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Resumen: este articulo analiza |os factores historicos v la filosofia politica
subyacentes al fenomeno de los grupos de presidn, beneficiarios Gltimos
de las acciones de /obbying. La puesta en cuestion del racionalismo vy el
concepto de interés general, fa tradicién pluralista o el fendmeno
asociacicnista son algunos de los factores que determinan la “democracia
de grupos” donde el cabildeo politico florece. También se sefalan otras
fuentes de fundamentacion del fobbying, como los intentos de legitimacion
juridica o su inclusion en el mundo de la comunicacién vy las relaciones
ptiblicas.

Palabras clave: Lebbying, grupos de presion.

Los estudios clasicos sobre los grupos de presién y las actividades de
lobties proceden generalmente de disciplinas como Iz sociclogia o las
ciencias politicas. El desarroilo de las ciencias de la comunicacion social v,
en conereto, de las relaciones publicas, ha posibilitado gue en las Ultimas
décadas el lobbying o cabildeo politice (es decir, la actividad de los grupos
de presion y sus ramas operativas, los fobbies) se integre en los estudios
de las “relaciones publicas politicas" v los public offairs de las empresas.
El objetivo de este trabajo supone, no obstante, retroceder un peldadio en
esa escalera que va de la politica a la comunicacion e intentar dilucidar
los factores historicos y la filosofia politica que subyacen 2 lo que hoy se
concibe como una técnica de comunicacién. Nada surge de la nada, v
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puesto que hoy como ayer el lobbying sigue respondiendo al intento de
satisfacer intereses particulares al interactuar con uncs poderes publicos
encargados del bien comun', creemos importante comprender por qué se
utiliza v de donde provienen, ideologicamente, los beneficiarios Gltimos de
esta técnica publirrelacionista.

1. Términos fundamentales.

Segun la Enciclopedia Britdnica, losbying® (o cabildeo politico, en
espafiol) es “cuzlquier intento por parte de individuos o grupos de intereses
privados para influir en las decisiones del gobierno™. En otro volumen, la
Enciclopedia ofrece una definicion algo més operativa®: las actividades de
un lobby se refieren a los actos de personas {asalariadas o no) que intentan
promocionar fos intereses de los grupos & ios que representan, ya sea
mediante contacto personal con los legisiadores, como @ traves del envio
de comunicaciones ¢ informacion & los mismos. Esta definicion, pues,
contempla ya la figura del /obbyman o “lobbista”, que es el profesional
encargado de pianificar las acciones de presion politica y hacer llegar lz
informacion a los funcionarios que, en ultima instancia, deciden.

Los socidlogos Linz y De Miguel ofrecen un concepto mas funcionalista
del término al describir el jobby v el “grupc de presion” {término también
procedente de Estados Unidos, e introducido por Maurice Duverger en
Europa) como “organismos activos en mantener contacto con los poderes
publicos, particularmente el poder legislative” (Linz, 1966: 7). Estas
definiciones pueden completarse con otra de caracter mas practice vy
actual: en 1994, una encuesta realizada por Burson-Marsteller entre 46 lideres

1 Lo ides basica en ia problematica ge |os grupos de presién s, en palabras de Henry Ehrmann, “la interaccion entre
cemunidad politica e intereses de grupo” (1975: 240}, .
2 Bl términe fobbying procede det ingiés Jobby (literaimente, “vestibule”), referida a fa realidad politica estadounidense hacia
1830, cuznda los representantes de los grupas de presion andaban per los pasitles del Congreso y las assmbieas legislativas
estatales esperando poder hablar con los representantes politicos e influlr en sus decisiones {efr. Milbrath, 1979 108},
Sam Black retrotrae los origenes del térming 2 1a Inglaterea del siglo XVI!, para deseribir el vestibulo donde el plblico v
el Parlaments inglés podian entrevistarse, aungue destaca el rdpido desarrollo de la practicn en Estados Unidas: "Ya en
enero de 1862, el jobby se descrivia en The Times (de Londres} como una institucién reconacida en Washington, P
{1998: 297}

3 The New Encyclapaedia Britannica. Micropaedia, wol. 7. Enciclopaedia Sritannica, inc., 15° edicion, Chicaga, 1988, p, 429.

4 0p. cit, Macropaedia, vol. 25, p. 968,

de opinién espanoles {generalmente, promotores o sujetos de cabildeo: ex-
altos cargos, altos cargos de la administracion, diputados, directivos de
grandes empresas, etc.) definia ei fobbying como la actividad “realizada
por grupos de presion para defender fos propics derechos e intereses vy
obtener ventajas tanto de cardcter econdmico, como de imagen o
sociopeliticas” {citado en Abad, 1995: 75).

La reflexién actual sobre el concepto de Jobby ofrece una nocidn mas
precisa, modernay ajustada a la materia que estudiamos, en tantc en cuanto
la idea de "grupo de presién” limita la influencia, precisamente, a la
“presién”, y no contempla, como el /obby, el hecho de presentar "una peticion
a la autoridad responsable, sin intentar tomar sanciones ni amenazar con
ellas, caso de que dicha peticidn fuera rechazada” (Finer, citado en Celis,
1863: 45). El grupe de presion combinz la organizacién formaly |z “presion”,
valga la redundancia, como téenica de accion politica®; lo gue le diferenciaria
del fobby seria la posibilidad de uso o amenaza de uso de sanciones (positivas
0 negativas) ante las decisicnes que toma el poder politico, “va sea a fin
de cambiar la distribucion prevaleciente de bienes, servicios, cargas y
oportunidades, ya sea a fin de conservarla ante las amenazas de intervencidn
de otros grupos o del poder politico mismo" {Pasquino, 1982: 751). Al
mengos en la teoriz, la diferencia conceptual entre el grupo de presion y €l
lobbying radicaria en una cuestion de métode: como téenica de informacion
y relaciones publicas, el fobbying no incluiria el uso 0 amenaza de sanciones,
al limitarse a la pura comunicacion. Es la diferencia que también resalta
Finer: el lobbying es més neutral que la actividad de los grupos de presion,
los cuales conllevan “la aplicacién o la amenaza de imponer una sancion
Cuando se deniegue una peticion” (citado en Martinez Calvo, 1998: 734).

