado, estas organizaciones
acostumbran a tener una enorme influencia entre la clase politica
en la medida en que se trata de asociaciones capaces de movilizar
inmensas cantidades de recursos y de estar presentes en laopinién
publica. Por ello, es habitual que las asociaciones empresariales
cuenten con una altarepresentacioninstitucional porla cual obtienen
informacion a la vez que hacer llegar sus propuestas en diferentes

foros de la Administracion Publica.
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¢ Sindicatos que defienden los intereses de los trabajadores ante
las empresas y el Gobierno. Al igual que las organizaciones
empresariales, los sindicatos cuentan con una amplia repercusion
mediatica e institucional y una fuerte legitimacion entre los
trabajadores. Participan en la negociacion colectiva a la vez que
presentan al Gobierno y al resto de actores sociales su particular
visién de las necesidades econdémicas e industriales. Actuan,
ademas, como centros prestadores de servicios tanto a empresas
como a trabajadores (formativo, por ejemplo) asumiendo, asi, un alto
componente burocratico. Cabe apuntar que los sindicatos, almenos
en Espafa, cuentan con privilegios similares a las organizaciones
empresariales en cuanto aasignacion y representacion institucional.
De hecho, tanto las patronales como los sindicatos son considerados
dentro de la categoria de “agentes sociales”, por lo cual reciben un
trato preferencial en relacién con otros actores sociales.

e Grupos profesionales que representan los intereses de los
trabajadores independientes (granjeros, agricultores, ganaderos)
y a profesionales liberales como los médicos, los abogados, los
arquitectos olosingenieros. Forman un cuerpo corporativo—colegios
profesionales— muy influyentes en su ambito de influencia pues
no resulta extrafio pensar la supuesta relevancia del Colegio de
Periodistas cuando se tratara de valorar el reparto de subvenciones
a los medios de comunicacion o de proponer una nueva regulacion
del sector audiovisual.

e Grupos de promocién o grupos causales'® que propagan una
causa o un credo, como las iglesias o los grupos ecologistas, y
que tienen un interés esencialmente ideoldgico o social mas que
econdmico. Estos grupos se dedican a introducir nuevos asuntos
en la agenda publica o a procurar que se preserven antiguos por
lo que, por lo general, abarcan todo el espectro ideolégico. Dado
que necesitan de la existencia de una masa critica permanente,
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sus esfuerzos se diversifican entre presionar al Gobierno (y al
resto de poderes publicos) y movilizar a sus seguidores mediante
campafas publicitarias, manifestaciones, foros de debate, etc. Por
otro lado, podriamos considerar a los think tanks dentro de esta
categoria ya que, a pesar de ser organizaciones dedicadas a la
investigacion, acostumbran ateneruna proyeccion publica bastante
notoria mientras que sirven de polos de debate entre especialistas
y sociedad civil.

¢ Asociaciones politicas o grupos de interés intergubernamentales
de las que forman parte todos aquellos organismos publicos y
organizaciones gubernamentales que persuaden a otros gobiernos
para que tengan en cuenta sus necesidades o para que sus
decisiones beneficien a su imagen o a sus ciudadanos. Dentro
de esta categoria encontrariamos todas aquellas agencias,
oficinas de enlace, empresas publicas, academias y organismos
semiestatales que velan por los intereses de un determinado
Gobierno. Tradicionalmente se ha vinculado esta categoria con
los niveles regionales y locales (Mack, 1997: 25; Jerez Mir, 1997:
306) pero se podria extender la clasificacion hacia las asociaciones
politicas estatales que, por ejemplo, interactian con la Union
Europea. De cualquier forma, todavia existen algunos casos que
no son de facil ubicacién porque su propia evolucién les ha dotado
de un mayor numero de miembros y de temas como podrian ser
las organizaciones publicas de usuarios o de consumidores que
mezclan sudefensapor elinterés colectivo pero que también buscan
beneficios materiales para sus miembros (Jerez Mir, 1997: 307).

El comportamiento de los grupos de interés

El permanecer fuera de las instituciones puede ser la mayor ventaja
de los grupos sociales ya que ni quedan expuestos a la habitual rigidez
administrativa ni al debate publico de sus actos. No obstante, esto hace
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menguar las capacidades de un actor que no goza de representacion
institucional pues carece de informacién primaria, de capacidad de
decisién y de gestion directa, de privilegios institucionales y de legitimacion
electoral. Este orden de realidades aumenta la combinacién de posibles
alternativas de los grupos de interés a la vez que les hace asumir mayores
costes en términos de contactos, acceso, movilizacién, etc. De hecho, el
comportamiento politico de los actores sociales no es mas que el resultado de
lainsuficiencia de los cauces de participacion establecidos enlos regimenes
liberales que han primado la competencia partidista como la principal fuente
de representacion (Ferrando Badia, 1977: 12; MacPherson, 1982).

Dado que la pretensién final de cualquier grupo de interés es influir en
la politica gubernamental, la accion de los mismos se dirigird a presionar
al Gobierno (tanto a miembros del Ejecutivo como a funcionarios) o, en su
defecto, a aquellos otros poderes y actores que puedan tener un contacto
directo con él como, por ejemplo, partidos politicos o parlamentarios. Es
preciso apuntar que ante la actual envergadurainstitucional de los sistemas
multiniveles de Gobierno, las posibilidades de los grupos de interés no se
encorsetan como antano. Lafalta de respuesta gubernamental en un ambito
regional puede superarse por la insistencia del mismo grupo de interés
ante el Gobierno central para que medie por una decision favorable a sus
necesidades. Por esta razon, la primera tarea de todo grupo de interés es
identificar la forma en que los centros de poder se encuentran distribuidos
y, especialmente, cudles son los juegos intergubernamentales que marcan
la actividad institucional para, con todo esto, esclarecer cuales serian las
fortalezas, las debilidades y las opciones de presion sobre cada uno de
los departamentos, cargos y politicas (Miller, 1990: 51).

Como antes hemos precisado, no siempre los intereses de los grupos
sociales son egoistas y de beneficio exclusivo para sus miembros; en
otros muchos casos un grupo de interés presiona al Gobierno para que
desarrolle unareglamentacion prohibitiva de las emisiones de gases o insta
al Gobierno a impedir el trafico de animales exéticos. De forma resumida
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y simplificada, Mack (1997: 5) apunta cinco motivaciones principales por
las que presionar al Gobierno:

e Para obtener beneficios o apoyo no disponible en el sector
privado.

e Para obtener o retener una ventaja econoémica.

e Para obtener el apoyo de un Gobierno que ha sido denegado por
otro.

e Para crear programas benéficos.

e Para resolver problemas publicos de los que sélo los Gobiernos
pueden ocuparse.

Tanto la distribucion del poder como las restricciones institucionales
y organizativas del grupo marcan el comportamiento de los grupos
sociales. Cuantos mayores recursos se encuentren disponibles, mayor
numero de estrategias y tacticas se podran desarrollar. Cabe apuntar
que entre el abanico de estrategias disponibles, unas son mas faciles de
poner en marcha que otras, dado que requieren una menor experiencia y
capacidades. Por ejemplo, no supone la misma dedicacion un litigio contra
una administracion que dar a conocer una opinion a través de los medios
de comunicacion. Es por ello que las “predisposiciones estratégicas” del
grupo adquieren una tremenda relevancia ya que, de bien principio, muchos
grupos de interés renuncian a desempefiar ciertas tacticas y entrometerse
en ciertos asuntos (Berry, 1977: 264). Muchos casos requieren de un alto
nivel de especializaciéon que soélo puede acometerse por un especializado
staff (con lo que ellos supone a nivel de costes) como la contratacion
de lobbistas o la investigacion sobre ciertos asuntos. Para solventar las
deficiencias organizativas propias del grupo, muchos de ellos tienden
a crear coaliciones o0 a rebajar su predominio en busca de una mayor
efectividad colectiva. Al margen de las decisiones propias de sus lideres,
los grupos de interés se topan frente a las imposiciones que establecen
las instituciones dandose cuenta que algunos temas son mas benévolos
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que otros y que su participacion variara acorde al tratamiento que de ellos
hagan los responsables politicos y funcionariales. Es por esta razén que
muchos grupos de interés se muestran partidarios de rebajar sus objetivos
si ello supone recibir una mejor consideracién por parte de aquellos que
tienen que aceptarlos. Para el grupo de interés se hace tan importante
alcanzar sus objetivos como que el acceso a ellos sea posible por lo
que el calculo de sus oportunidades politicas se convierte en uno de sus
principales retos.

La combinacién entre posibles formas de actuacién nos empuja a
definir con algo mas de precisioén las posibles pautas de comportamiento
de los grupos de interés. Destacamos que hacer un catalogo completo de
las estrategias, las tacticas y los medios necesarios para cada momento
es imposible. EI comportamiento de cada grupo de interés, como se ha
comentado, es fruto del entramado institucional y la cultura politica en la
que opera por lo que, a lo sumo, lo que se puede presentar es todo un
conjunto de experiencias y hechos pasados que han ayudado a establecer
lo que entendemos como normas generales (Jerez Mir, 1997: 309). De
igual forma, entra dentro de la valoracidn personal o cultural de cada uno
el enjuiciar qué tipo de comportamientos son ilicitos y cuéles otros no lo
son. En los sistemas pluralistas, mas acostumbrados a la existencia y
competencia entre grupos de interés, la persuasion y el uso del dinero
para conseguir el beneplacito de los politicos puede ser bien considerado
mientras que en otras culturas mas jerarquicas todo esto sea considerado
como un sabotaje y una amenaza a la accion del Gobierno.

