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«Status» y «Rol» de los grupos de presién en el seno de un régimen politico

Introduccion

La esencia de la democracia constitucional, al decir de K. Loewenstein, consiste en «que los grupos pluralistas
mas diversos pueden patrticipar ilimitadamente en el proceso econémico politico... » y en que «el libre juego de
los grupos pluralistas corresponde al principio de la distribucién del poder». En la democracia, «las decisiones
politicas de los detentadores constitucionales del poder presentan el compromiso entre las tendencias divergentes
de los intereses pluralistas de la sociedad. De la forma més variada los grupos de interés dan a conocer sus
objetivos politico-sociales al Gobierno, al Parlamento, al electorado y a la opinién publica».

Segun los tipos de regimenes politicos, variardn las modalidades de accién de los grupos de presion y sera
también diverso su modo de inserciébn en el proceso politico. Pero, independientemente del tipo de
institucionalizacién de los grupos de presion en el seno de un régimen politico o de sus modalidades de accion en
todas las democracias constitucionales, el Gobierno tiene la practica, como afirma Loewenstein, «de consultar a
estos grupos sobre las medidas legislativas» y «de ser consultado por ellos». Esta practica, sin regular, de los
contactos de los grupos de interés y de promocién con los titulares oficiales del poder a través de grupos de
presion o lobbies ha conducido recientemente a un reconocimiento legal, mediante disposiciones administrativas o
mediante disposiciones legislativas por las que se aspira a intercalar a los grupos de interés y de promocion en el
proceso politico y legislativo.

Como ya se sabe, «ante la fuerza y representatividad crecientes de los grupos de presion, los poderes publicos,
nos dice Claeys, han reaccionado intentando someter las presiones y las influencias a una reglamentacion,
coordinarlas con las instituciones ordinarias e incluso concederles un lugar en su seno». Podemos distinguir
dos tipos de institucionalizacion: externa una e interna otra.

Opinamos que es de suma importancia y deseable que se organicen -y de algiin modo se institucionalicen- los
grupos de presion, ya que de su confrontacion el Estado, en el despliegue de su rol de arbitro y de su funcion
integradora, deducird el interés general de la colectividad; pero este interés publico no sera la suma aritmética de
los intereses privados, sino que vendra a ser -dira Murillo Ferrol- «como el conjunto minimo de intereses
comunes, incluyendo especialmente el interés comdn de procurar que haya fair play entre los intereses
privados y particulares». Haciéndolo. asi, el poder politico desplegara su auténtica funcién de gobierno
-politica pura en terminologia de Jouvenel-, pues defendiendo el interés publico no viene a hacer otra cosa
gue defender las bases de un consensus minimo para la convivencia social y politica, es decir, proteger la unidad
social del agregado frente al impulso centrifugo de los intereses particulares de los grupos.
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Una hipétesis de nuestro discurso en torno al problema de la institucionalizacién de las fuerzas sociales
organizadas -facilmente verificable- es la de que la institucionalizacién, en cualesquiera de sus modalidades, de
la accion de los grupos de presion «varia de un pais a otro, siguiendo de manera légica las variaciones del
sistema gubernamental o del sistema de partidos» (Claeys).

Nos limitaremos aqui a exponer las relaciones entre la institucionalizacion de la accion de los grupos de presion
y la red de instituciones politicas gubernamentales y el sistema de partidos. La combinacién de estos tres
factores nos permitirqd, como pretenden G. Almond y M. Duverger, «diferenciar mas exactamente» cualquier
régimen politico como un todo.

De las relaciones entre un sistema de partidos, uno o muchos tipos de decision (tipo de organizacion de las
instancias decisorias) y de una o muchas estructuras de grupos de presion, y de las interacciones de estos tres
sistemas de factores, surgira, como ya indicaba Duverger, un régimen politico.

Lo que nos interesa aqui y ahora es conocer las relaciones que guardan las diversas modalidades de
insercion o institucionalizacion de la accion de los grupos de presion en relacién con los otros dos factores
variables del sistema politico y su concrecion en un régimen politico. Para un estudio fructifero de los grupos de
presion seria conveniente adoptar el enfoque decisorio. Desde este punto de vista la gestion de los asuntos
publicos podria «ser interpretada -expondra Meynaud- como un proceso que tiene por elementos principales la
determinacion y formulacion de los problemas a resolver, la discusion de las soluciones concebibles y la ejecucion
de las solu ciones elegidas»: realizacion de la funcién decisoria.

Pero hemos de tener en cuenta que la actividad publica no siempre cristaliza en decisiones imperativas o
autoritarias, en el sentido de D. Easton, sino que también puede hacerlo en simples negociaciones, conciliaciones
con las partes interesadas y mediante persuasiones. Opinamos que todas las decisiones politicas -resultado del
proceso politico- son consecuencias o resultantes, fundamentalmente, de la combinacion de los tres factores
siguientes -y ya apuntados-; sistema de partido existente, tipo de estructuras de grupos de presién y sistema
institucional en vigor. A este respecto, dice K. Heart: «Es un hecho que las decisiones publicas son el resultado de
la interaccion de estos tres mundos (el mundo jerarquizado de los funcionarios publicos, el mundo parlamentario
de los partidos politicos y el mundo com, piejo de los grupos organizados) y que los intereses publicos no
pueden existir politicamente en tanto no puedan ellos mismos expresarse a traves de este proceso».