5 Lo que diferencia a los grupos de presisn de los partidas politicos, en tante grupes, €5 que “no participan directamente
en ¢l procesa electorsl y, er cierto modo, no estan interesades realmente en administrar por cuente propia ei peder politico
$IN5 en tener un accese facil y franco 8 este Gitimo v en influir en sus decisiones” {Pasquine, 1982: 753), Pasquine también
delimita las relaciones entre grupos de presion y partidos pallticos en funcién de tres situaciones posibles: (a) el grupo de
presidn contreda y financia el partide politico {con lo que ef partido se ve impedido para articular distintos intereses): (b}
?‘ rupc de presién es una emanacién del partido {con te que ¢l grupo se idecloglza v renuncia a s autenomia); (c) existen
intereses parciates, 1o totales, entre el grupe v e partido (el sistema mas favorabie en democracial, de modo que "los
pragramas de los partides na se pueden reducir nunca completamente a las presiones de los grupos® (1982: 753},
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Otras visiones del fendmeno resaltan el hecho de que el jobby es una
agencia independiente, téenica, al servicio del grupo de presion. Asi, los
lobbies serian “agencias, gabinetes de comunicacion o despachos de
abogados, dedicados profesionalmente a ejercer la actividad del fobbying
en representacion de un grupo de interés o de presion que los contrata”
(Martinez Calvo, 1898: 732). Jordi Xifra también vincuia el Jobby 2 la labor
de intermediacion en favor de un interés gjeno (de una empresg, de un
grupo de presion, etc.): "Entendemos por fobbies las agencias, despachos o
gabinetes que se dedican al ejercicio del lobbying 2 ¢cambio de una
contraprestacion, normalmente pecuniaria” {1998: 86). Carnota apunta
gue muchas veces el lenguaje comin nc registra la distincion entre lobby
y grupo de presidn,

designandose con el término Jobby lo que en realidad es un
grupo de presion (..). Asl como se contratan servicios de un
abogado o de un contable para determinados asuntos, se
recurre a esta especie de profesionales de la presion [los
lobbistas] para hacer conocer los puntos de vista def grupo
a ios tomadores de decisiones politicas (citado en Xifra,
1998: 27).

Un concepto gue suele afiorar en las reflexiones tedricas sobre estos
temas es el de grupos de interés, alin mas alejado del /obbying. Los grupos
de interés pueden entenderse como grupes con actitudes compartidas que
desarrolian reivindicaciones ante los demds grupos para establecer,
mantener o ampliar las formas de conducta inherente 2 esas actitudes (cfr.
Truman, citado en Pasquino, 1982: 751). La Enciclopedia Britdnica fija la
diferencia entre estos grupos (en general, grupos de personas o ciudadanos
que persiguen un fin o ventaja para su propic grupo o el conjunto de la
sociedad) y los grupos de presion en funcion del vector politico: “Si (]
cualquier grupo de interés intenta influir en &[ gobierno para conseguir sus
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objetivos, se transforma en un grupo de presion”; en concreto, sen los grupos
de interes que la Britonnico define como promotional groups los mas
dados a la actividad de fobbying. En general, podemos aseverar que cuando
el grupc de interés se dirige al gobierno para exigir una legislacién u
oponerse a la existente, se transforma en un grupo de presién®; en otras
palabras, cuando optan por una via especifica {la gubernamental) para
defender los intereses grupates (cfr. Ferrandc Badia, 1984). De ahi que, con
razon, el /obbying haya sido denominado “relaciones publicas politicas”
{cfr. Martinez Calvo, 1998).

Tournon intenta delimitar fas relaciones conceptuales entre fobby,
grupo de presién y grupo de interés mediante factores como la amplitud
operativa y los contornos sociales de cada término. Aunque no es
suficientemente claro, podemos inferir que, en escala decreciente, el grupo
de interés seria una “realidad social” de intereses afines y perfiles parecidos,
mas 0 menos ampiia, en el seno de la cual el grupo de presion, mas
minoritario, ejerce reivindicaciones (Tournon pone el ejemplo de “los
sindicatos, que hablan en nombre de jos asalariados aunque una gran
parte de éstos no estén sindicados"); a su vez, el lobby, atn mas limitade,
seria “e! pequefio ndcleo activo que aplica ia presion” dentro del pressure
group, determinéndose asi el Jobbying o cabildeo como la coperativa
comunicativa vy técnica ejercida por un grupe limitade dentro del grupo de
presion (cfr. Tournon, 1987: 5902).

En cualquier caseo, consideramos valida la diferencia cperative e
institucional que Martinez Calvo resaita entre ios grupos de presion vy los
lobbies; una diferencia debida a que

el ejercicio de ia presion gue hacen los lobbistas no es por
su propio interés, sino porque han sido contratados para
elfe, son profesionales al servicio de los grupos de presion

& Ximball Young constata histéricamente esta relacion: “De las demandas formuladas por distintos grupes de intereses
especiales, se derivaron [os modernos cabildeos v fes grupos de presidn” (19801 230}
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y de interés va que son estos quienes fos contratan para
alcanzar sus objetivos. Podriamos decir que los lobbistas
son profesionales de la influencia politica que defienden
unos intereses ajenos a cambio de una contraprestacion,
generalmente econdmica’(..). Para que se tratase de un
verdadero grupo de presion, ¢l jobby, deberia tener una
ideologia politica determinada, o si rechazase ejercer su
actividad para grupos con los que no estd de acuerdo o que
no representasen intereses afines {Martinez Calvo, 1998:
734).