El marco mas ejemplificador que podemos emplear es el de Berry
(1977) aunque requiere algun tipo de revision. El autor hace la distincion
entre “estrategias de influencia” y “tacticas”, mientras que es menos preciso
en el momento de determinar cuales son los factores que inducen a la
seleccion de cada una de ellas. No obstante, no pretendemos desvirtuar el
esfuerzo del autor ya que hemos advertido sobre las tremendas dificultades
de acertar en este punto. Entre los factores que determinarian la decision
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de una estrategia se recogen las “capacidades organizativas” (goals and
capabilities) (cantidad de recursos financieros y de personal, caracteristicas
delos miembros, cantidad de experiencia acumulada, reputacién adquirida,
amplitud de los objetivos, impedimentos legales, etc.) y la “estructura del
medio” (structure of the environment) (receptividad del resto de actores,
oportunidades de actuacion, apoyo de los medios y otras plataformas, valores
y creencias dominantes, amplitud del nimero de actores participantes,
etc.). Todos estos factores inciden de forma directa en la definicion de
hasta cuatro posibles estrategias:

a) Legal. Para muchos grupos de interés el litigio es la forma mas
efectiva de forzar al Ejecutivo a corregir una decision o a hacer cumplir
la normativa. Optar por una estrategia basada en términos legales
obliga al grupo a disponer de un personal bien cualificado, capaz de
plantar cara al cuerpo juridico de la administracion, asi como de unos
objetivos a largo plazo ya que esta via judicial es torpe y costosa. De
todos modos, esta opcion muestra cierto alivio cuando los actores
en conflicto han agotado sus posibilidades de dialogo o cuando,
simplemente, no lo quieren tener. De igual forma, esta estrategia
aparece cuando un nivel de Gobierno ha trabado las aspiraciones
de un grupo y no existe mas remedio que acudir a los tribunales
para defender, por ejemplo, el cese de la explotacion turistica de un
parque protegido, el fin de la concesion de licencias de construccion
en la costa, o la aplicacidon de una normativa sobre el uso de simbolos
religiosos en las escuelas.

b) Confrontacion. A menudo un asunto no adquiere la repercusion
publica que sus interesados estiman necesaria si no es mediante
un proceso trabado, tenso y ruidoso. La exposicion mediatica de
los conflictos ayuda a mostrar la postura de cada uno de los actores
implicados, los mismos que se veran forzados a cambiar su forma
de hacer ante el escrutinio publico. Esta estrategia suele llevarse a
cabo cuando existe una manifiesta asimetria entre los actores y la
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Unica forma que tienen los menos poderosos de sacar algun tipo
de provecho es movilizar a terceros para que se unan a su causa.
Sin embargo, no siempre esta estrategia reporta beneficios pues
la confrontacion permanente es costosa de mantener y no ayuda a
conciliar las partes. El denunciar a los medios de comunicacion las
malas artes de alguna persona puede provocar su dimision pero no
resolver los puntos de desencuentro.

¢) Informacién. Los grupos de interés, como parte de un asunto,
son actores cuyos conocimientos pueden ser muy valiosos para
el Gobierno, aunque sean subjetivos. Es por ello que tanto para el
Gobierno como para los grupos sociales la accion de influencia se
fundamente exclusivamente en debatir, proponer reformas o realizar
informes sobre puntos muy concretos. El éxito de esta estrategia
recae en que el grupo de interés ha sido capaz de construir la opinion
del Gobierno en base a sus propios estudios y datos. Algunos temas
son mucho mas accesibles como los que podrian estimular sindicatos
y organizaciones empresariales, mientras que otros son menos
permeables por lo que los grupos de interés se dedican a concienciar
al Gobierno y a los funcionarios elaborando informes, solicitando el
apoyo de personas destacadas del ambito de la cultura o la ciencia,
acudiendo a foros internacionales, etc.

d) Ambito electoral. Mas alla del enfrentamiento con el Gobierno, los
grupos de interés pueden empefiarse en persuadir, de forma mas
amplia, la opinién de los actores y personas que dan apoyo al mismo
o que le hacen oposicion. De forma indirecta, un determinado grupo
asegura una salida profesional a miembros del Parlamento a cambio
de que voten de forma favorable en los proyectos y proposiciones
de ley que le incumben. Posiblemente, un determinado grupo ayuda
con los gastos de campafna de un determinado partido a cambio de
manipular una partida de subvenciones a su favor. Sin ningun tipo de
pudor, el representante enviado porun grupo de interés que representa
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a un holding de comunicacion se pasea por los pasillos del Congreso
recordando a los lideres de la oposicion que el inicio de una campania
de erosién al Gobierno depende de su benevolencia con la votacién
en ciertas leyes. Sin duda, esta es la estrategia que mas controversias
generay, en cierta medida, la mas cinica.

A grandes rasgos, una estrategia no deja de ser una forma de
posicionarse frente a un conflicto. La estrategia es una valoracion de las
posibilidades de éxito de la organizacion frente a la posicién del Gobierno
y de las oportunidades que se presenten en cada momento. Dado que
los conflictos son dinamicos y se extienden en el tiempo, no seria extrafio
que los grupos de interés dejaran abierta la posibilidad de intercambiar
estrategias como una forma de sorprender al Gobierno. Claro esta, este
cambio entre estrategias so6lo es posible si el grupo esta dotado de la
suficiente envergadura organizativa (recursos y personal) como para no
verse superado por los grandes costes de dicho cambio. Centrandose en
una estrategia determinada, el grupo de interés adoptara aquella tactica
que menos costes le suponga y que mas beneficios le reporte, intentara
especializarse en ella y se asegurara que otros grupos no le arrebaten su
estatus adquirido.

Enreferencia al modo en que se materializan las tacticas, éstas pueden
efectuarse sin la participacion de terceros (lobby directo), o utilizando a
los ciudadanos para amplificar la confrontacion con el Gobierno (lobby
indirecto) (Kollman, 1998; Gosselin, 2003; Xifra, 1998, 2004). Entre las
primeras, encontrar el modo de influir en las decisiones gubernamentales
mediante el contacto telefonico, los encuentros personales o lacomunicacion
epistolar con los miembros del Ejecutivo o del funcionariado supone una
tarea ardua y enredosa que se consigue después de una gran dedicacion
por cultivar la relacién personal, por el prestigio y reconocimiento adquirido,
0 a consecuencia de la repercusion del conflicto. Entre las segundas, el uso
de los medios de comunicacién y las técnicas comunicativas emergen como
el recurso fundamental para hacer llegar los mensajes pertinentes a los

electores. Como se resalté en otro punto anterior, la mision de los grupos de
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interés es defenderaquellos intereses latentes socialmente, ergo, cuandola
organizacion que los defiende no es exitosa por si misma, ésta recurre ala
movilizacion ciudadana para ampliar la escasa repercusion que ha tenido.
En Europa, a diferencia de los Estados Unidos, la agitacion ciudadana
(grassroots lobbying) no es la manera mas habitual que tienen los grupos
de interés de comportarse dada la rigidez partidista de los parlamentarios
y la escasa atencion que les merece. Mas bien, la accién indirecta de las
organizaciones se dirige a la influencia de la opinion publica a través de los
medios de comunicacion pues siguen teniendo una gran cobertura sobre los
parlamentarios (Xifra 2004: 166). Si no se ha conseguido un acceso directo
0 una movilizacion ciudadana poderosa, otro canal por el cual acceder al
centro decisorio son los partidos politicos. Los grupos de interés tienen la
posibilidad de formalizar sus contactos con los partidos politicos con el fin
de inserir sus propuestas en los programas electorales o para llegar con
mayor facilidad a los parlamentarios (Ferrando Badia, 1977: 37-38).

Dentro de cada estrategia, siguiendo a Berry, cabe la posibilidad de
desarrollar diferentes comportamientos. Obviamente, lo que se recoge en
el grafico 1 es una muestra tentativa de las tacticas que se desprenden de
las cuatro potenciales estrategias de un modo individual o colectivo cuyos
recursos e intensidad no son posibles de enfatizar.

Diferentes formas de considerar el impacto de los grupos de
interés
Previo paso a presentar los diferentes enfoques, se puede afirmar
que el desacuerdo mayoritario entorpece la posibilidad de contar con una
definicién conceptual precisa. Esta falta de consenso teérico y analitico
gravita, especialmente, sobre la aceptacién o rechazo del individualismo
metodoldgico que, a su vez, repercute en la forma que catalogamos a los
actores segun su capacidad para aglutinar recursos y forjar dependencias
colectivas o estructurales. Como se comenté con anterioridad, la perspectiva
pluralista considera que el éxito y fracaso de los grupos se debe a su
capacidad estratégica y a su olfato negociador mas que al ejercicio del
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poder coercitivo, corrupto y hostil. De lo contrario, aproximaciones algo
mas criticas rechazan el mundo pluralista por considerarlo inverosimil al
rechazar que tanto los grupos como las instituciones en las que participan no
ejercen ningun tipo de poder estructural. La academia europea-continental,
influenciada por el neocorporatismo y consciente de las aportaciones
marxistas, ofrecen una mirada menos ingenua sobre los mecanismos de
interaccion entre Gobierno y grupos. Una perspectiva focalizada en las
estructuras y no tanto en la concrecién del proceso de creacién y desarrollo
de las politicas publicas desmiente la presunta sociedad automatica y
espontanea (Grossmany Saurugger, 2006: 62). Entre todos ellos el principal
tema de desencuentro esla opcién entre un marco teérico escueto acambio
de una mayor precision metodoldgica o, de forma contraria, construir un
marco tedrico tan denso que sea imposible contrastar. Ciertamente, el
individualismo metodoldgico puede fundamentarse en una concepcion
restrictiva y estrecha de la realidad pero permite disponer de un selecto
y reducido conjunto de variables que podria explicar la actuacion de los
actores sociales. Alejarse de este individualismo y pretender abarcar
cuestiones estructurales enriqueceria nuestras hipotesis aunque volveria
inoperativo el analisis.

No obstante, todas estas discusiones originarias no han impedido
que se realicen investigaciones y publiquen sus resultados. Claro esta que
el modo en que se toma consideracion de los elementos que centran el
analisis afecta sustancialmente en los resultados esperados. Por ello, es
imprescindible partir de unas premisas suficientemente claras como para
no pretender ir mas alla de lo que nuestro marco analitico puede soportar.
Pese a que cada uno de los enfoques recurre a su propia metodologia,
todos ellos parten de las mismas consideraciones: a) como se valora al
actor (cual es su posicion, qué tipo de actor se trata, qué defiende, cual
ha sido su trayectoria, cuales son sus capacidades, qué recursos controla,
etc.); b) cdmo se valora al resto de los actores (qué valores y dependencias
marcan las interacciones entre ellos, como se distribuyen los recursos y el
poder, qué posibilidades de confianza y cooperacion se producen, etc.);
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c) como se valora el contexto institucional (qué diferencias existen entre
las politicas, qué canales de participacion institucionales se ofrecen, como
afectala cultura politica ala accién de los actores, etc.); y d) qué importancia
ofrecemos al uso de determinados mecanismos de accion colectiva (qué
mecanismos de influencia se manifiestan, qué tipo de estrategias y tacticas
son mas comunes, cudles son las razones por las que unas estrategias
priman sobre otras, cuales son las razones por las que existe tan alta (o
tan baja) variedad de actores, etc.).