Antes de adentrarnos en el estudio del status y rol del lobby o grupo de presién en un régimen politico, es
decir, de su insercién en el proceso politico, es conveniente indicar qué se entiende por institucionalizacion
externa y qué por institucionalizacién interna de la accion de los grupos de presion.

La institucilonizacién externa de la accién de los grupos de presion: contactos formalizados

La institucionalizacion externa es la que lleva a cabo el Estado dando un status juridico a los grupos. La
institucionalizacion de los grupos por los poderes publicos puede revestir varias modalidades. La modalidad de
institucionalizacion externa mas importante es la que se revela en los intentos de integracion legal de los
grupos de interés y de promocion en el proceso politico. A este respecto dice K. Loewenstein: «Los auténticos
esfuerzos para integrar los intereses econémicos y corporativos en el procedimiento legislativo y en el proceso
politico se reflejan en los siguientes tipos: 1. Partidos de interés econémico representados en el Parlamento... 2.
Integracién de las representaciones corporativas en la segunda Camara. 3. Distribucion de la funciéon
legislativa entre una rama politica y una econémica. 4. Complemento del Parlamento politico con un consejo
econdmico; y 5. Corporativismo integral.»

Opinamos con P. H. Claeys que el tipo de institucionalizacion publica externa de la accion de los grupos de
presion esta en funcion del sistema de partidos existente en los diferentes paises; y asi, «los paises con un
sistema de dos partidos (como Estados Unidos y Gran Bretafia) y de pseudo-bipartidismo (Alemania Federal)» se
caracterizan por «la categoria de institucionalizacion determinada por el recurso a las Comisiones consultivas».
Parece bastante evidente que en estos paises en donde «los partidos agregan intereses y pueden jugar el rol de
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catalizadores y de arbitros de los mismos, con una autoridad real vis a vis de los Poderes publicos, la
representacion de los intereses, en el ciclo legislativo, estd asegurada (con la reserva de que no es mas que
parcial en el pseudo-bipartidismo aleman)». Por el contrario, en estos mismos paises ,dos érganos de Gobierno
necesitan tener contactos directos con los representantes de intereses especificos» para llevar a cabo la
aplicacién técnica de la politica a seguir. Esto explica la practica de las Comisiones consultivas, «practica en
uso, a diferentes niveles, segun la instancia que posea la verdadera competencia decisoria».

Como afirma Finer, «cuando un grupo desea algo se dirigird, en primer lugar, al ministerio. Esto se debe no a
gue el funcionario sea el verdadero gobernante del pais, sino a estas tres razones principales: en primer lugar, y
teniendo en cuenta que el ministro y su departamento tienen el poder y la autoridad de conceder o denegar,
seria insensato llamar a su puerta sin averiguar de antemano si estaba, de hecho, abierta; en segundo lugar,
puede ser un mal comportamiento...», pues la administracion y el lobby o grupo de presién «estan interesados
en asegurarse la buena voluntad y simpatia reciproca», y la tercera razon radica en que éste «es el Unico
medio de averiguar cual es el estado de la cuestion». «Casi todos los contactos entre el lobby y el Gobierno se
llevan a cabo a un nivel ministerial y se limitan al intercambio de opiniones...»

Es evidente que los contactos formalizados no son mas que aquellos que se realizan a través de la llamada
institucionalizacién externa. Veamos un ejemplo: en Gran Bretafia -expone Finer-, disposiciones administrativas
«legalizan la participacion de los grupos pluralistas en el Gobierno y en la administracién...» y se otorga
frecuentemente «a los grupos de interés el acceso oficial y legitimo a la administracion real de amplios sectores de
los asuntos publicos que les afectan en primera linea...».

En Gran Bretafa ha florecido una plétora de 6rganos administrativos bajo nombres diversos: boards, commissions,
committees, authorities, councils, etc.. en el marco de los actuales ministerios. pero «con frecuencia -dice Finer-
completamente desconectados e independientes». A través de estos 6rganos se realizan, en parte, los contactos
formales entre la administracién y los grupos de interés y de promocion.

Los contactos formalizados entre los grupos de interés y de promocién y el Gobierno revisten o pueden
revestir dos modalidades:

1. Contactos oficiales que tienen lugar en el seno de las comisiones gubernamentales; y 2. Contactos oficiales en
el marco de las comisiones reales o gubernamentales (segin los casos y las formas de gobierno) creadas ad hoc.

a) Las comisiones oficiales o gubernamentales son érganos permanentes en donde, como dice Finer, «los
funcionarios se sientan al lado de los representantes de los grupos interesados».

b) Mientras que las comisiones oficiales son érganos permanentes, existen en Gran Bretafia, por ejemplo, otros
importantisimos cauces de comunicacion entre el lobby y el W hitehall (Administracién), creados ad hoc. Todo
el mundo conoce en Inglaterra las Comisiones reales permanentes. No son, en cambio, tan conocidas las
numerosas comisiones creadas para estudiar problemas especificos.