Esta conceptualizacion progresiva de grupos de interés, grupos de presion
y lobbies responde tanto a una idea muy concreta de la politica publica
como a la historia de la misma. Los siguientes apartados, por consiguiente,
estaran dedicados a dilucidar las raices histérico-politicas v filosdficas de
fos grupos de presion, causa Ultima de la actividad de /obbying.

2. Historia de los grupos de presién.

Lz fundamentacion tedrica de los grupos de presion esté directamente
relacionada con su génesis histérica: la defensa de intereses particulares.
Hemos visto que en las definiciones de “fobby", "grupo de presion” vy, por
supuesto, “grupo de interés”, el concepto de interés ocupa un lugar
fundamental; el mismo lugar que ocupa en ia historia: frente & una sociedad
oceidental v democratica organizada sobre ejes publices y burocraticos
{Administracidon, partidos politicos, poderes del Estado -ejecutivo,
legisiativo, judicial), v todo su corpus de instituciones, procedimientos e
ideologiz, el grupo de presién aflora, segun sus tedrices, como un intento
de (a) tratar con o resistir decisiones tomadas en nombre de un concepto

7 En negrita en el original.
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tan abstracto como el “interés pablico” por parte del aparato estatal-buro
cratico®, y (b) influir en esas decisiones y hacer valer Ia voz de los grupos
de intereses ciudadanos o empresariales.

Milbrath sefiala que "si poseyéramos datos de todos los gobiernos en
todas las culturas, comprobarfamos probablemente que el cabildeo politico
(fobbying), en algunc de sus aspectos, es un inevitable acompanante del
arte de gobernar” (1979: 109). El analisis histérico demuestra la existencia
de focto de grupes de presidn mas o menos organizados a través de la
Mistoria: en todo orden politico han existido grupos en pro de {a defensa
de sus intereses, desde las iglesias a las presiones militares de cada época,
pasando por los comerciantes judios, las hermandades medievales o los
grupos ideoldgicos europeos decimonénicos. Desde los tatifundios o gremios
medievales hasta el actual /obbying basado en técnicas de relaciones
publicas, ef grupo de presion supone la defensa de los intereses particulares
mediante {a influencia y la reorientacién de las decisiones del poder.

No obstante, el advenimiento de los regimenes liberal-burgueses marca
el punto de partida histdrico para la articulacion de grupos organizados de
intereses {grupos que, en su uso a posteriori del cauce gubernamental
como defensa de sus intereses, devendran puntualmente grupos de presién).
Por ejemple, v a pesar de la existencia histdricamente constatada de
grupos de presion arganizados en la Alemania imperial, ha sido en Estados
Unidos (cunz de la primera revolucion moderna) donde la filosofia de los
lobbies ha encontrado un mayor acomodo pragmatico y legal®. Estados
Unidos y los demas pioneros de la democracia y el parlamentarismo, como
Gran Bretafia o Francia, son el 2mbito donde surgen los grupos de presion
y el lobbying (asi como la investigacion de i0s mismos) en funcion de unos

8§ Los tedricos proclives al Jobbying suelen esgrimit coma un factor histérico la toma de conciencia activa de los ciudadancs
y 1os grupos frente a la opresion def Estade, aunque la praxis empirica demuestra que en rezlidad of cabildeo politico
precisa de la intervencion del Estado. Ello explica por qué los verdaderos neoliberales no ven con buenos 0jos el fendmeno
de los grupoes de presion.

9 También ha encantrado acomodo en Estades Unidos una larga tradicién de actuaciones dificiimente encuadrables en Ia
tegalidad por parte de los grupos de presién, desde la compra de influencia politica ol amiguisme 3 |a 3menaza; hechas
que serian objeto de un estudio ulterior sobre los delicados equllibrios entre teoria y prictica del lobbying.
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factores histéricos que Celis (1963: 81) describe como pautas de crigen
econdmice, social, ideoldgico y politico.

Entre los factores sociales se encuentra |2 transformacion y elevacion
de los medios materiales v culturales de la sociedad; en la politica, la
cencepcion moderna del Estado. Tournon sefaia la importancia de la
fragmentacion del poder politico en [a democracia, diseminado en instancias
legislativas, administrativas y locales que suponen un mayor grado de
accesibilidad para los ciudadanos, frente a férmuias politicas més arbitrarias.
Para Binkley v Moos, en la Modernidad se desarrolia paulatinamente un
nuevo tipc de Estado, de naturaleza multigrupal ("multi-group” ~cfr. 1960),
caracterizado por intereses de todo tipo. Las causas radicarian en |z
desintegracion de ia monolitica cultura feudal europes, el fraccionamiento
religioso que supuse el Protestantismo vy, como veremos, la formacién de
nuevos grupos economicos merced a la Revolucion industrial.

Otro factor socigl v politico que cenformara el fenomeno de 0s grupos
de presion modernos es el asociacionismo. Debido a la decadencia de los
estamentos y 1z extension del sufragio, la representacion corporativa de
intereses especiales previa a la Medernidad se disuelve paulatinamente,
criginando el nacimiento de los partidos poiiticos y tas “ascciaciones
voluntarias”, apunta Alessandro Pizzorno. El asociacionismo es un fendmeno
tipico del orden liberai-burgués que sustituye al corporativismo gremial.
Alexis de Tocqueville ya se sorprencia de ia propension estadounidense "a
formar asociaciones o grupos de presion desde que dos o mas individuos
descubrian que tenian un interés en comin” {cfr. Xifra, 1998: 109). Philippe
Schmitter traza un panorama histérico donde, tras la crisis de las
corporacicnes y gremios medievales y el liberalismo individualista
subsiguiente, el mundo occidental asistié 2 la unidn del capitalismo vy las
ideas de libertad de asociacion y peticion que generaron la eclosion del
asociacionismo formal en el Ultimo cuarto del siglo XIX; asociacionismo
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basado a su vez en la especializacion vy la division de funcicnes (elementos
clave, como hemos visto, en el surgimiento del /obbying)™.