Correspondencia epistolar

Aproximarse a miembros electos

Ambito electoral Seguimiento de las votaciones

Grafico 1

Estrategias y tacticas de influencia

=I Litigio e intervencién administrativa |
Legal

Protesta politica |
Confrontacion //~P| Concienciacion de los votantes |
Publicacion de investigaciones |
Informacion ,/PI Comparecencias parlamentarias |

Financiacién de actos y campanas

Fuente: adaptacion a partir de Berry (1977: 263)

Por lo general, para la mayoria de los enfoques la influencia se
analiza recurriendo a otros conceptos o haciendo una particular definicion
de su significado. Dado que es poco probable que se pueda confeccionar

una férmula matematica con la que analizar el éxito de la presion de un
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grupo de interés, para algunos autores la influencia puede traducirse por
el concepto de posicion (cuanto mas cerca se esté del centro de decision,
mayor efectividad tendra la estrategia del grupo de interés y mayor éxito
se lograra), mientras que otros recurren al concepto de élite y aseguran
que se debe descubrir quien, a la vista de los que toman las decisiones,
son las personas u organizaciones que mas tienen en cuenta a la hora de
aprobar una politica.

La perspectiva pluralista como la competiciéon entre
preferencias

Los escritos clasicos de Locke (1689), Montesquieu (1746)y Tocqueville
(1835) reflejaban unarepulsa al Estado absolutista, unificado e incontrolado
ala vez que alertaban del peligro de una sociedad anarquica en la que los
egos de sus ciudadanos hicieran imposible cualquier atisbo de progreso.
Los Estados liberales contemporaneos deben encontrar la manera de
posibilitar la convivencia entre millones de individuos que no renunciarian
nunca a maximizar su poder, por lo que el choque entre sus intereses
resultainevitable' (Dunleavy y O’Leary, 1987: 14). La solucion mas factible
y estable, segun la considera Madison (2005), es la instauracién de un
sistema institucional que equilibre y controle la actividad de la sociedad
civil y los gobernantes (checks and balances); de ahi que las instituciones
tengan fundamentalmente una funcion preventiva. Puesto que, a la vez
es imposible que la gran mayoria de los ciudadanos participen de forma
directa en la toma de decisiones en los regimenes representativos (Dabhl,
1956)'2, una de las formas mas preciadas por los pluralistas para superar
los limites del Gobierno representativo es que las organizaciones gocen
de suficiente diversidad, autonomia y actividad.

Estainsuficienciademocraticade las instituciones hace imprescindible
que se dispongan algunas obligaciones que permitan (y preserven) la
participacion ciudadana al margen de las instituciones como, por ejemplo,
la garantia de los derechos politicos tanto individuales como colectivos
(libertad de expresién, de asociacion, de manifestacion politica). Desde la
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perspectiva pluralista, el control efectivo al Gobierno no se ejerce desde
el Parlamento sino a partir de las elecciones, la competicion partidista,
los medios de comunicacion y la actividad de los grupos de interés. Dado
que los ciudadanos siguen queriendo decidir en aquellos asuntos que les
afectan, el Gobierno siempre encontrara voces organizadas dispuestas a
criticar los errores y desbarajustes gubernamentales. Por lo tanto, la nocion
pluralista recurre a la concepcion de una sociedad repleta de grupos sin
representacion institucional que interactian constantemente con el Gobierno
(LaVaque-Manty, 2006).

Si los outcomes del Gobierno son el resultado de la competicion
entre grupos, entonces para entender el funcionamiento de la accién
gubernamental debemos aislar la accién individual de cada uno, definir
sus intereses y aclarar sus tacticas (Bentley, 1908; Eckstein, 1960, 1963)'3.
De igual forma, en la medida en que los individuos dedican mas tiempo a
sus ocupaciones laborales y familiares que a su comunidad, se presume
—bajo lo que se ha venido a llamar “la presuncién de la inercia”— que la
gente sélo es propensa a presionar o protestar en aquellos asuntos que
les son verdaderamente cercanos, de los que podrian resultar perjudicados
y de los que tienen el suficiente conocimiento. En consecuencia, no seria
posible encontrar conexiones directas y transversales entre todos los
asuntos de interés publico ni en la organizacién ni en el comportamiento
de los grupos de interés (Lowi, 1969; McFarland, 1987), por ejemplo, la
“Asociacion de Grandes Constructoras de Obras Publicas” tendria poco
en comun con la “Asociacion de empresarios farmacoldgicos” pese a que
fueran los mas influyentes en sus ambitos. Posiblemente, el grado de
consenso sobre la regulaciéon farmacolégica ha comportado una situacion
de distension entre Gobierno y empresarios, por lo que éstos no estiman
necesario recurrir a estrategias arriesgadas; mientras que la negacion del
Gobierno a aprobar un desorbitado plan en infraestructuras lleva a los
grupos representantes de las constructoras a prepararse para iniciar una
campafia costosa que erosione la imagen gubernamental. La rutinizacion
de las tacticas empleadas por cada grupo da muestras de la efectividad
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de sus iniciativas y de la capacidad de influencia de los mismos. Asi, la
situacionideal serialamenos costosa pero mas efectiva, situacién que acaba
consiguiéndose cuando se ha sido capaz de encontrar un canal estable
de intervencion en detrimento del resto de grupos. Esto no significaria que
incluso los grupos mas influyentes tuvieran que recurrir a tacticas mas
agresivas para imponer sus exigencias aunque, segun los pluralistas, la
razon de este contratiempo vendria provocada por la rivalidad con otros
grupos y no tanto por la supuesta autonomia institucional.

No obstante, algunas visiones renovadoras dentro del pluralismo
dieron a entender con el paso del tiempo que los grupos mas influyentes,
ante la debilidad del resto de grupos, se apresuraban a crear circulos
de influencia junto con las instituciones gubernamentales para evitar la
aparicion de nuevos grupos que les fueran rivales (Jordana 1998: 304).
Desde entonces, se ha venido rechazando que la accion colectiva sea
un fendmeno exento de problemas tal y como lo consideraba Truman
(1951). Elinterés de M. Olson (1965) y de A. Hirschman (1970) por teorizar
sobre las exigencias organizativas indispensables para la formacion de
asociaciones de intereses evidencia ciertas restricciones analiticas dentro
del pluralismo que, para explicar las condiciones de desigualdad en las
que los grupos de intereses se encuentran en los procesos de toma de
decisiones, se preguntan acerca de las relaciones de dependencia entre
unos grupos y el Gobierno, los niveles de legitimidad que se producen en
cada area politica, los mecanismos (formales e informales) que rigen el
acceso al centro decisorio, o la capacidad de supervivencia de los grupos.
Al margen de esto, la revisién “neopluralista” sigue aceptando el caracter
competitivo de las relaciones entre grupos sociales y la escasa autonomia
de las instituciones y de los partidos politicos para determinar el resultado
final del Gobierno.

En definitiva, el individualismo analitico de los pluralistas se presenta
como el eje vertebrador del andlisis de la influencia de los grupos de interés,
considerando tanto ainstituciones como partidos politicos o el Gobierno como
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actores mucho menos poderosos y preeminentes que las organizaciones
de intereses en el juego que define las politicas publicas. La decision final
que tome el Gobierno estara fundamentada en las demandas de aquel
grupo de interés que mayor numero de individuos hayan podido reunir,
pues seria indicativo de las preferencias mayoritarias. Asi, tanto el tamano
del grupo (miembros) como su capacidad de movilizacion (de recursos) se
vuelven los principales factores a tener en cuenta. Ademas, hay que prestar
especial atencion a la intensidad de las preferencias que se realizan vy,
sobre todo, a la efectividad de sus propuestas. Un grupo que desempefia
una estrategia agresiva sin conseguir ninguno de sus propdsitos vera como
sus miembros pronto desconfian de sus lideres y se marchan al grupo mas
exitoso. Por lo tanto, desde el enfoque pluralista, la influencia del grupo
se identifica fuertemente con la capacidad de convertir las preferencias
en decisiones finales. El grupo cuyos intereses (y valoraciones) se vean
ampliamente reflejadas en las politicas y decisiones gubernamentales sera
aquél que mayor influencia atesore. De todos modos, puesto que hacemos
referencia a una situacion competitiva, cabe esperar que la decision final
sea la combinacion de multiples preferencias siempre y cuando los grupos
de interés se muestren satisfechos.

Resumiendo, la propuesta pluralista para medir la influencia de los
grupos de interés parte de las siguientes suposiciones: a) los grupos deben
valorarse segun su tamafio y su habilidad para formular propuestas; por
lo que los grupos con mayor influencia son aquéllos que mayor cantidad
de propuestas logran introducir en la agenda publica o cuyos intereses
se acaban convirtiendo en politicas gubernamentales; y b) ante el escaso
protagonismo institucional, los grupos de interés se hacen exitosos
compitiendo entre ellos de forma racional y estratégica, pudiéndose
encuadrar dichos procesos dentro de la teoria de juegos ya que seria
posible desgranar los elementos esenciales de los juegos —jugadores,
reglas de juego, resultados, preferencias, flujo de informacién y distribucion
de las oportunidades— (Slantchev, 2009)'*. Es pertinente apuntar que esta
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aproximacion metodoldgica permitiria valorar el proceso de influencia a
lo largo del periodo pues nos es posible considerar que la ausencia de
algunos grupos asi como la aparicion de alianzas en torno a un determinado
interés generarian situaciones de asimetria entre ellos. No obstante, el
analisis pluralista es, fundamentalmente, un ejercicio ex post, es decir,
que si tomamos como hecho crucial el resultado del proceso (politica
publica, decision o no decision), la valoracién definitiva de la influencia
de un grupo debe producirse una vez se haya producido. Hasta dicho
momento, el analisis puede resultar en un sencillo proceso de seguimiento
de la actividad de los grupos que participan en el proceso considerando
cuales son sus intereses, qué estrategia y tactica desarrollan, y cuan es
su facilidad para forjarse canales de acceso al centro de decisiéon. Una
vez planteado el mapa de actores, resaltar que el grupo mas influyente,
0 grupos si se ha consolidado una alianza, es aquél cuyos intereses se
muestran mas claramente reflejados en el outcome.