Se sabe que en la Gran Bretafia, por ejemplo, existen mas de «800 organismos centrales o nacionales en los que,
de una manera u otra, esté institucionalizada la accién de los grupos de presion... , poniendo asi en evidencia «la
importancia que se atribuye, en este pais, a la participacion en el poder por los lobbies» (Finer), y asi, la
integracion formalizada de los grupos de interés y de promocion o su institucionalizacion externa en Gran
Bretafia se ha acentuado tanto que se ha descrito al régimen politico britanico, por una parte, como de
«cuasicorporativista», y, por otra, como de gobierno por comisiones, debido a que se recurre frecuentemente a
las comisiones como método normal de consulta.

La institucianizacion interna de la accién de los grupos de presion: contactos informales

Si la institucion propuesta por el Estado para la insercion de los grupos en el proceso decisorio resulta
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inadecuada o poco eficiente, entonces los grupos de interés o de promocion no tardan en encontrar el canal de
presién mas eficaz para lograr sus fines. La utilizacién repetida y constante de estavia de accion conduce a una
verdadera institucionalizacion  del fendmeno. Las modalidades de esta institucionalizacién variaran
evidentemente con el cuadro institucional que les rodea.

La institucionalizacion externa de la accion de los grupos de interés o de promocién esta en funcion, como
dijimos, del sistema de partidos vigente en el pais en cuestion; por el contrario, la institucionalizacion interna
guarda relacion con el tipo de instituciones gubernamentales existente en cada pais, es decir, que la accion
de los grupos de presidn se ejercera sobre la institucion que sea el auténtico foco de las decisiones. Segln sea
la institucion en donde esté localizado el poder decisorio, asi sera también la modalidad de localizacion de la
presién por los grupos: existe, como demuestra P. H. Claeys, una «correlacién entre la localizacion y el
caracter del poder decisorio y la localizacion y el caracter de la accibn emprendida por los grupos de interés».
Pero asi como en el caso de la institucionalizacion externa la variable sistema institucional no intervenia mas que
secundariamente, en el caso de la institucionalizacion interna sucede lo contrario: la institucionalizacion
interna y su localizacién esté en funcién, en primer lugar, del sistema institucional de gobierno y, en segundo
lugar, en funcién del sistema de partidos. En concreto, opinamos que la interaccion de los tres sistemas que
apuntaban G. Almond y M. Duverger es la que codetermina la naturaleza y especificidad de cada régimen politice.

La jerarquia real de las instituciones de cada régimen politico determinara la eleccion de la institucion sometida a
la accion de los grupos de presion.

a) Institucionalizacion interna de la accién de los grupos de presion a nivel gubernamental

La mayor parte de los contactos llevados a cabo, por ejemplo, en Gran Bretafia entre los lobbies y el Gobierno se
realizan privadamente, «es decir, son confidenciales y amistosos» (Finer). Opinamos con P. H. Claeys que
«estos contactos son necesarios a pesar de la presencia de organismos consultivos oficializados, porque un
problema no se expone en publico con la misma libertad que en privado». Estos contactos y relaciones no son
espontaneos, sino que se los debe granjear y conservar.

Aunque sean muy numerosos, como suelen ser los cauces oficiales, apenas bastan para transmitir la creciente
marea de problemas, ideas y quejas del lobby o grupo de presién. Por encima y alrededor de estos cauces
crece un océano de flujos y reflujos de contactos informales. Estos contactos son estrechos, profundos y
continuos: por medio de entrevistas, delegaciones, correspondencia y llamadas telefénicas, los grupos afectados
mantienen contactos continuos con el sector correspondiente de la Administracion...

La forma de institucionalizacion interna no formalizada de la accidn de los grupos de interés o de promocion en
la Administracion es la que se realiza antes de la promulgacién de decretos y reglamentos por la misma
Administracion: «Los ministerios estan siempre consultando en Inglaterra -dice Finer- las opiniones de los grupos
interesados en cuestiones parciales. cuando se presenta la ocasién...». Resultaria inconcebible que el ministerio
correspondiente, necesitando promulgar un reglamento para la aplicacién de una ley, llevara a cabo la elaboracion
de dicho reglamento sin discutirlo con las partes interesadas.

Un gran numero de cuestiones de naturaleza muy diversa y de importancia secundaria se evacua al nivel
indicado: a través de los contactos, formales 0 no, en que cristaliza, respectivamente, la modalidad de institucio-
nalizacién externa o interna de los grupos de presion.