Las asociaciones pueden ser sociales (grupos de interés y promocidn) o
politicas (partidos politicos). Los grupos de presion tendrian un papel
intermedio, participando de ambas: son asociaciones privadas, pero con
objetives que pasan por el filtro de las decisiones politicas. Estas
asociaciones, que operan a nivel iocal y defienden sobre todo intereses
(culturales, econémicos, etc.) de tipo concreto, seran los precedentes directos
de los grupos organizadoes de intereses, articulados como consecuencia de!
aumento del tamafo, las funciones y |z dimension de l0s intereses de las
asociaciones voluntarias. Caracterizados por el alcance nacional v la
generacion de una burocracia y de “expertos propios” (Pizzorno, 1988:
320), estos grupos, perfectamente constituidos a finales del siglo XIX vy
principios dei XX, se “politizardn” finalmente, con status legal y funciones
publicas, de forma que encontramos

grupos de interés crganizados que persiguen objetivos
diversos, de amplio alcance, que disponen de sus propias
burocracias y una sede central nacional, y que gozan de un
monopolio representativo y de un estatus publico o
semipublico (...). Los grandes sindicatos, las asociaciones de
empresarios v las organizaciones prefesionales tienen todos,
en mayor o menor medida, las caracteristicas que acabamos
de describir: la prosecucion de cbjetivos diferenciados, una
estructura burocratica nacional, una tendencia al monopoiio
representativo v 1a realizacion de funciones publicas por
delegacion {Pizzorno, 1988: 320).

10 Al principic, cbserva Schmitter, el fendmene asoeiacionista era de cardeter pluralista, pere tedo cambié con 1a Primera
Guerra Mundial; &l esfuerza bélico terming con el pluralismo y ¢l antagonismo entre grupes, ¥ s¢ produjo una
“intzrpenetracidn de dmbitos publicos y privados de decisién” (1988: 359). Progresivamente, las asociaciones de intereses
comienzan a precisar mas y mas del Estado en todos los aspectos, hasta que se consolidan “determinados elementos de
obligatoriedad y cohesidn en las reiaciones entre tos organismos estatales y las asociationes representativas de intereses
privitegiados [L.)" (1988: 381). En suma, una prueba de la intima relacién de necesidad que vineula 3 los grupos de interés
v presian 2 ios gobieros y a la Tntervencion det Estado,




Aunque no podemos hablar aun de grupos de presion en sentido estricto,
estos megagrupos de intereses responden a la tipologia cldsica de los
mismos: sindicales, empresariales y profesionales. Cuando estos grupos
actuan mediante la influencia politica (y, sobre todo, cuando contratan
agencias de relaciones publicas o bufetes de abogados especializados en
ese tipo de influencia) nace el /obbying contemporaneo. Paulatinamente,
grupos de muy distinta naturaleza (sociales, ecologistas, etc.) se iran
sumando al proceso, ya bien entrade ef sigio XX

Pasquino destaca los procesos de industrializacién y modernizacion como
una de las causas de la formacion de asociaciones con intereses particulares,
incluso en los paises autoritarios o totalitarios (aungue, en estos €asos, no
pueda hablarse stricto sensu de grupos de presién, al carecer de autonomia
y posibilidad de influir en fas decisiones politicas por parte de los grupos),
lo cual nos permite introducir los factores econdmicos que determinan
histéricamente el lobbying. Efectivamente, |a industrializacion, la divisién
y especializacion del trabajo, vy la profesionalizacion de las actividades
inciden en una diversificacion econdmica que ocasiona la aparicion de
intereses sectoriales y grupales. Como hemos visto, las taxonomias més
generales de los tipos de Jobbies suelen estar presididas por los grupos
patronales, sindicales (ambos fruto de lz econemia capitalista) v
profesionales. Key relaciona directamente la fragmentacion social y la
divisién del trabajo con el nacimiento de los grupos de presion:

En el fondo la gran complejidad de la politica moderna
descansa en la diversidad de intereses y en 1as consiguientes
resquebrajaduras sociales preducidas por la especializacién
en la produccion y la distribucién de las mercancias v
servicios, a pesar de que las divisiones basadas en las
diferencias raciales, religicsas y regionales no dejan de
tener importancia (..). La especializacion econémica crea
condiciones favorabies para el desarrolic de un gran nlimero
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y de una gran variedad de grupos organizados, interesados
en aportar su influencia en la direccion de la politica. A pesar
de que los grupos de presién ne son, naturalmente, nuevos
{...) la rapida proliferacidn de los grupos organizados acaece
en el presente siglo (1962: 213}

Mas aln: "La especializacién v la diferenciacidn de la funcién economica,
caracteristica de una sociedad industrial, coloca ef gran poder econdmico
en las manos de grupos privados e individuos”; un poder econémico que,
via lobbying, pretende transformarse en poder pelitico. La especializacién
“no crea automaticamente grupos privados peliticamente poderosos, pero
pone las bases para ia vivificacion y organizacién del poder politico de
tales grupos. Los conjuntos de personas con intereses que difieren de los
de otros grupos, slo buscan crecer y medrar” (Key, 1962: 253, 254). Un
factor econdmico paraielo es la importancia de ia eficacig, aupada por el
progreso tecnoldgico, que tiene un fuerte apoyo en la informacion téenica
proporcionada por el lobbying. En la préactica politica contemporanea, la
diversificacion socizl, econémica y profesional genera la multiplicacion y
especializacion de ios grupos y una creciente complejidad de las decisiones.
En eilo se amparan los fobbymen y sus tedricos al fundamentar su quehacelr:
la obtencion y cesion de informacion téenica precisa {que ha de ser cierta
y exhaustiva) en el momento justc y ante l2 instancia adecuada para que
sea tenida en cuenta a la hora de tomar una decisidn politica que influye
en una actividad empresarial o de otro tipo.