Una forma alternativa de medir la influencia de los grupos de interés

es fijdndose en la efectividad de sus objetivos (Whiteley y Winyard, 1987)5.
Grant (1989) dedico todo un capitulo de su libro Pressure Groups, Politics
and Democracy in Britain a asegurar que el estudio de la efectividad de
las preferencias de los grupos era el que mejor resultados podia ofrecer
ante la dificultad metodoldgica'®. Debido a que los grupos de interés en el
momento de plantear una actuacién en defensa de sus intereses recurre
a la seleccién de unos objetivos muy concretos, es del todo improbable
que ningun grupo aspire a alcanzar el global de sus pretensiones de forma
inmediata. La priorizacion de sus objetivos se debe a las restricciones
internas (recursos econdémicos, staff, potencial de la organizacion, etc.)
y externas (opinién publica, afinidad con el Gobierno, circunstancias
econdmicas, etc.). Por todo ello, la consecucion de los objetivos daria
muestras de la capacidad de influencia de un grupo. En algunos casos,
los grupos tienen objetivos relativamente simples de observar y es posible
decir silos han conseguido o no; mientras que en otras ocasiones es algo
mas dificil (Grant, 1989: 114). Siguiendo a Whiteley y Winyard (1987: 111),
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una de las mejores opciones para observar de forma directa el proceso
de decision es entrevistando directamente a sus participantes y obtener
sus percepciones sobre la efectividad; aunque seria una laboriosa tarea
en casos de larga escala. En un nivel menos pretencioso, la elaboracion
de un mapa de grupos siguiendo los objetivos de los mismos serviria para
comparar los resultados obtenidos por cada uno de ellos y definir, segun
criterios de efectividad, ambicion y dependencia, qué grupos son mas
influyentes que otros, ya que, en este caso, hemos traducido influencia
por efectividad.

La teoria elitista y el neocorporatismo

Silos pluralistas creen que el gobierno de unos pocos es la consecuencia
indeseada, aunque inevitable, de los regimenes representativos, los elitistas
se muestran partidarios de que los mejores preparados, inteligentes y
excelentes gobiernen a la mayoria. Tanto Pareto como Mosca y Michels,
los grandes precursores del pensamiento elitista, dividian la sociedad en
dos grandes clases: “aquellos que gobiernan”y “los que son gobernados”
0, dicho de otra forma, en la sociedad existen elites que ostentan un alto
status y cuyo poder de influencia es superior al de la masa impersonal
(Bottomore, 1993)". A diferencia de la aproximacioén pluralista, la teoria
elitista ofrece un alto valor explicativo a las instituciones —y a la burocracia,
especialmente— por considerarlas el elemento vertebrador del Estado
oligarquico, creadoras de reglas y punto de encuentro entre lideres y actores
(Weber, 1947). Son, ademas, la principal fuente de autoridad de una sociedad
acostumbrada a dictar érdenes y decisiones jerarquicamente en las cuales
los lideres politicos decideny los burécratas ejecutan. De hecho, el caracter
burocratico del Gobierno se explica por el creciente peso de las politicas
publicas que requieren de una potente organizacion plagada de expertos,
intelectualmente superiores, racionalmente preparados, cientificamente
dispuestos. La funcion gubernamental queda definida, por ende, por un
Gobierno necesitado de la ayuda de un grupo de expertos que redactan
y gestionan los programas.
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El liderazgo no es concebido como una cualidad innata de entre las
masas; mas bien, los altos funcionarios y politicos mas destacados provienen
de las élites econdmicas y sociales, por o que se genera una relacion
privilegiada de parentesco (Subramaniam, 1967). Estos lideres se forman
en escuelas privadas conectadas con las mejores universidades que les
forjan la mentalidad propia del grupo dominante que acaba engendrando
una gran red social (Kellner y Crowther-Hunt, 1980; Sedgemore, 1980;
Benn, 1981). El carisma propio de los lideres se une al beneplacito de
los grandes medios de comunicacion y los grandes hombres de negocios
ya que todos ellos salen beneficiados del control del Estado. Como
contrapartida, de cara a los votantes el supuesto liderazgo politico muestra
su control sobre el aparato del Estado después de haber conseguido alejar
el debate publico del verdadero centro de decision. Es mas, dudosamente
los ciudadanos podrian llegar nunca a incidir en las politicas si los propios
partidos politicos eluden ningiin compromiso formal de cumplimiento de sus
programas electorales (Schumpeter, 1944). Por lo tanto, la burocratizacion
de la politica asi como los vinculos personales entre las élites dirigentes
conducen a una fuerte simbiosis entre las actividades gubernamentales y
los principales intereses econémicos (Dunleavy y O’Leary, 1987: 164).

Conelpasodeltiempo, lacienciapolitica haido ampliando lalistade las
supuestas personas influyentes mas alla del ambito de la politica sin poder
concretar el alcance de su influencia. Los elitistas pretenden demostrar, al
modo de Hunter (1953), que las élites econdmicas y sociales son capaces
de controlar la politica de forma piramidal sin la necesidad de ocupar las
estructuras formales o las instituciones, negando la supuesta competicion
abierta entre grupos. No obstante, a pesar de que los mas destacados
elitistas como Domhoff (1976) nunca renegaron del método conductista,
bien pronto se dieron cuenta de la dificultad empirica que se desprende del
ejercicio del poder (Dunleavy y O’Leary, 1987: 150). En la medida en que
se profundiza en el analisis, los intereses de las élites se vuelven opacos
pues su statusles permite crear barreras sociales y estructurales dificiles de
penetrar (Dexter, 1970; Odendahl y Shaw, 2002)'®. Las élites econémicas y
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sociales se refugian en sus organizaciones y emplean a todo un séquito de
profesionales (asistentes, abogados, personal de seguridad) que los hace
distantes al publico (Stoker, 1994)"° y a cualquier metodologia que esté
altamente estructurada y estandarizada (Buttolph y Reynolds, 2005).

Se ha desarrollado toda una tradiciéon de metodologia centrada en
élites (Gorden, 1956; Moyser y Wagstaffe, 1987; Taylor y Bogdan,
1987; Fontana y Frey, 1998; Keats, 2000) de entre las que destaca la
propuesta de Galaskiewicz (1987), cuya principal pretension fue identificar
qué organizaciones y personas obtienen un mayor reconocimiento dentro
de un determinado campo. La intencién del autor era traducir influencia
por reputacion; cosa que se empled de nuevo en otras investigaciones
(Cochrane, 1998)%°. Dicha propuesta consistia en construir un mapa de
actores siguiendo el principio reputacional o de prestigio aplicando latécnica
snowball (bola de nieve), es decir, solicitar a las personas consideradas
proximas a los grupos de interés (politicos, expertos, técnicos, etc.) que
elaboren un listado con los grupos con los contactan regularmente. Sifuera
el caso, se podria solicitar que valoraran su afinidad con el grupo o el nivel
de éxito percibido. De tal forma, el resultado sera una lista reputacional
ordenada de grupos de interés desde la perspectiva de las personas mas
ligadas al centro de decision. Esta lista serviria como base para un estudio
de campo mayor al haber podido clarificar el mapa de actores sociales. Sin
embargo, es oportuno remarcar que todo el proceso podria estar repleto de
trabas ya que amedida en que nos aproximamos a personas muy concretas
e insustituibles —Dexter (1970) los llama key informants—, mayor cantidad
de rechazo podremos encontrar?'. La influencia de los grupos de interés
se veria reflejada por la capacidad que ellos tienen de forjarse un canal
de acceso directo con el Gobierno y los funcionarios, insinuando que los
grupos menos citados por los responsables politicos y burocraticos son
los menos influyentes.

La propuesta reputacional puede aplicarse de forma solvente cuando
el numero de casos es limitado y la variedad de variables no es excesiva.
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De hecho, tanto Galaskievicz como Cochrane parten de estudios locales?.
Si el objetivo es analizar el comportamiento de los grupos de interés en
un nivel superior, segun los elitistas el mero desarrollo institucional nos
daria pistas de qué grupos son los mas influyentes. Si se produce una
confrontaciéon entre intereses, la supuesta racionalidad técnica de la
administracion se encargara de promover el consenso, habitualmente
favorable a los mas poderosos. La actitud del Gobierno en relacién con los
grupos de interés es intrinsicamente racional dado que nunca tenderian
la mano a aquellos grupos en los que no pudieran confiar politicamente.
A la vez, dado el caracter institucional de la politica, la forma mas simple
y segura que tendria el Gobierno de reducir el impacto y las exigencias
de los grupos de interés es institucionalizandolos y forzandoles a asumir
reglas y disciplinas burocraticas a cambio de garantizarles el derecho a
consulta y el acceso a las decisiones en las primeras fases (Berger, 1981;
Maloney, Jordan y McLaughlin, 1994; Molins, 1998). Es entonces cuando
la intermediacion de intereses adopta una perspectiva neocorporatista
(Schmitter y Lehmbruch, 1979; Lehmbruch y Schmitter, 1982; Schmitter y
Grote, 1997; Schmitter y Streeck, 1999).

“El corporatismo puede definirse como un sistema de representacion
de intereses en el cual las unidades constituyentes se organizan en un
numero limitado de categorias singulares, obligatorias, no competitivas,
jerarquicamente ordenadas y funcionalmente diferenciadas, reconocidas o
autorizadas (sino creadas) por el Estado, alas cuales se les ha garantizado
el monopolio de representacion dentro de sus respectivas categorias a
cambio de procurar ciertos controles en la seleccion de lideres y en la
articulacién de demandas y apoyos” (Schmitter 1979: 13).