Los contactos entre la Administracién y el lobby o grupo de presion, tanto formales como informales, son
continuos y en algunos casos incluso intimos. Su frecuencia y necesidad ha ido en aumento a medida que el
tamafio de los ministerios ha crecido en los Ultimos afios. Pero ¢gné necesita el ministerio del grupo de
presién o lobby, y viceversa, y qué norma o cédigo convencional regula tales contactos? ¢ Cudles son las
técnicas de persuasién que utiliza el grupo de presidon? Responderemos brevemente a estos interrogantes.

1°  ;Qué necesita el ministerio de los grupos de presion, y viceversa? Transcribimos, por su interés, unos
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parrafos de Finer referidos a Gran Bretafia: «Las relaciones entre algunos lobbies y un ministerio pueden ser
muy estrechas, teniendo cada uno algo que ofrecer al otro. La Administracién necesita frecuentemente el
asesoramiento de un lobby; trabaja con el lobby para obtener su consentimiento, y algunas veces requiere su
ayuda para la aplicacién de lo dispuesto. Por su parte, el lobby necesita de la Administracion para superar los
enredos burocraticos; cuenta con ella para defender sus intereses, y necesita informacion acerca de las
intenciones oficiales. Ambas partes estan interesadas en asegurarse la buena voluntad y simpatia reciprocas»;
ello se debe fundamentalmente a que tanto la Administracion como el lobby, para desplegar dignamente sus dos
principales obligaciones, conocer y actuar al servicio, respectivamente, del ministro y de los grupos
interesados, necesitan cada uno sus reciprocos servicios y ayudas. En sintesis, la Administracion, por ejemplo,
no puede ser buena «consejera politica, promotora politica y legisladora... en orden a la realizacién practica de los
asuntos», sin la informacion, asentimiento de los interesados a las medidas adoptadas y sin la participacion activa
del lobby en la ejecucidn de una politica (policy). Lo mismo podriamos decir del lobby, pero alainversa.

2.9 ¢ Qué norma o cbdigo convencional regula tales contactos?

El cédigo que regula implicitamente todas las relaciones entre la Administracién y los grupos de presion o lobbies
se puede sintetizar asi: «Si una organizacién desea ser tratada responsablemente debe, por su parte, actuar
responsablemente» (Finer).

La funcion de intermediarios de los grupos de interés o de promocién no se cumpliria si las organizaciones en
cuestion no hubiesen adquirido prestigio tanto ante sus miembros como ante los ministerios, y si no hubiesen
logrado granjearse la confianza que los ministerios depositan en la organizacién... «Una organizacion que pierde
la confianza o consienta la practica equivoca, sufrird fas consecuencias inmiatamente; el ministerio sellaria sus
labios, con lo que desapareceria la utilidad de la organizacion para sus miembros» (Finer). Si los grupos en
cuestion perdieran la confianza del ministerio, perderian, a su vez, su posiciéon de negociadores con el
Gobierno: status y rol que les atribuye o les puede atribuir muy abiertamente la estructura politica.

3.9 (Cuales son las técnicas de persuasion que utilizan los grupos de presién en relacion con fa
Administracion?

Varias son las razones que explican el hecho de que las técnicas empleadas por los lobbies en relacién con fa
Administracién se concreten, como -dice Finer-, en la mayoria de los casos, en persuadir al ministerio «mediante
el buen consejo, con argumentos racionales... ». Las técnicas normales y preferentemente utilizadas por el grupo
de presion son las de la informacion, colaboracién, negociacion y compromiso y sus correspondientes presiones y
sanciones sobre la Administracion revestiran normalmente la formalizacién de «la denegacién de informacion y
colaboracién al ministerio por parte del lobby».

Hemos dicho que son diversas las razones que explican el hecho de que la utilizacion de la consulta y del
compromiso sean las técnicas normales empleadas por el grupo de presion. Digamos, en primer lugar, que, como
afirma Finer, el ckesquema general de la Administracién publica presupone que las asociaciones privadas podran
aportar libremente su informacion y colaboracién. Este esquema se veria gravemente dislocado si las
asociaciones privadas fuesen excluidas» o si ejerciendo presion se negaran a dar informacién y a prestar su
colaboracién. Los caracteres, por ejemplo, de la vida constitucional britanica, «asi como el espiritu general del
pais, tienden a hacer que tales sanciones no sélo sean inconvenientes, sino también, y sobre todo, innecesarias»
(Finer); en segundo lugar, indiqguemos que el buen funcionamiento de una democracia parlamentaria se basa en el
consensus fundamental sobre el juego de las instituciones gubernamentales. y en el deseo de legalidad.
Pensemos que el sistema de comisiones consultivas forma parte hoy del mecanismo de gobierno. Y este
respeto de una comunidad politica, por ejemplo, al sistema de instituciones existente y su funcionamiento hace
gue los grupos de presion actlen con un fair play mejor que en ningun otro pais en donde no exista analogo
consensus fundamental. En Gran Bretafia, por ejemplo, existe «un sentido del compromiso tan elevado que
determina, con la aceptacién unanime de los grupos de presion, la utilizacion de la consulta como técnica normal
y preferencial de los mismos» (J. B. de Celis). Y la tercera raz6n explicativa del tipo de técnicas empleadas
por el grupo de presién es la siguiente: si bien es cierto que los grupos de presion ingleses, v. gr., son
poderosos, organizados y bien estructurados y suelen ser muy representativos del efectivo potencial total, siendo
algunos de ellos muy poderosos, por ejemplo, el T.U.C. (los sindicatos), y, por consiguiente, capaces de alcanzar
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sus objetivos total o parcialmente, también lo es que frente a ellos se halla un Gobierno fuerte que puede
frenar y controlar las presiones de los grupos. Por ambas partes se llega a la necesidad de un compromiso y
colaboracion. A este respecto dice Finer: «...el capital y el trabajo organizados no se sirven de amenazas
globales y explicitas para dictar la politica ( policy ). Pero a causa de su posicién dentro de la economia
conviene conseguir su cooperacién mas bien que ordenar sus servicios. El capital y el trabajo no dirigen la
politica, pero pueden oponer su veto».