Las siguientes palabras de Tournon resumen ia génesis idecldgica de fos
grupos de presién a partir de igs principales factores politicos y econdmicos
citados:

Puede decirse que el fenomenc “grupo de presién” no pasa
al primer plano de {a politica més que con la conjuncién
de la revolucion industrial (que diversifica los intereses
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econdmicos v decuplica su vigor] y {a democracia liberal
(que parece abrir de par en par las vias de acceso a los
centros de decision). En lo sucesive, dos condiciones se
gncuentran reunidas parz que los individuos intenten
organizarse para ejercer presiones sobre los poderes
publicos: intereses multiples y dindmicos se cponen por
posturas a menudo considerables (...}, v, por otra parte, los
poderes publicos, cuya ideologia justifica la competicion de
intereses, se encuentran mucho mas al alcance de las
reivindicaciones de los ciudadanos {1987: 5902).

3. Pluralismo y crisis del racionafismo.

Ya hemos mencionado la puesta en cuestion del concepto de “interés
general” que implica el fenomeno de fos grupos de presion. Ef tema no es
baladi desde una perspectiva comunicaciona!l, pues ias teorias
publirrelacionistas del jobbying haran hincapié precisamente en el “gjuste”
o "armonia” que debe existir entre el interés particular y el general, (Qué
pase filosofica subyace a esta subordinacién (o, al menos, reformulacion)
del bien comun? En sintesis, la crisis de la concepcién racionalista de una
democracia individualista. La formula rousseauniana de la democraciz,
amparada en el racionalismo puro y una concepcion del individuo come
idea abstracta en el ejercicic de sus derechos democraticos se ve desfasada
en este pensamiento politice. La tesis es que se ha producido el paso de
una democracia de individuos a una “democracia de grupos” mas activa,
mas “gobernante” y menos "gobernada”, donde elementos como el lobbying
pretenden justificar su existencia. Una transformacién que responde a
factores vistos en el recuento histrico, como ia especializacion técnica y
la fragmentacion social. Francisco Murillo comenta esta crisis del concepto
democratico clasico explicando que el auge de los grupos de presion se
debe:

a una crisis del viejo concepto de interés publico o bien
comun, tal como fue elaborado por la teoria del Estado
liberal individualista, con su especifico recelo formalista
hacia toda suerte de grupos que pudieran inierponerse
entre el individuo y el Estado, contaminando la asepsia de
la voluntad general, nacional o popular con intereses
particulares (en Linz, 1966: XV).

De hecho, ef pluralismo (tesria-marco, como veremos, de las grupos de
presion) implica segun Murillo “cierto grado de relativismo, en la concepcién
del fin a que ha de ilegar el procesc decisorio”, relativismo que se cpone
directamente al racionalismo y entre cuyas consecuencias se cuentan el
cuestionamiente del interés publico o el “fin de las ideologias”.

En una reflexion sobre "Propagandz y democracia” que data de 1942,
el escritor y socidlogo Francisco Ayala nos proporciona un ajusiado marco
sociohistorico que puede explicar esta transformacion secial que marca la
decadencia del racionaiisme individualista. £l autor lo aplica al auge de la
prepaganda (tanto politica como comercial ~lo gue nosotros lamariamos
“publicidad”-), perc creemos que, en tanto indice de fenémenos persuasivos
gue responden a una situacion social de enfrentamiento entre grupos de
intereses, es perfectamente aplicabie al lobbying''. En sintesis, Ayala concibe
la propaganda como un fendmeno derivado de la crisis de! “cuito de I3
diosa Razén" (1972: 197): lo gque en otro tiempo fue propaganda ilustrada,
aliada a ia razon objetiva y vinculada a la difusidn de una verdad irrefutable,
cede paso paulatinamente en la Modernidad a una propaganda "sugestiva”,
mas enfocada a los instintos; en paralelo, la ampliacion del sufragio hace
gue se incorporen a la democracia grupos sociales con otras ideas, perdiende
asi el Estado ia base comun ilustrada y transforméndose en un ambite de

11 (e hecho, autares coma Martinez Calve ven ¢l Jobbying como un aclo persuasivo, practicamente connatural 3 individuos
y grupos gue desean hacer valer sus intereses (cfr. 1998).
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combate, mientras |2 propaganda comienza a usarse para buscar adhesiones
politicas'. Asi, Ayala apunta que:

conforme se va introduciendo esta situacién, conforme la
contraposician pelitica en el Estade deja de ser una pugna
diaiéctica sobre plataforma comin para transformarse en
un combate a fondo, la propaganda pierde su frenc y pone
en accion todos sus recurses a fin de reclutar cada vez mayer
namero de adherentes, es decir, de votos, en beneficio de
las distintas fracciones (1972: 198-199).

Sustitiyase “propaganda” por ia actividad de los grupos de presion™ y
tendremos la explicacion sociopolitica del auge de estos lobbies, pieza basica
en un juego politico donde {os grupos soclales “sélo aceptan sus instituciones
como posiciones de lucha y sus normas como regias de la lucha misma"
(Avala, 1972: 198). Compérense las afirmaciones de Ayala con el “ardor del
combate” que Tournon imputa a las actividades de los grupos de presion
{1987: 5902) y podré comprenderse |a génesis moderna de este fendmeno.
Otro socidlogo de prestigio, Wright Mills, es mas taxativo al relacionar los
grupos de presion con la decadencia de ia democracia liberal clasica.
Wright Mills {1995: 77) ve en la sociedad de masas (frente al ideal de la

12 Los socidlogos Israel Gerver v Joseph Bensman deseriben un pancrama parecido en sus reflexiones sobre ef papef de tos
expertos en la sociedad. Sefalan factores que ya hemas vista an la teoria de los grupoes de peesidn, como la especializacion
del trabajo, en la descomposician de la “realidad sociai objetiva” y 1a decadencia de los sistemas simbdlicos compartides
por toda 1a sociedad; hechas que abren la puerta a la competencia ge “fabricantes de simbolos™ {symbol menufacturers)
y @ la pluraiidad de grupos de interes {1995: 62). No por casualidad, Gerver y Bensman incluyen las refaciones publicas
entre las tecnicas de los “sxpertos en simbolos” y los encargados de legitimar las organizaciones e instituciones.