El neocorporatismo se consolidd como el modelo europeo de
intermediacion de intereses pese a pretender establecerse como unateoria
solidamente estructurada contrapuesta al pluralismo (ver Heiser, 1979;
Almond, 1983; Martin, 1983; Jordan, 1984). Phillipe Schmitter (1974 ) fue el
primero en enfatizar que los fendmenos que relacionaban alos Gobiernos y
las principales asociaciones de intereses no podian explicarse bajo la tutela

del pluralismo. La tendencia socialdemdcrata que imperé en la Europa de
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post-guerra habiainstitucionalizado la posicién aventajada del Estado sobre
el resto de intereses (Cawson, 1978; Wassenberg, 1982; Pérez Yruela y
Giner, 1985; Perrow, 1992; Solé, 1999); llegando a centralizar, concertary
concentrar el podereconémico alejandolo del control parlamentario, muestra
del caracter elitista del Estado (ver Jessop, 1979). Las organizaciones mas
representativas de los intereses econdmicos habian pasado a participar de
forma constante en la decision, gestion e implementacién de las politicas
publicas a cambio una cierta lealtad institucional y de imponer una fuerte
jerarquia organizativa. El éxito del grupo de interés no reside Unicamente
en la defensa de sus pretensiones sino en su capacidad por mantener
sélida su estructuray de mostrarse altamente representativa ante el Estado,
requisitos indispensables para disfrutar de representacion institucional®.
Por lo tanto, el mapa de los grupos de interés quedaria fragmentado entre
aquellas organizaciones que disfrutan de representacion institucional y
aquellas que eran excluidas del sistema (Solé, 1987).

Como toda teoria de organizacion politico-econdmica, el
neocorporatismo se expuso alas criticas motivadas por las transformaciones
econdmicas, politicas y sociales que siguieron a la globalizaciéon de la
economia y la supranacionalizacion de las politicas econémicas estatales
(Gobeyn, 1993; Compston, 1998; Schmitter y Streeck, 1991). Los viejos
instrumentos neocorporatistas (pactos sociales, negociaciones tripartitas
al nivel cupula, concertaciones) se han ido adaptando a las exigencias
contextuales de forma menos institucionalizada e incrustada tanto allidonde
siempre fueron importantes (Austria y Escandinavia) como en aquellos
Estados en los que, aparentemente, no habia un conjunto destacado de
organizaciones (Schmitter y Grote 1997; Molina y Rhodes 2002; Baccaro
2003; Hassel 2003). Esto sugiere que la esencia del neocorporatismo
(es decir, la provision de politicas publicas mediante negociaciones entre
actores implicados) no se ha esfumado sino que ha adoptado nuevas
formas institucionales. Traxler (2004) expuso que el neocorporatismo
muté de una forma primaria basada en la concentracion y la centralizacion
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a una “organizacion descentralizada”. Por un lado, las dificultades para
coordinar estatalmente todas las negociaciones sobre flexibilidad salarial
-que requieren acuerdos a nivel de la empresa- hacen de la gobernanza
centralizada un sinsentido (de ahi la aparicién del mesocorporatismo). Por
otro lado, a medida que el contexto econdmico cambia, el neocorporatismo
muta su primaria forma keynesiana, de politicas de demanda (demand-
side), hacia un modelo mas competitivo, de politicas de oferta (supply-side)
y estructuras mas flexibles.

Este “corporatismo flexible” (lean corporatism) no hace prevalecer el
mercado en las relaciones laborales o en la accion colectiva. En principio, y
a diferencia del neoliberalismo que proclamaba el auge de la coordinacion
a través del mercado, la estructura neocorporatista no desaparece sino
que adopta forma de red por la que “los recursos importantes para las
politicas se encuentran dispersos entre actores interdependientes que
coordinan sus actividades para objetivos comunes” (Traxler et al., 2001:
301). De forma mas pragmatica, en gran medida, el neocorporatismo ya no
estima necesaria una carga tan pesada de recursos centralizados desde
que convive con una economia de mercados globales. En definitiva, lo que
hace el neocorporatismo es adaptarse a las necesidades y caracteristicas
de un Estado cada vez mas “flaco” (Klijn, 2002). Para medir la influencia
desde el enfoque neocorporatista partimos de varias premisas: a) la no
consecucion de los intereses se explica en gran medida por deficiencias
en la propia organizacion —no se trata tanto de como desarrollar los
objetivos sino de estar capacitado para ello—; b) la verdadera competicion
entre grupos de interés se produce al considerar el Gobierno qué grupo
debe ocupar representacion institucional; y, ¢) dado que la actividad de los
grupos mas influyentes es intrinsicamente institucional, el comportamiento
del grupo estara altamente condicionado por las reglas de juego impuestas
institucionalmente. Una primera opcién para considerar qué grupos son
mas influyentes que otros seria recurrir a qué organizaciones forman parte,
a nivel cupula o sectorial, de 6rganos institucionales. Seria conveniente
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valorar qué funcién tiene cada una de estas organizaciones y, sobre todo,
cada uno de estos espacios de dialogo pues existen diferencias cualitativa
entre 6rganos de caracter consultivo, 6rganos de direccion, etc.

Una manera alternativa, con mayor difusion entre los investigadores
de las organizaciones empresariales (Van Waarden, 1987; Martinez,
1993; Beneyto, 2000), es centrarse en las propiedades organizativas de
los grupos de interés (Schmitter y Streeck, 1999). En la medida en que
las asociaciones se convierten en actores politicos, para transformar los
intereses en objetivos, éstas necesitan enfrentarse prioritariamente a
problemas derivados de la movilizacion politica dado que las coordenadas
que reciben los miembros por parte de los dirigentes, el uso de los recursos
o la adquisicién de privilegios institucionales se distancian enormemente
del caracter voluntario o ingenuo de muchas entidades sociales. Cuanta
mayor conflictividad interna y heterogeneizacion de intereses tenga una
organizacién, menor capacidad tendra para alcanzar bienes colectivos.
Por consiguiente, se desprende que el poder de influencia de un grupo de
interés reside en su estructura organizativa®*.

En referencia a las organizaciones empresariales, éstas deben
estructurarse internamente para ofrecer a sus miembros los suficientes
incentivos como para garantizar su supervivencia. Debe, ademas,
organizarse de la mejor manera para posibilitar que sus miembros sean
capaces de ejercer influencia sobre las autoridades publicas y, como
resultado, poder extraer los recursos adecuados para prosperar en
el mercado (reconocimiento, concesiones, subsidios, etc.). Estas dos
funciones, una interna y otra externa, se convierten en las principales
“légicas” que rigen a una organizacion: la “légica de afiliacion” y la “logica
de influencia”. Las variables que definen la primera de ellas son: 1) el
numero de miembros, asumiendo que la probabilidad de una accién
asociativa disminuye en grupos muy reducido, casi informales, y en grupos
muy grandes; 2) la igualdad con la que los recursos se distribuyen para
evitar la tentacién de que el actor o actores dominantes decidan actuar
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por su cuenta; 3) la competicién que acaba determinando los limites de
los actores a imponer determinadas normas o condiciones sobre el resto
de forma unilateral; 4) la interdependencia que fuerza a los individuos o
grupos a formar parte de una misma organizacion; 5) la heterogeneidad
de los miembros que fuerza a plantear una mayor o menor complejidad en
los intereses de la organizacion; 6) la renovacion de los miembros es un
indicador del dinamismo del sector que abarca el grupo; 7) la rentabilidad
de laaccion colectivay el crecimiento del sector (o politica) muestra indicios
del tipo de estrategias que podria seleccionar un grupo ya sea optando por
la estabilidad, renegando de la intervencion publica, etc.; y 8) la cohesion
social se refiere al grado de confianza y cooperacion entre los miembros
de la organizacion y de estos con foraneos.

Tabla 1

La logica de influencia y su impacto sobre las propiedades organizativas de
las organizaciones empresariales: interacciones con el Estado

DIRECTA INDIRECTA
Transacciones del Estado con
Transacciones entre el Estado empresas que afectan a las

y las organizaciones empresariales organizaciones empresariales

I 1.

1. Reglas del juego bajo las cuales 1. Peso del Estado en la economia
pueden operar las organizaciones 2. Grado de dependencia comercial

GENERAL empresariales. Exterior.

Condiciones que 2. Grado de centralizacion 3. Grado de dependencia con el capital
afectan a la (territorial y funcional) de las internacional.

politica o la instituciones estatales. 4. Vulnerabilidad a la competencia
economia 3. Grado de control del Partido internacional.

€n su conjunto Socialdemocrata/Partido Liberal 5. Diversidad de la economia

sobre las instituciones estatales 6. Vulnerabilidad a los tratados
4. Grado de profesionalizaciony  internacionales.
autonomia de la burocracia publica.

. V.

1. Configuracién de agencias 1. Grado y tipo de regulacién

estatales para tratar con el sector. gubernamental del sector.

2. Grado de subsidios a las 2. Grado de adquisiciones
SECTORIAL organizaciones empresariales gubernamentales en el sector.
Condiciones que  sectoriales. 3. Grado de propiedad publica en el
afectan a sectores 3. Necesidades informativas del  sector.
concretos Estado en relacién con el sector. 4. Status del sector en términos de

4. Presencia / Ausencia de crecimiento y empleo, como objetivos

instituciones especializadas de publicos.
representacion funcional.

Fuente: Schmitter y Streeck (1999)
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Las variables que conforman la légica de influencia se muestran
menos concluyentes dentro del neocorporatismo ya que en ningun caso
explicarian “cudles son las propiedades organizativas de una organizacion
empresarial deberia adquirir (...) para ser capaz de mostrarse dominante
ante los procesos econdmicos, sociales y politicos” (Schmitter y Streeck
1999: 30). Entre ellas, confeccionadas con algo menos de precision por
los autores, se proponen condiciones generales fijadas por el Estado
tales como el marco legal que regula la libre asociacion, la predisposiciéon
gubernamental de reconocer privilegios a determinados grupos, el grado
de autonomia burocratica, el grado de liberalizacién econémica, etc.