Los lobbies «casi siempre tratan de conseguir algo por consejo o, en el mejor de los casos, por persuasion. Pero
cuando fallan estos medios y el caso es serio, 0 cuando la asociacion esta obstinada o disgustada, puede
emplear una serie de técnicas, cada uno de las cuales implica mayor o menor grado de presién. (Presion
simplemente significa la amenaza de que una sancidn sera aplicada en el caso de que su peticibn no sea
atendida). En teoria, tal presién puede oscilar desde el confusionismo o el obstruccionismo, hasta el boicot
econdmico o administrativo» (Finer).

Sinteticemos con P. H. Claeys: el grado de presion ejercido sobre el Gobierno puede ser: «Persuasion, presion por
medio de los parlamentarios, presion por medio de los partidos, demostracion en el Parlamento, propaganda
nacional, obstruccion sistemética.»

b) Institucionalizacién interna de la accion de los grupos de presién a nivel de los partidos.

Los partidos politicos son otro canal de influencia que utilizan los lobbies o grupos de presién para acceder al
centro del poder decisorio tras haber fracasado en su intento de conseguir sus objetivos presionando sobre el
ministerio. Los lobbies o grupos de presidn pretenden asi ejercer una presion sobre el Gobierno, pero a través del
partido o partidos: una de los modalidades de la llamada presion o influencia indirecta.

Resulta l6gico que los partidos politicos sean la segunda institucién politica sometida a la presién de los grupos
interesados. Estos saben hallar cuél es, en cada caso, el canal de influencia y presién que les permite conseguir
sus objetivos. Utilizaran en orden decreciente los diversos canales de influencia y, a veces, todos o casi todos al
mismo tiempo. En donde esté el Poder en primera, segunda, etc., instancia, alli se producird, segun el caso, la
presion de los lobbies o grupos en cuestion.

Pero indiqguemos, ante todo, que los grupos de presion tan sélo recurren a canales de influencia diversos del
canal gubernamental -y en el caso considerado el canal-partido- cuando fracasa el intento de negociacién a
través de la consulta directa del grupo con el Gobierno, es decir, que el recurso al partido no es mas que una
solucién de repuesto.

Pero ¢ cuédles son las relaciones o situaciones de los lobbies o grupos de presién con los partidos?

Antes de adentrarnos a exponer, sintéticamente, las relaciones que puedan darse entre los grupos de presion y
los partidos, digamos que, no obstante tales contactos entre grupos y partidos, los grupos de presion
«proclaman a los cuatro vientos e incesantemente que son apoliticos». Para los grupos ser apolitico consiste
simplemente en no estar afiliados a ningun partido, no darle dinero ni estar bajo su influencia. Segun Finer,
apolitico significa simplemente que los lobbies «son orgénica y financieramente independientes de los partidos
politicos; pero al mismo tiempo el adjetivo apolitico no significa necesariamente que los grupos no deseen tener
sus propios representantes en el Parlamento; por el contrario, todos ellos tratan de conseguirlo denodadamente.
En segundo Jugar, tampoco significa necesaria mente que no deban adoptar actitudes generales que
contradigan la politica (policy) «que cualquiera de los partidos establezca. Y, finalmente, no quiere decir que los
grupos no estén alineados mas o menos permanentemente con alguno de los partidos».

El partido suele ejercer una funcibn moderadora y de freno de los grupos de presién. Intenta coordinar los
diversos intereses o causas e integrarlos en su programa.
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No obstante los contactos estrechos que pueda haber entre grupos de presidn y partidos, éstos no son un
resultado exclusivo de ellos, como ya se indicd anteriormente; ademas, si es cierto que el «lobby afecta al
partido», también lo es, como afirma Finer, que «el lobby resulta ciertamente afectado por el partido». Pensemos
en el rol integrador atribuido al partido. Y asi, en Gran Bretafia, dice Finer que, «a pesar del rol aparentemente
dominante de los sindicatos en el .Partido Laborista y de las asociaciones comerciales en el partido conservador,
seria completamente errébneo suponer que estos dos lobbies dictan, respectivamente, las politicas (policies) a
'sus' dos partidos. Ambos lobbies no representan mas que a una minoria en Inglaterra. El sector de los
grandes negocios cuenta solamente alrededor de un tercio del millén de personas y los sindicatos en el Partido
Laborista son mucho menos numerosos que el total de los que pagan la cuota politica exigida. Uno de cada
cinco trabajadores manuales vot6 al Partido Conservador incluso en 1945, y en 1951, uno por cada tres. Los dos
grandes partidos politicos deben esforzarse por conquistar la mayoria, pero esta mayoria contendra un cierto
namero de intereses particulares que no estan confiados a ningun partido, que estan en pugna entre si y
estan apasionadamente cortejados por los dos partidos. Esto constituye la tercera categoria de intereses
organizados, aquellos que no estan ni afiliados, ni alineados a un partido, sino que tratan a toda costa de
conseguir sus propios objetivos».