13 No ¢s este el lugar para analizar las relaciones existentes entre los grupos de presidn v el fendmeno propagandistico.

Baste decir que, historicamente, dichos grupes han hecho use de técnicas y formates propagandisticos erientados sobre

tode 2 fo que se gonace como lobbying indirecto, dirfgide a la opinion piblica. Tedricos de la propaganda como Harold

D Lasswetl o Kimball Young inciuyen la actividad de algunos pressure groups en sus andlisis, & historiadores de [a propaganda

coms Qliver Thomsen dedican capitulos de sus textas 3 [os grupos de presidn decimononicos. Algunos casos del dmhbito

estadounidense pueden consultarse en Key, 1962, En general, diriamos que si el grupo de presion tiene motivaciones
ideofégicas suele utilizar recursos prapagandistices. Por otro (ade, las analogias entre cabildee politico y propaganda no
se atiensn dnicamente a 1a genesis sociohistdrica: autores coma 3auvy emplean ef concepto de “propaganda profesional”

(distinta, aungue cercana, 2 |a propaganda politica) para caracterizar [as actuaciones sobre la opinién, el elector, &f

Parlamento o el gablerno, y con el fin especifice de "mejorar la leglslacion” a favor de unos intereses (cfr. 1971). £n este

fin radica tambitn 12 actividad del fobbying, v < propie Sauwy apunta que ! gropo de presion achia sobre la opinion.,,

no por casualidad, uno de 1os objetivos ¢lisicos de la propaganda.

sociedad liveral clasica) el predominio de las “presiones organizadas” en
contraposicién a la armonia de intereses: “Mass democracy means the
struggle of powerful and farge-scale interest groups and associations, which
stand between the big decisions that are made by state, corporation, army,
and the will of the individual citizen as a member of the public® (1995:
83). Regresamos, con estas palabras, a la nocién de una democracia de grupos
que sustituye a una democracia de individuos, y no es ocioso decir que
para Wright Milis la “democracia de masas” es, en realidad, meramente
formal y escasamente democratica {cfr. 1995: 80-100).

La metodologia y epistemologia de los grupos de presién también
confirma la filosofia del conflicto grupal y anticipza la 6ptica pluralista de
su filosofia politica. Pasquino apunta que el estudio de los /obbies nace en
el contexto de la reflexidn sobre teoria de los grupos y grupos de interés:
andlisis empiricos y descriptivos del funcionamiento de los grupos que
actuan en la sociedad, tecrias pluralistas (que veremos a continuacion)
enfrentadas a las teorias monistas del Estado y determinada sociologia
europea que pretende “comprendery explicar [os procesos sociales por medio
de la categoria de grupo” (Pasquino, 1982: 749). Es el caso de Bentley,
influido por John Dewey. Bentley reduce toda la actividad politica a la
iucha entre grupos, de cuya interaccion surgen las poEiticaé
gubernamentales. De hecho, este autor define el fendémeno del gobierno
como una cuestion de “presion” més que de fuerza; presién que es
caracteristica de los grupos: “Pressure (...} is always a group phenomenon.
It indicates the push and resistance between groups. The bzlance of the
group pressure is the existing state of society"; en consecuencia,
“government is the process of the adjustment of a set of interest groups
(..)" (1993: 19, 20}. En esta linea, y més cercanc a la idea de grupe de
presion, esta el concepto de Truman: los "grupos potenciales”, basados en
“actitudes compartidas” e “intereses ampliamente difundidos en ia scciedad
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gue inciden en el proceso politico aungue sin estar organizados
formalmente” (Pasquino, 1982: 750)™.

En paraleio al marco trazade por Ayala, debemos sefialar la tradicion
tedrica donde los grupos de interés y de presién adquieren plena
fundamentacion: las teorias pluralistas’. En este contexto, y a diferencia
de los regimenes totalitarios o autoritarios que suelen integrar oficiaimente
a los grupos de interés, se desarrolian las democracias pluraiistas que
llevan a cabo el paso de lo "gobernado” a lo “gobernante”. La democracia
politica individualista, “gobernada”, se basaba en {a exclusion de los grupos
de necho: en la democracia politica pluralista, “gobernante”, los
intermediarios de los grupos canalizan ia participacion del ciudadano en
el proceso decisorio: los grupos son el poder (cfr. Ferrando Badia, 1984).
No es casual, por otro lado, que los principales tedricos del pluralismo
procedan de paises anglosajones, justamente el dmbito cultural dende
nace el lobbying contemporaneo.

las raices intelectuales y politicas del piuralismo son tan antiguas
como el dilema entre la defensa de intereses privados y Iz necesidad de
decisiones pUblicas {dilema sobre el que gira, mas o menos, toda visidn
critica de los jobbies). En su clasico ensayo de The Federalist, James
Madison no condenaba totalmente a los grupos de interés pese a sus peligros
potenciales. Otra aportacion histérica al pluratismo centrada en la defensa
de intereses es Iz de Alexis de Tocqueville, que pensaba que las distintas
facciones de intereses debian ser permitidas y alentadas, pues "su
multiplicacion, y la competencia entre ellas, se convertiria en una garantia

14 No obstante, y a pesar de estos esfuerzos descriptivos, Pasquine resaita jz ausencia de una formulacion tedrica generalista
sobre los grupos politicos, v 1a Incardinacién de la teoria de los grupos de presién en un campo exclusivaments anaiitico.
Segdn la opinion de este autor, ™a teoria de los grupos no puede aspirar legitimamente al estatus de teoria general de
I politica. En su forma menos ambiciosa, sin embarge, ha atraide v despertado |a atencion sobre el andlisis de las fuerzas
efectivas Gue estan en juego en la actividad politica y particularmente sobre 13 interaccion de 1os grupos s:mipol{?icos
gque tratan de odtener decisianes Favorables de |os grupos gubernatives organizados & institucionalizades, es decir ha
impulsade el interes de los Investigadores hacia la activided de los 9. de o {grupos de presion], y ha permitide plantear
algunas preguntas significativas concernientes a su existencia, 4 Su impartancia, 2 la intensidad v ai dmbito de sus
actividades y a las condiciones que favoreeen o impiden su éxito” (Pasquine, 1282: 750-751),