El equilibrio entre las dos légicas ayuda a explicar el tipo de
comportamiento del grupo de interés pues da muestras de como se enfrenta
la organizacion a las oportunidades politicas que se va encontrando (qué
combinacion de estrategias puede realizar, como resuelve las priorizacion
de intereses, etc.). No obstante, el problema de este enfoque es lo que
Lanzalaco (1990: 46) denomind la falacia del reduccionismo sincrénico,
es decir, asegurar que la fotografia de una organizacion en un momento
determinado es valida para suponer sus caracteristicas atemporalmente.
Segun Panebianco y Lanzalaco (1990), seria oportuno aplicar una
racionalidad histérico-genética, centrada en el desarrollo histérico de la
organizacion, en sus experiencias y las razones de su creacion, a este
enfoque estructural-morfolégico que supone cierto determinismo en la
adaptacién racional de la organizacion. Igualmente, el mero analisis
organizativo tampoco daria muestras del poder real de un grupo de
interés en procesos de toma de decisiones. Por ejemplo, pese haber
hecho un estudio exhaustivo de la estructura de patronales y sindicatos,
no podriamos averiguar cual es el nivel de éxito de unos y de otros en
la negociacién colectiva porque otros factores de contexto y exdgenos
resultarian determinantes. Diacrénicamente, las caracteristicas asociativas
de cada uno de los grupos podria ser relevante para considerar los rasgos
generales de las politicas. De hecho, se ha venido argumentando que el
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asociacionismo empresarial espanol tuvo un caracter reactivoy de urgencia
para equilibrar la fuerza con la que la accién colectiva sindical podria haber
determinado los principios asociativos de la Constitucion del 1978 y pactos
sociales de la transicion (Martinez y Pardo, 1985; Garcia Femenia, 2002).
Sin embargo, en la medida en que un grupo de interés puede desarrollar
varias estrategias de presion dentro y fuera de las instituciones, lo que
permite este tipo de analisis es considerar la supuesta capacidad de presion
del grupo pero no su real influencia.

Nuevo institucionalismo, redes y gobernanza

El nuevo institucionalismo asume la pérdida de centralidad del Estado
en la distribucion de recursos a favor de actores no-institucionales mucho
mas autébnomos, es decir, mas poderosos. Esto, en lugar de suponer el
remplazo de la coordinacion estatal por el mercado, ha desarrollado nuevas
formas de coordinacién social mucho mas complejas, menos jerarquicas y
mas interdependientes. El Estado ya no es autémata y autosuficiente; de lo
contrario, necesita negociar con otros actores para alcanzar bienes colectivos
(Mandell, 1990; Messner y Meyer-Stamer, 1994). Las transformaciones
sociales, econémicas y politicas han aportado mayor dinamismo y
complejidad a los conflictos sociales, disminuyendo la previsibilidad de
los problemas, globalizando sus consecuencias, limitando la eficacia de
los clasicos instrumentos estatales de intervencién y regulaciéon social,
aumentando el nimero de actores implicados enlos procesos, y reclamando
respuestas comunesy coordinadas entre los niveles territoriales (Kooiman,
1993; Jessop, 2002). Estas nuevas exigencias han provocado nuevas
formas de gobernar, nuevos mecanismos de participacion publico-privada
y todo un desarrollo tedrico de como deben funcionar las instituciones para
permitir la gobernabilidad del sistema (Powell, 1990; Rhodes, 1996).

El actual cuerpo tedrico neo-institucionalista surge de las estelas
de viejas teorias como el legalismo, el estructuralismo, el holismo, el
historicismo y el analisis normativo; todas ellas encaminadas a descifran
los elementos estructurales del Gobierno (Peters, 1999). El retorno al
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interés por las instituciones se debio al pujante éxito del conductismo y la
eleccion racional en la disciplina, que para muchos expuso los analisis a
un reduccionismo desmesurado. Para March y Olsen (1984), precursores
del nuevo institucionalismo, la politica dependia de la sociedad y, como tal,
el comportamiento colectivo no puede verse reducido al comportamiento
individual ni puede obviar la importancia de las normas, las reglas y valores
queimprimenlasinstituciones. Siparalos pluralistas el supuesto fundamental
es que las personas actuan para maximizar su beneficio personal, para los
institucionalistas la accion colectiva canalizada a través de las instituciones
implica asumir compromisos y valores compartidos pues, frecuentemente,
una organizacion acepta el consenso ante la inseguridad que les acarrea
su ignorancia sobre el futuro. La relacion entre instituciones politicas e
intereses sociales se convierte en unarelacion reciproca, porla que politica
y sociedad se moldean mutuamente (Peters, 1999: 35).

Aceptando estas premisas como transversales, no todos los enfoques
politolégicos dan el mismo valor explicativo a las instituciones. Primero, el
enfoque normativo (March y Olsen, 1984, 1989, 1996) considera que los
actores que forman parte de una institucion estan fuertemente influidos por
sus valores (rutinas) y reglas (instrucciones) hasta el punto en que el actor
deja de serauténomo. Para mantener la gobernabilidad, la racionalidad del
actor se restringe a interpretar qué es adecuado hacer en cada momento
(oportunidades y limites) y no a calcular su maxima utilidad individual
(Douglas, 1988; Jepperson, 1991). Segundo, los institucionalistas de la
eleccién racional estan convencidos de que los actores tienen preferencias
racionales e intereses particularesy, en el mejorde los casos, lasinstituciones
ayudan a ofrecer un cierto orden imponiendo “mecanismos de agregacion
de preferencias” que estabilicen las interacciones (Shepsle, 1989; Knight,
1992; Weingast, 2001). Sin embargo, este enfoque no resulta de mucha
utilidad sino se consigue explicar el vinculo entre preferencias y decisiones.
Tercero, elinstitucionalismo social acepta que tanto los valores compartidos
como lainteraccion entre actores sirvan para definir las relaciones entre los
grupos (Marsh y Rhodes 1992). De hecho, los actores (publicos y privados)
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que forman parte de un determinado proceso e intentan llegar a acuerdos
asumen una cierta estructuracion de sus interacciones ya sea, por ejemplo,
en forma de estructuras corporatistas o en redes (Burt 1980; Knoke 1990).
Estas estructuras permiten que los actores sobrevivan pues en ellas se
acumulan los recursos necesarios para su actividad: esto explicaria que
algunos actores desaparecieran y otros se hicieran poderosos (Boje y
Whetten 1981; Brass 1984). De tal forma, cualquier cambio enlas estructuras
implica una pronta adaptacion en las organizaciones: no hay empresas
que no se adapten a las exigencias del mercado, por ejemplo. El principal
problema de esta aproximacion es la dificultad de separar la evolucion
institucional y la evolucion de la organizacioén. Por ultimo, la idea central del
institucionalismo historico es que las decisiones iniciales que tiempo atras
disefaron una instituciéon tendran una influencia prolongada y generara
inercia en el rumbo de la institucion y de los actores (Hall 1986; Steinmo,
Theleny Longstreth 1992). Porlo tanto, el comportamiento de un actortiene
muchos paralelismos con las reglas de una institucion; algo parecido a lo
que apuntaban los institucionalistas normativos. La diferencia aqui es la
asuncion de una vision conservadora de la sociedad que, a menos de que
se haya producido una revolucion, tiene sus raices (filoséficas, politicas,
sociales) en tiempos pasados. Esto hace complicado cualquier intento de
prediccion futura o de grandes expectativas y transformaciones.

A diferencia del pluralismo y el elitismo, el nuevo institucionalismo
propone una serie de cuestiones centradas en la interaccién entre las
instituciones y su entorno. Basicamente, nos preguntaremos sobre cinco
puntos: a) ¢cuales son las posiciones de los actores?; b) ¢qué grado
de interdependencia se establece entre ellos?; ¢) cdmo se encuentran
distribuidos los recursos?; d) ¢, qué grado de cooperacion/conflictividad ha
caracterizadoasusrelaciones?;ye) s en qué hadesembocadolainteraccion
entre los actores —en términos de gobernabilidad, de resultados, de
estabilidad, etc.? Cadaunode los enfoques ha aplicado un método particular
aun mismo objeto de estudio (Rhodes, 1997). Elinstitucionalismo tradicional
empleaba preeminentemente un método descriptivo, de tipo formal-legal e
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histérico-comparativo. Los viejos institucionalistas estaban mas cerca de
los historiadores y juristas que de la ciencia politica contemporanea, cuyos
investigadores no desmerecen la cuantificacion y la estadistica ni el recurso
de la generalizacion mediante estudios de caso comparados.

Dentro del institucionalismo de elecciéon racional encontramos
un método derivado de la teoria de juegos pero que considera que el
comportamiento de cualquier actor (grupo de interés, partido politico, etc.)
sera el resultado de la acomodacion de sus capacidades, sus percepciones
y sus preferencias en relacién con su entorno?. En nuestro caso, los grupos
deinterés son “actores corporativos” cuyas decisiones son jerarquicamente
tomadas por un conjunto reducido de personas que forman parte del staff
por lo que la definicién de sus objetivos y sus acciones pueden disfrutar
de una fuerte autonomia. De todas formas, su capacidad para acometer
cualquier accién varia dependiendo de las circunstancias. Por un lado,
existe una vertiente cognitiva que hace referencia a la forma en que el
actor procesa la informacioén y el concibe la realidad®. Por otro lado, la
capacidad de actuacién también tiene una vertiente evaluativa, es decir,
la participaciéon del actor puede producirse aunque le acarree pérdidas
sabiendo que, a largo plazo, sus beneficios seran mayores. En un segundo
nivel de analisis, el actor se predispone ainteractuar en la arena politica. De
tal modo, como venimos apuntando, su interaccion con el resto de actores
y su capacidad para conseguir sus objetivos dependera del conjunto de
reglas y normas que articulen el proceso de interaccion. En otras palabras,
la constelacion de actores -que podria decirse también como los actores
de la red- (publicos y privados) se enfrentan a problemas de coordinacién
y problemas de externalidades y de redistribucion. El primer conjunto de
problemas hace referencia a que el disefio de la politica publica podria
desencadenar en una situacién de rivalidad entre actores o en situaciones
de colapso por no establecer claramente las reglas de procedimiento o
porque no se ha sabido incluir a todos los actores en el proceso. El segundo
conjunto se refiere a los efectos que podria causar la unilateralidad de un
actor invalidando los esfuerzos del resto para, mediante la negociacién
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conjunta, conseguir objetivos individuales —esto es, el grado de inclusion/
exclusion de actores. De tal modo, la interaccion es un concepto complejo y
multidimensional, que combinalas percepciones del actor con su capacidad
de accién. Se pueden encontrar situaciones de extremarivalidad o extrema
cooperacién, y un largo monto de opciones mixtas. En consecuencia, el
proceso politico y la actitud del actor seran significativamente diferentes
segun la combinacién de ambas variables. En las situaciones donde el
actor tenga un alto interés y pueda competir por conseguir sus objetivos,
éste pasara a ser un defensor de la institucién y de su funcionalidad
(Situacion A). De lo contrario, en una situaciéon B se generara una relacion
de poca confianza y reciprocidad entre un actor que tiene poco interés en
el asunto y unas instituciones que son incapaces de ofrecer incentivos
para la participacion. La utilizacion de este marco analitico nos permite
explorar el impacto que tienen las instituciones en la movilizacién de los
actores mediante el disefo de sus reglas pero, también, nos permite incluir
aquellas supuestas situaciones donde la representacion institucional no
es suficiente para incrementar el interés del actor en el desarrollo de la
politica o en el apoyo al proceso politico en cuestion.