El partido que obtiene la mayoria estd firmemente comprometido a hacer honor a su programa. Por eso la
elaboracién de la politica del grupo de presion o lobby con el partido es de relevancia vital, ya que,
adoptada en el programa, la disciplina del partido mayoritario asegura que las promesas se traduciran en leyes.

Nos hemos referido a las relaciones existentes entre grupos y partidos; réstanos ahora, para completar este
apartado, exponer brevemente la institucionalizacién de la accion de los grupos a través del partido. A este
respecto podemos establecer un doble tipo de institucionalizacion:

. Laque se lleva a cabo mediante la insercién en los programas de los partidos de las reivindicaciones de
los grupos, pues se convertirdn luego en normas juridicas o en decisiones de gobierno, cuando el partido en
cuestion se halle en el Poder. El tipo de participacion de los grupos en la redaccion del programa de un partido es
el método de colaboracion preferido; y 2.° La otra modalidad de institucionalizacion al respecto es la que lleva a
cabo el grupo de presion a través de sus parlamentarios cuando se presenta el caso de que el Gobierno del
partido mayoritario se decida a realizar un punto concreto de su programa. Precisamente una de las condiciones
necesarias de la eficiencia técnica de un grupo de presion esla de que tenga, junto con la previa informacion y
facilidades para redactar notas, el acceso formalizado a los parlamentarios amigos.

C) Institucionalizacién interna de la accion de los grupos de presion a nivel del Parlamento.

Una vez mas se ha de afirmar que cuando fracasa el grupo de presién en sus intentos de que el ministerio
acoja sus peticiones es cuando surge la «presién» del grupo a otros niveles diversos del gubernamental.

Pero si bien escierto que todos los Parlamentos atraviesan una crisis y estan en declive en el despliegue
de la funcién de control parlamentario sobre la politica econémica y presupuestaria, no obstante todavia
resulta eficaz -aunque indirectamente- el control que la oposicion ejerce en el seno de los mismos. Alli
convergen los esfuerzos de los grupos cuando han fracasado ante el Gobierno en la reclamacion de sus
pretensiones. Los grupos de presidn intentan conseguir portavoces de sus intereses o causas en el Parlamento,
pues sélo asi es como tendran acceso al mismo. El origen de estos portavoces es diverso; bien son miembros
del grupo elegidos para el Parlamento, bien son miembros del Parlamento a los que se les ofrece, después de
su eleccion, un lugar en el rgano dirigente del grupo... Los instrumentos del lobby en el Parlamento seran,
pues, al decir de Finer, «los miembros de su 'grupo’ reglamentario», o aquellos miembros y funcionarios suyos
gue son parlamentarios, 0 cualquier parlamentario que se tome un interés lo bastante amistoso a favor de
la causa promovida por el grupo de presion, y «se puede decir claramente que si un caso de razonable
importancia no es atendido en el Parlamento es por una de las siguientes causas: o que se trate de un caso malo
en si mismo, o que ha sido plenamente debatido en el Parlamento o bien que ha sido presentado de una manera
improcedente» (Finer).

Los parlamentarios, bien por acuerdos formales, bien por acuerdos informales, representan y defienden intereses
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o causas determinadas. El Parlamento es el escenario de batalla entre asociaciones y contra-asociaciones.

Pero si es cierto que los parlamentarios suelen o pueden representar intereses externos -«una de las formas en
que, los parlamentarios estan organizados»-, también lo es que la Unica forma de organizaciéon parlamentaria
relevante es la de partido. La organizacion de partido es, a diferencia de la representacion de intereses,
fuertemente integradora y cohesiva.

Los procedimientos abiertos a los parlamentarios son varios: «... los miembros del Parlamento -afirma Eckstein-
pueden utilizar la interpelacion, presionar para obtener el aplazamiento de los debates, proponer mociones y
enmiendas, hacer recomendaciones privadas a los ministros y funcionarios y ejercer influencia en las
organizaciones de su partido.» A través de todos estos procedimientos, los parlamentarios llevan a cabo la
defensa de los intereses o causas de los grupos. El lobby o grupo de presién, por medio de sus parlamentarios,
participa activamente en casi todas las fases del ciclo legislativo y, «a veces, en todas ellas» (Finer).