Porotrolado, elinstitucionalismo social ha desarrollado una metodologia
vinculada al analisis de redes y a la posicion de los actores en ellas. La
nocién principal de este analisis es que la centralidad otorga poder al grupo
de interés dado que la habilidad para controlar los recursos crece a medida
en que se es capaz de aproximarse al nucleo de las transacciones (Burt,
1980; Boje y Whetten, 1981; Galaskiewicz y Wasserman, 1993). Por ello,
los actores o unidades que ocupan posiciones centrales en una red son
vistos como los mas poderosos porque disponer de un mayor acceso y un
mayor control sobre los recursos (Brass, 1984; Schneider, 2006). A través
del Andlisis de Redes Sociales (SNA, Social Network Analysis) podremos
prestar mayor atencion a la estructura que establecen la posicién de los
actores, en términos de concentracion/dispersion, y sus interacciones, en
términos de intensidad. Con este método no estamos midiendo lainfluencia
de un grupo de interés de forma estricta sino que lo interpretamos de

50



ICPS Working Papers

acorde con su cercania al centro de decision. Igualmente, el fijarse en
las interacciones que ocurren entre todos los actores de una misma red
puede dar muestra de las estrategias compartidas que se emplean y de las
capacidades organizativas de los grupos sociales. Como apunta Schneider
(2006: 119-20):

“One of the great advantages of policy network studies is their actor-centered
perspective and their structural orientation. Policy-making is explained
by the structurally embedded interaction of multiple actors. A systematic
identification of policy actors and their patterns of communication and
resource exchange not only helps to map aggregate features of entire
policy systems such as density, centralization and power distribution, but
also enables us to identify the various structural locations of the actors (to
be central or peripheral, to have intermediatiry or isolated positions, etc.)”
(Schneider 2006: 119-20).

Grafico 2
Posibles posiciones de un actor frente a un proceso politico
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Fuente: elaboracién propia a partir de Scharpf 1997

Este método ha desarrollado un lenguaje propio: “betweenness” o
numero de conexiones que consigue un grupo de forma indirecta, es decir,
a partir de sus conexiones primarias; “proximidad” o grado de relacién de
un grupo con el resto de miembros de la red; “centralidad” o el grado de
distancia entre un grupo respecto al resto de actores; “centralizacion” o el
grado de dispersiodn entre los actores; “cohesion” o el grado de conexion
entre los actores dependiendo del tipo de vinculos entre ellos; “radialidad”
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o la capacidad de un actor para aproximarse al grupo mas cohesionado y
ejercerinfluencia; o, “alcance” o capacidad de un actor pararelacionarse con
cualquier otro actor. El paso previo a realizar el analisis visual del mapa de
actores es confeccionar una matriz que requerira valorar cuantitativamente
la interaccion entre ellos. Ya sea haciendo un recuento de los contactos, ya
sea haciendo referencia a la dependencia que entre ellos se establece, ya
seadiscriminando entre tipologias; necesitaremos hacer un trabajo de campo
para conocer y detectar el mapa de actores. Pese a que la informacion que
se recoge en cada momento muestra tan solo la fotografia del momento,
el uso del software apropiado permite realizar un analisis evolutivo?.

Grafico 3
Mapa de actores

Asodaadn B

Fuente: elaboracién propia

Conclusion

El repaso a la teoria de grupos de interés demuestra que la ciencia
politica es, en muchos casos, débil conceptual y analiticamente. No
podemos ofrecer una clara definicion de poder e interés, como no podemos
pronosticar el comportamiento de las organizaciones que buscan influir en
la accion gubernamental. A lo sumo, disponemos de varias herramientas
metodoldgicas bastante avanzadas que, desgraciadamente, no podemos
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aplicar plenamente pues, amenudo, somos incapaces de recoger todos los
datos necesarios. Como resultado, nos topamos con la tremenda disputa
entre teorias, conceptos y autores que avanza lentamente y no consiguen
aunar sus puntos de vista. Hasta llegar a aqui, se ha podido observar que
muchas de esas discusiones tienen un origen fuertemente arraigado en
la visién que se tiene del mundo, cosa que dificulta que podamos disfrutar
de un marco analitico coherente y consensuado.

Por ello, una vez presentado el modo en que se comportan los
grupos de interés —sus estrategias y sus tacticas—, lo que debemos
considerar es la repercusién que tiene para el sistema politico que unas
organizaciones pretendanincidiren las decisiones gubernamentales. Partir
del individualismo metodoldgico o de una perspectiva mas estructural tiene
sus ventajas e inconvenientes como se ha resaltado caso por caso. En
mi opinién, como en la de la mayoria, el mejor marco analitico es aquél
capaz de combinar ambas situaciones. Desafortunadamente, debido a las
limitaciones metodologicas que tenemos, cualquier analisis que se lleve a
cabo debera sacrificar parte de su valor explicativo a favor de una exigente
explicacidon micro o una ambiciosa consideracion macro. El mejor andlisis
seria aquél que comparara el comportamiento de un grupo en relacion al
resto de actores implicados de forma multinivel y extendida en el tiempo
para, de tal forma, tener una visién amplia y global de su comportamiento.
Pero sabemos de su complejidad y dificultad.

De todas formas, no debemos instaurarnos en el pesimismo y relegar
a la teoria lo que la empiria no es capaz de alcanzar. Se han mostrado
hasta seis posibles marcos analiticos que nos pueden ayudar a satisfacer
nuestras necesidades investigadoras. Algunos de ellos presentan mejores
resultados que otros del mismo modo que el esfuerzo que se requiere por
parte del investigador es variable. No obstante, todos ellos permiten medir
el impacto de los grupos de interés sobre el Gobierno con mayor o menor
fortuna. Ya sea tomando la teoria de juegos como acertada, la efectividad
de la accién de los grupos, la corporatizacion de la intermediacion de
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intereses, el caracter reputacional de los supuestamente poderosos o el
analisis de redes, en todos los casos tendremos que traducir influencia
por cualquier otro concepto que se preste a una mejor operacionalizacion.
Obviamente, el sinénimo de influencia que utilicemos tendra que estar
avalado por una teoria solidamente construida que nos permita legitimar
nuestra decision.

Notas

1. Con anterioridad a esas fechas podemos encontrar algunos, no muchos,
estudios sobre el comportamiento de grupos organizados como los de
Bentley (1908), Herring (1929, 1936), Schattschneider (1935), Truman
(1951), Hunter (1953) y Mills (1956).

2. Truman se refiere a los “intereses latentes” como aquellos intereses proclives
a formalizarse en un grupo si son amenazados, y a los “grupos manifiestos”
como aquellos intereses respaldados por una organizacion. Esto le sirve
para asegurar que los intereses no organizados se convertiran en un grupo
cuando los individuos sean estimulados para ello. Por lo tanto, el paso de un
interés a un grupo se debe a una provocacion (lo que en inglés se conoceria
como la disturbance theory).

3.  Salisbury se referia a la experiencia de los granjeros estadounidenses del
periodo 1867-1900.

4. Haciendo un recuento de quince estudios publicados sobre influencia
de lobbies entre 1977 y 1993, se mostraba que tan sdlo seis de ellos
habian registrado un claro éxito en la tarea de presién. Por lo tanto, no
seria descabellado pensar que los grupos de interés hubieran acumulado
cierta experiencia en los procesos de presion y que fueran conscientes
de los costes que les reportaria su participacion en unos u otros temas.
Por ejemplo, Smith (2000) sugiere que los empresarios de la Camara de
Comercio de los Estados Unidos preferian presionar en temas que no
despertaran demasiado conflicto, a diferencia de lo que el autor consideraba
al principio, mientras que Evans (1991) sostiene que no seria légico emplear
la movilizacion de las bases para temas que cuentan con un alto consenso
ya que podria convertirse un escollo para el desarrollo final de lo acordado.

5.  “There are of course many potential explanations for why a group might have
been successful in one case and not in another, or for why groups chose
conflictual strategies in some cases and cooperative strategies in another.
The cases suggest potential hypotheses, but do not provide adequate

54



ICPS Working Papers

information across cases to allow us to test those hypotheses. Although
each case study suggest reasons behind the choice of strategy adopted
by a given interest group, comparisons acroos cases remain problematic.
The cases simply vary on too many points, not only the substance of the
particular issue studied but the decision-making venue, wether the issue
generated conflict among groups, wether the issue was highly salient, and
wether the group in question had effective allies within government for that
issue. Does one study come to a different conclusion because one case
was highly salient and the other was not, or simply because one occurred
decades before the other interest-group strategies have changed over the
years? There is no way to determine, in retrospect, which was the decisive
factor’ (Baumgartner y Leech, 1998: 127-128).

6.  “Son auténticos gobiernos en la sombra. Sus opiniones, sugerencias y, en
ocasiones amenazas, son analizadas adiario enlasinstituciones comunitarias
antes de adoptar cualquier medida. Algunos de los mas poderosos reconocen
que llegan a conseguir hasta el 80% de sus objetivos. Los lobbies instalados
en Bruselas defienden ante la Unién Europea alrededor de 2.600 intereses
diferentes: los derechos de las mujeres europeas, las exigencias de los
consumidores, la introduccién de determinados productos transgénicos,
las regulaciones del sector de las telecomunicaciones, los anhelos de la
industria farmacéutica... Ya sabe, si necesita que su voz se oiga en la Union
Europea, ponga un lobby en su vida”. Extracto del articulo periodistico de
Eva Mateo Asolas titulado “En el corazén del lobby”. (http://www.noticias.
com/articulo/31-05-2005/eva-mateo-asolas/corazon-lobby-4hk9.html)

7. La teoria marxista conceptualiza que los intereses de los individuos son
los intereses de la clase a la que pertenecen. La clase, como resultado
del modo de producciéon del lugar de donde proviene, es el principal
origen de las demandas sociales ya que, a su suponer, todos los obreros
tienen los mismos intereses al compartir las mismas necesidades y las
mismas opresiones. Esta opresion viene dada por la relacion de sumision
economica, politica, ideoldgica y cultural de la clase dominante que excluye
a los representantes de la clase proletaria de las instituciones del Estado vy,
en consecuencia, de su capacidad para llevar a cabo sus intereses.