Se puede afirmar que los grupos de presion o lobbies estan presentes, bajo una forma u otra, en las diversas
fases del proceso legislativo: a) participando en la elaboracion del programa de un partido; b) en el ejercicio de la
iniciativa legislativa; ¢) en la discusion de los proyectos o propuestas de ley, interviniendo -logicamente, a través
de sus parlamentarios- en ocasion de las lecturas por las que pasa el proyecto de ley, bien pronunciandose a favor
0 en contra, pero ante todo pueden presentar enmiendas -por medio de sus parlamentarios- cuando los
proyectos se hallan en el seno de las Comisiones; d) interviniendo en la votacién de laley, y e) finalmente, la
influencia de los grupos de presion continla todavia mediante la fiscalizacion del cumplimiento de la nueva ley, ya
gue aunque una ley haya sido promulgada, no deja de presentar dificultades de aplicacion.

Las técnicas de accion del lobby o grupo de presion en sus relaciones con el Parlamento, son: «buena y rapida
informacion, portavoces en la Camara y habilidad para redactar oportunas y fiables notas».

Estas son las condiciones de la eficiencia técnica de un grupo de presién, pues le ayudan a asegurarse, el éxito;
«pero son condiciones -necesarias no suficientes-. Unos lobbies técnicamente incompetentes no tendran éxito,
pero, a menudo, fracasan también los mejor preparados» (Finer).

d) Institucionalizacion interna de la accién de los grupos de presion a nivel del publico

Para completar el cuadro de la institucionalizacién interna de la accién de los grupos de presién expongamos
las relaciones del grupo de presion con el pablico.

Como ya dijimos, la accién de los grupos de presion se puede ejercer en dos niveles diferentes: bien ejerciendo
una presion directa sobre los poderes publicos, bien intentando influir sobre el publico, o también ambas cosas a
la vez. La presion indirecta se ejerce sobre el publico, para que la actitud del mismo actle sobre los gobernantes,
atentos siempre a la opinion. La opinién condiciona el comportamiento de los gobernantes, especialmente en los
regimenes de democracia pluralista.

Todo Poder, cualquiera que sea el tipo de régimen politico, tiene en cuenta la opinién; pero mas aln tratdndose de
un régimen democratico, ya que cada eleccion implica la realizacion del principio de responsabilidad politica de
los gobernantes ante el titular dltimo del Poder: el pueblo, y mas concretamente el pueblo en sn plural version de
grupos de toda clase.

De ahi el interés que tienen los grupos de presion en atraerse las simpatias de la opinion, pues «actuando sobre el
publico -dice Duverger- se puede actuar indirectamente sobre el Poder. Pero, «salvo algunos casos particulares,
como indica A. Sauvy, el defensor del grupo no trata apenas de obtener el apoyo positivo de la opinion», pero
intenta «conseguir, por lo menos, que la opinidn no se concite contra el grupo».

En Gran Bretafia, por ejemplo, los lobbies tienden, como ya indicamos, a atraerse en pro de su interés o
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causa a los organismos del Poder, y cuando no les resulta facil se dirigen entonces al publico. Los grupos de
presién o lobbies distribuyen informacién favorable a su propio interés o causa tanto a los organismos de
poder como al publico, incluyendo, claro esta, a los miembros de su grupo...

Prescindimos aqui -pues ya nos hemos referido a ello- de los contactos del grupo de presién con los 6rganos de
Poder. Este apartado se centra en la informacion que, bajo la forma de propaganda, suministra el grupo al publico.
La propaganda que realizan los grupos de presion puede revestir dos formas: abierta una y oculta y solapada
otra, verbigracia, la accidon oculta de los grupos sobre los periédicos que se les someten 0 siguen sus
orientaciones interesadas. Los grupos de presion prefieren recurrir a la prensa ordinaria para llevar a cabo su
propaganda mas que a su propia prensa, tildada siempre de parcialidad y, por ende, carente de eficacia.

La modalidad que presenta, por ejemplo, la propaganda ejercida por el lobby britdnico sobre el publico es la
normal en los Estados Unidos: la campafia publica. En Inglaterra la campafia pablica no es un modo normal de
influir en el Gobierno, aunque su uso va en aumento. Dice Finer que en las Unicas circunstancias en que conviene
iniciar, en Gran Bretafa, una campafia seria... son: «cuando su» partido esta en la oposicién y cuando todos los
cauces normales han fallado, pues entonces «el Unico recurso que cabe es tratar de conseguir que el electorado
haga presién sobre el Gobierno y sus parlamentarios».