8. En palabras de Knoke (1986: 2): “en el momento en que una asociacion
pretende influir en las decisiones gubernamentales, ésta actia como un
grupo de interés”.

9. Por ejemplo, en la resolucion del 8 de mayo del 2008 del Parlamento
Europeo (IN1/2007/2115 Development of the framework for the activities of
interest representatives (lobbyists) in the European institutions) se apreciaba
en su punto 10 que como lobbistas se consideraban: “all players, including
both public and private interest representatives, outside the EU institutions
falling within that definition and regularly influencing the institutions, should
be considered lobbyists and treated in the same way: professional lobbyists,
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companies' in-house lobbyists, NGOs, think-tanks, trade associations, trade
unions and employers' organisations, profit-making and non-profit-making
organisations and lawyers when their purpose is to influence policy rather
than to provide legal assistance and defence in legal proceedings or to give
legal advice; stresses also, however, that regions and municipalities of the
Member States, as well as political parties at national and European level
and those bodies which have legal status under the Treaties, do not fall
within the scope of these rules when they are acting in accordance with
the role, and carrying out the tasks of such bodies, as provided for in the
Treaties”.

10. Jerez Mir los llama “grupos al servicio de intereses publicos”.

11. De hecho, consideran que es inevitable bajo cualquier forma de organizacion
social.

12. Dahl consideraba que contrariamente a los postulados de la democracia
como el Gobierno del pueblo, en las sociedades industrializadas que se
regian por un regimen representativo, el Gobierno solo era posible para
una minoria preparada para acceder a las instituciones (élites), por lo que
la gran mayoria de ciudadanos quedaban al margen del centro de decision
sobre las politicas y los asuntos publicos. Por ello, se contrapuso la nocién
de democracia a la de poliarquia.

13. “The society itself is nothing other than the complex of groups that compose

it. [...] All phenomena of government are phenomena of groups pressing one
another, forming one another, and pushing out new groups ... Itis only as we
isolate these group activities, determine their representative values, and get
the whole process stated in terms of them, that we approach to a satisfactory
knowledge of government” (Bentley 1908: 222 ss.).
“Certainly, in asserting that all politics is group conflict, the group theory of
politics says nothing so simple or meaningful, as that all political decisions
are decided by the conflict of organized pressure groups” (Eckstein, 1963:
391).

14. Pese a ello, aqui no vamos a proponer el uso de la teoria de juegos como
propuestas metodoldgica dentro del pluralismo.

15. “Lacuestion sobre la efectividad de los grupos de interés sea, probablemente,
la que se haya investigado menos adecuadamente en el estudio de los
grupos de presion” (Whitely y Winyard, 1987: 111, citado en Grant, 1989:
113).

16. “Any study of pressure groups must be concerned not only with how they
operate, but also with what they are able to achieve” (Grant, 1989: 113).

17. Bottomore (1993: 71) apunta en su libro que “entre los grupos sociales que
lograron prominencia durante los tremendos cambios sociales y politicos del
siglo XX, se han singularizado con frecuencia tres élites —los intelectuales,
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los gerentes de la industria y los altos funcionarios oficiales— como herederos
de las funciones de anteriores clases dirigentes y agentes vitales en la
creacion de nuevas formas de sociedad”.

18. “Elites generally have more knowledge, money, and status and assume a
higherpositionthan others inthe population. The privileges and responsibilities
of elites are often not tangible or transparent, making their world difficult to
penetrate. (...) Elites are difficult to identify and often are inaccessible, much
less open to being the subjects of scrutiny. (...) Barriers to reaching elites
are real and include the difficulty of identifying who they are; getting past
gatekeepers such as personal assistants, advisers, lawyers, and security
guards; and accessing exclusive physical spaces including boardrooms,
clubs, and domiciles surrounded by walls” (Odendahl y Shaw, 2002).

19. “Elites change over time, with reputations not always reflecting continuing
power (although, of course, reputations may help to constitute power). In the
1970s and early 1980s | undertook research in Sheffield, when the importance
of the Confederation of Engineering and Steel Trade Unions in the language
of Sheffield's local politics served to mask its decline as a major political
force as the industries on which it was based were substantially restructured
(see also Wainwright, 1987, page 107). The continued ceremonial role of
the Master Cutler, reflecting a still more distant industrial past, similarly,
has little or no relevance to contemporary relations of local power. Even
more sophisticated versions of regime theory still tend to start from those
whose powerful position seems obvious (that is, those whom 'we all know'
unproblematically to be in positions of power). Their elite membership is
effectively defined by their membership of elite organisations, generally
governmental or quasi-governmental organisations” (Stoker, 1994).

20. “One way of dealing with these definitional problems might be to pursue
a reputational approach, that is, identifying local elites through their local
reputation. This has the advantage of being relatively easy to operationalise,
and it might also be possible to focus on reputations among selected groups.
But the fundamental problem remains that the most powerful may choose
to remain obscure—indeed one measure of power might be the extent to
which policy can be influenced or determined without it being clear who
has exerted it. It is also important to be clear among which groups the
reputations exist. A general survey is unlikely to be very convincing, as all it
will do is tell you who most people think are powerful. In other words, what
matters is probably who has the reputation for being powerful among those
who are powerful but, of course, that means that one first has to determine
who the powerful are. [...] This emphasises the extent to which elites—or
those groups which appear to have power—may, themselves, be transitory.
And it is also important to recognise the extent to which there are multiple
and overlapping elites. The search for a single, unitary, local elite is likely to
be a hopeless one. In some ways this makes it more difficult (although no
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less necessary) to chart the overall patterns of local power as they work out
in practice. But from a research point of view, it also makes it possible to
specify the particular groups which are relevant to different questions. The
elites (or parts of elites) on which a researcher focuses will, in large part, be
determined by the policy area or issue concerned. In other words, the study
can be made manageable by clarifying the field of action under investigation.
This may seem obvious—or boringly restrictive— but it is all too easy to
forget as we try to develop our general theories of power and apply them to
rather more messy empirical realities” (Cochrane, 1998: 2128, 2130-31).

21. “(...) No todos nuestros potenciales entrevistados estaban entusiasmados
por llegar a ser entrevistados. Esto nos hizo improvisar. Perseguimos
a vicepresidentes y secretarias mostrandoles las pautas de la entrevista
y respondimos a sus preguntas. Escribimos una segunda y tercera carta
detallando el propésito de la investigacion, garantizando la confidencialidad
y contandoles qué uso se haria de los datos. Enviamos una lista de gente ya
entrevistada para que los indecisos se dieran cuenta que otros se tomaron
la molestia de atendernos. Ademas, esto supondria la posibilidad de que
ellos mismos les pudieran llamar para preguntarles sobre nuestro trabajo”
(Galaskiewicz, 1987: 162) [Mi traduccion].

22. Los titulos de los trabajos de ambos demuestran la restriccion territorial de
la metodologia: Galaskiewicz, J. (1987) “The study of a business elite and
corporate philanthropy in a United States metropolitan area”, en Moyser, G.,
y M. Wagstaffe (ed.): Research Methods for Elite Studies, London, Allen &
Unwin; Cochrane, A. (1998) “lllusions of power: interwieving local elites”,
Environment and Planning A, 30: 2121-2132.

23. Keller (1968: 97) asegura que “las élites estratégicas se organizan
formalmente cuando sus esferas de actividad han sido sistematicamente
coordinadas y estructuradas, es decir, burocratizadas”.

24. “Analyzing the organizational properties of interest associations, therefore,
and relating them to the structural conditions existing in the society-at-large
may yield important insights into the dynamics of politicization of social
interests and into the way social structures, economic resources and political
processes influence each other. Since the structure of interest associations
is a product of the interaction between the individuals and the collective
interests of the respective groups under specific constellations of societal
forces, it can serve as an indicator both of the nature of this constellation of
forces, and of its impact on substantive content of the interests concerned.
[...] Without being told exactly how this logic of influence operates (while
being told a lot about why it must operate), we are left without much of an
idea of what organizational properties BIAs (business interests associations)
are likely (or must) acquire in order for this class or its respective sectors,
branches and products to be able to reproduce itself and its dominance over
economic, social and political process” (Schmitter y Streeck, 1999: 13).
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25. *“Las politicas las producen humanos que no estan simplemente guiadas
por impulsos naturales o por la coaccion de factores externos. En cambio,
las politicas publicas son el resultado —bajo restricciones externas— de una
accion intencional. Sin embargo, las intenciones son un fendmeno subjetivo.
Dependen de percepciones y preferencias de los individuos involucrados.
La gente no actua basandose en una realidad objetiva sino por la realidad
percibida y asumiendo relaciones de causa-efecto dentro del mundo en el
que viven. Pero no sdlo actua la gente sobre la base de necesidades objetivas
sino también sobre la base de preferencias que reflejan sus intereses y
valoraciones subjetivamente definidas y sus convicciones normativas de
coémo se debe actuar bajo ciertas circunstancias. En otras palabras, la accién
intencional no puede ser descrita y explicada sin referencia al “significado”
subjetivo que esta accion tiene para el actor en cuestion” (Sharpf, 1997: 19)
[Mi traduccion. Cursivas en el original].

26. Sise trata de un proceso donde prima la inestabilidad y la informacion que les
llega es borrosa (simbologia abstracta, objetivos poco definidos), decrecera
la voluntad del actor de participar en él. Realmente, no todos los actores
disponen de la misma informacién ni deciden objetivamente sobre toda una
gama de opciones como apuntaba la escuela econdémica neoclasica. Cada
actor tiene, por lo tanto, una identidad reconocida por el resto de actores
que participan en el proceso: tienen unos intereses, una forma de actuar,
una representacion social, etc., y ello les hace adquirir poder (para tener
garantizado el acceso), repercusion (para imponer o no sus preferencias) y
prestigio (para liderar el proceso o manipular a otros actores).

27. Existe una amplia gama de software (libre o protegido) dirigido al SNA como
UCINET, Social Networks Visualiser, R, NetMiner, igraph, Pajek, statnet, o
GUESS, entre otros.
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