Los lobbies britanicos hacen poco caso -al menos hasta hoy- del «tipo de campafia intensiva que apunta a
todo el publico con una orquestacion masiva de prensa, radio y television...», y ello por diversos factores, que
indica el propio Finer: «Existen circunstancias que hacen improbable que la Gran Bretafia siga, en este caso
concreto, a América: por un lado, no solamente estan limitados los gastos electorales alli (como en los Estados
Unidos), sino que, generalmente, se respeta tal medida (como no sucede en los Estados Unidos)...» «Pero,
afortunadamente, los dos medios de comunicacién de masas mas persuasivos e influyentes, la radio y la telvision,
estan vedados legalmente, en Inglaterra, a la propaganda politica. Digo afortunadamente, porque son medios muy
caros, y si estuvieran al alcance de los grupos en competencia o de los partidos tendrian ventaja aquellos que
tuvieran mas dinero. La lucha no podria mantenerse en condiciones de igualdad.» Pero «la razén dltima, mas
fundamental, radica en los diferentes roles que representa el lobby, especialmente los grupos de interés, en los
sistemas americano y britanico. El lobby britanico esta 'domesticado’. Trabaja en unidén mas intima con los
ministerios y estd mas vinculado al legislativo que su homélogo americano. Actia mucho mas sobria y
respetuosamente. Y una vez alineado con, o incorporado a un partido, como muchos lobbies lo estan, pueden
llevar adelante su causa, respetando el sistema de partidos, sin necesidad de buscar apoyos del exterior.

«El panorama americano es muy diferente. Los grupos de interés estan, frecuentemente, menos 'representados’
en el. Congreso de lo que lo estan los lobbies en el Parlamento. Dificilmente puede afirmarse que los partidos
politicos americanos tengan programa. Aunque lo tuviesen, tienen muy poca disciplina para garantizar su
cumplimiento. Aunque fuese defendido un grupo de interés por un partido, éste podria estar en minoria en una de
las dos Camaras del Congreso. Aunque tuviera una mayoria en ambas Camaras, tendria que enfrentarse con un
presidente del partido opuesto, y que es independiente del Congreso. Para obtener lo que quiere, cuando lo
desea, un lobby americano Unicamente tiene un recurso: convencer al mismo tiempo a la mayoria de los miembros
del Congreso y al presidente, que es lo que desean los representados por el lobby. El grupo de interés americano
esta, por tanto, forzado a llevar a cabo una campafia publica; todo el sistema empuja a los lobbies a usar de los
servicios ofrecidos por empresas de relaciones publicas» (Finer).

Camparfias publicas: sus clases

A)  Campafias en la base.

a) Campafias para la creacion de imagenes publicas favorables.

b) Campafas de promocion de causas especificas.

B) Campafas «apaga-fuegos» (The Fire Brigade campaing).
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a) Campafias dirigidas a influir la accién parlamentaria en curso.
b) Camparnias profilacticas o preventivas.
Tipologia de los grupos de presion

Duverger clasifica los grupos de presién, desde el punto de vista de su estructura interna, en grupos de masas,
basados en el numero: ejemplo tipico, los sindicatos de trabajadores; en grupos de cuadros basados no en el
namero, sino en la calidad, es decir, «se dirigen a los notables sociales... , gentes poco numerosas con influencia
social importante... »; vy, finalmente, en oficinas u organizaciones, que, como las britanicas, se dedican,
verbigracia, a llevar a cabo campafias publicas. Dice Duverger que a este tipo de grupos de presion «no les
corresponde una comunidad, sino la que le suministran los mismos técnicos de la organizacion». Por esa razon
duda él en catalogar como grupos de presion a dichas organizaciones, pues si bien ejercen «presién», no son
un «grupo» propiamente hablando. «Sin embargo, los famosos lobbies americanos entran precisamente en
esta categoria, pues ha sido, en parte, basandose en ellos como se ha construido, en los Estados Unidos, la
teoria de los grupos de presidon.» En un principio, el lobbying o actividad de presionar en los pasillos del
Congreso (lobbying = «hacer los pasillos») se ejercia por los mismos representantes de los grupos de presion.
Pero progresivamente se ha constituido una especie de oficinas especializadas en lobbying, que alquilan sus
servicios a los grupos... ; sin embargo, ciertos grupos conservan su propia organizacion dedicada a ejercer
presién. Estas oficinas especializadas americanas constituyen el primer ejemplo de esta nueva cate goria de
grupos de presion.

La integracion de los grupos de interés y de promocién y, en su defecto, de los grupos de presion en un régimen
politico es considerada, por ciertos autores anglosajones, interesados en la cuestién, como (til e indispensable
para el buen funcionamiento democrético. Tanto Finer como J. D. Stewart y H. Eckstein consideran que los grupos
de interés, de promocién y de presion desempefian unas funciones complementarias de los partidos,
convirtiéndose, pues, en cauces normales de participacion del individuo en la vida politica. De ahi que se pueda
afirmar que la Gran Bretafa, por ejemplo, con su institucionalizacion formal e informal de la accion de los grupos
de presion, va camino de realizar uno de los tipos -aunque no el ideal de democracia econémica y social
-democracia gobernante, en suma como complemento de su democracia politica; pero extendemos en esta
sugestiva e importante cuestion -la de las relaciones entre el poder econdmico y el politico, entre la
democracia econdmica y la politica- seria ir mas alla de nuestros actuales propésitos.

Juan Ferrando Badia, en djalnet.unirioja.es/
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