_15 Parg un interesante resumen y discusion de la tearia pluralista moderna, cft. Jordan, 1994,
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para fa democracia” (Sanz Menéndez, 1894: 2)'®. Con todo, esta defensa
de la pluralidad de intereses no consideraba aun la nocion del grupo
(semilla del lobbying): el pluralismo de Madison ¢ Tocqueville “se componia
de personas en proceso de formar grupos {...); para elles, los intereses
existen y los grupos organizados surgen después” (Sanz Menéndez, 1994: 2).

La nocion de lo grupal para l2 defensa de intereses se desarrollaria
ulteriormente con la tecria de los grupos de Bentley, Truman o Latham.
Sanz Menéndez apunta gue, paulatinamente, ios grupos de interés se
integran en el analisis politico, y su consideracién politica queda plasmada
por Eckstein cuando inscribe a los grupos de presion como instituciones de
pleno derecho en el sistema politico, como complemento de los partides:

En los sistemas democraticos fos partidos deben jugar
simultdneamente dos funciones gue son, evidentemente,
irreconciliabies: proveer decisores pablicos eficientes y
representar con precision las opiniones. La mejor forma de
recanciliar estas funciones en la practica es suplementar a
los partidos con un conjunto aiternative de organizaciones
representativas que pueden afectar las decisiones sin afectar
las posiciones de los decisores publicos. Esa es la funcién
principal de los grupos de presion en los sistemas
democraticos efectives, como la competicion por ¢l poder
es la de los partidos politicos (Eckstein, citado en Sanz
Menéndez, 1994: 4).

16 los teoricos proclives al Jobbying sucien esgrimir los beneficios derivados de 1a pluralidad de intereses para refutar las
frecuentes acusaciones que Tmputan al fobbying ser una méscara de l2 dictadura encubierta de intereses econdmicos: “Rara
vez puede atribuirse la adopcion de una decision politica al predominia de la influencia del cabildeo. Esta suele estar
contrarrestaga por otras: el deseo de los votantes, [a amistad entre funcionarios v 'a filesofia politica de estos. Bn cualguier
caso, of cabiideo canstituye una contripucion sumamente Util 3 introducir tas aspiraciones de intereses especificos en ¢
sistema politico, La serie de opciones politicas entre ias gue deben elegir los encargados de la decisidn es probablemente
mas amplia gracias a las actividades del cabildeo, del mismo mode que, per igual razén, los funcionarios se hallan en condiciones
optimas para apreciar mejor |as repercusiones que provocard su decision” (Milbrath, 1979: 112),
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En el ilustrativo articulo “Pluralismo, pluralismo reformado y
neopluralismo”, Martin J. Smith expone las relaciones teoricas entre las
distintas formas de la doctrina pluralista y el rol de los grupos de presion.
En general, Smith sefiala que los autores pluralistas atribuyen a los grupos
de presién “un papel central en el proceso politico”, si bien no parten de
condiciones de igualdad:

() los pluralistas ne consideran que todos los grupos de
oresion tengan el mismo acceso al procese politico. Incluso
el pluralista arquetipico, Truman, aceptaba que se pueden
desarrollar “relaciones institucionalizadas entre una unidad
gubernamental y sus grupos de interés concurrentes”. Una
vez estabiecidas, las relaciones impiden a grupos exteriores
tener acceso al procese politico. En otras palabras, los
pluralistas aceptan gue las relaciones entre los grupos de
interés y las agencias gubernamentzles pueden llegar a ser
muy estrechas y exclusivas (...). Los pluralistas no esperan
una afluencia libre de grupos e ideas a las arenas politicas,
ni consideran gue todos los grupos tengan el mismo acceso
y poder (Smith, 1994: 139).

Los pluralistas destacan la dificultad de acceso al poder politico, la
conexién entre éste y el poder econémico (poder empresariz!, dada la
capacidad de influencia de las empresas), la no-neutralidad del Estado
{pues es reflejo de distintas presiones) y la existencia de un “consenso” o
reglas del juego en las relaciones entre jobbies y poder politico {cfr. Smith,
1994: 141-142). En este “consenso”, uncs grupos estan mas comodos con
las reglas del juego que otros, lo cual plantea un panorama asimetrico, de
lucha desigual entre grupos de presion para acceder al poder. Con ¢f fin de
paliario, los pluralistas clasicos apuntan la existencia de algunas restricciones
"para asegurar que el poder no se cancentre en manos de Unos pocos grupos”
(Smith, 1994: 142)".

17 Por un lado existen limitaciones externas en forma de poderes que se contraponen, pues, generalmente, la existencia de
un grupa conlieva el contrapeso de un “contragrupo”, @ bien fa oposicidn de grupos de presion potenciales® Los intereses
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Estos limites nos ltevan, segun Smith, a “la principal caracteristica del
pluralismo: la dispersién dei poder en las sociedades industriales modernas”,
debido a la compiejidad social y la muitiplicidad de intereses. "En
consecuencia, no hay una unica elite gue tome todas las decisiones y se
beneficie de elias” {Smith, 1994: 144, 145},

Smith también examina o que se conoce como “pluralismo reformado”,
teoria que postula una mayor integracién entre el poder politico v los
grupos de presion. Esta integracion puede oscilar “desde el pluralismo
corporativo (...} hasta issue networks, donde la elaboracion de politicas es
similar a la del piuralismo clasico” {Smith, 1994: 153, 154). El pluralismo
corporativo plantea una estructura (tipica, por ejemplo, en el Jobbying inglés)
donde los grupos estan integrados en el poder:

Dentro de una comunidad politica los grupos implicades en
un sector politico son estables, existe un grado de
dependencia entre {os grupos de interés y los departamentos,
y el acceso a la comunidad estd cerrado, limitando el papel
de otros grupos y del Parlamento en la formulacién de
politicas {...). Como resultado, los limites entre los grupos
de interés privados y el sector publico se diluyen (Smith,
1994: 154),

Las issue networks, tipicas del jobbying estadounidense, se basan en
gue {a politica funciona mediante "redes completamente abiertas de

de estos Ultimos, que son grupos desorganizados, son tenidos en cuenta por el gobierno, #5tén o NG representados: *En ditima
instancia, st los gobiernas no atienden las quejas de los grupos desorganizados existe el peligro de que se rompa ¢l consense
politica, an I3 medida en que distintos grupos desatendidos vean que el sistema politico no sirve a sus intereses” {Smith,
1994: 143). Las limitaciones internas, o controles dentro dei gobierno, se basan en que el poder politico debe prestar
atencién 2 un namero amplio de Jobbies y arganizaciones, pues “necesitan un amplio apoyo para ser reelegides v por elio
tienen que atender a muchos grupes” “Estos controles impiden gue [as empresas se aprovechen de sus recursos extras,
Truman sostiene que los grupos de empresas se enfrentan al problema de |a cohesién interna, lo que da lugar a “diferenciss
significativas en el poder politico y econdmice”. Dahl descubrié una serie de restricciones al poder de los notables econdmicos:
eran poces, 2 menudo no estaban de acuerdo, la avtoridad de las empresas se limitaba a las empresas y sélo participaban
en otras politicas de manera marginal. Come resultade de elio, los notables econdmicos no tenian mayor pese que otros
grupos 2 la hora de influir en el sistema politico. También niega Finer que la riqueza proporcione a 10s grupes recursos extras
frente 3 los grupos pobres, porgue “existen formas muy efectivas para que las aseciaciones pobres fluyan en % palitica
pubiica” {Smith, 1994: 143, 144}
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personas que (..) impactan en ei gobierno” segun Heclo (citado en Smith,
1894: 185). Las issue networks implican teoricamente un acceso fivide al
poder, estan configuradas mediante "tecnocratas politicos” dotados de
conocimientos especializados y suponen el reflejo de una realidad politica
desintegrada, lo cual podria permitir el acceso a un amplio nimero de
grupos. La técnica de /obbying accrde a esta realidad politica seria ia
consulta de informacién técnica por parte del poder publico, y el contexto
de Jobbies en que se enmarca se asemejaria al sistema de grupos que se
solapan y contrapesan segun el pluralismo clasico {cfr. Smith, 1994: 156-157).
Un tercer tipo de filosofia piuralista con implicaciones directas para {0s
lobbies es el "neopluralismo”. Esta perspectiva comparte con el pluralismo
clasico v el reformado el interés en la competencia entre grupos, pero:

acepta que, a menudo, algunos grupos llegardn a dominar
un area politica en un intento de mantener el control de
una politica. El neopluralismo se desarrol!é primero en los
EE UU, al reconocer que las empresas se encontraban con
frecuencia en una posicion superior & otros grupos, y gque
tienen cierta ventaja sobre el consumidor en el mercado.
Comeo resultado, se reconocio que “las grandes empresas
corporaciones americanas gjercian un gran poder”. Con ese
poder, y las necesidades economicas de la guerra, se han
desarrollago relaciones estrechas entre las empresas y el
gobierno (...). A diferencia de los pluralistas ciasicos, {los
neopluralistas] no consideran suficiente el contrapeso de
poderes para controlar a las empresas y por ello existe ¢l
neligro de que su poder corrompa el proceso democratico
(Smith, 1994: 159-180).

Ademas, “los neopluralistas no consiguen, una vez mas, especificar ia
forma de arganizacidn que conecta las empresas y el gobiermno. La conexidn
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parece ser un conocimiento metafisico que tienen los lideres politicos
sobre los intereses de los lideres empresariales” En cualquier caso, el poder
de las corperaciones no tiene por qué ser ilimitado, pues “el gobierno
puede forzar las politicas que desee sin tener en cuenta las demandas de
las empresas, y a menudo les ha impuesto politicas que no le han gustado”
{Smith, 1994: 164). No obstante, el merc hecho de que ics pluralistas se
hayan percatado del enorme poder de los lobbies empresariales (y el peligro
potencial para la democracia que puede suponer tal hecho), unido a la
evidencia empirica, dia tras dia, de la influencia corporativa sobre la
politica, suponen serias advertencias para que la tecria del cabildeo politico
tenga en cuenta el potencial corruptor de tal situacion'®,

Para cerrar este apartado, transcribimos a continuacion unas palabras
de Graeme Moodie y Gerald Studdert-Kennedy que sintetizan a Iz perfeccién
la evolucion histérica y &l anclaje filoséfico v juridico del fobbying en €
contexto de la crisis dei racionalismo individualista (resumiendo la visién
mas optimista e "integrada” de los grupes de presion). Sus referencias a la
democracia nos permiten introducir, ademas, el siguiente apartado:

Mucho tiempo ha pasado desde que los grupos de presion
eran considerados como virtualmente idéntices a intereses
"creados” o “siniestros" cuyas maquinaciones eran
invariablemente contrarias al interés publice o a la voluntad
general; actualmente, pocos estudiosos serios de la sociedad
aceptan la opinion de Rousseau en el sentido de que "no
deberia haber una sociedad parcial dentro del Estado, v {...)
cada ciudadano deberia pensar solc por sus propios
pensamientos”. En cambio, encontramos que los grupos de

18 La otra cara de las relaciones entre ¢l poder de los grupos de presidn y ef poder poiitico también la ofrece Martin J. Smith
cuando, en su evaluacidn de las teorias pluralistas, advierte que puede ocurrir que los lobbies sean ytilizados por el
Estado, v no al reves: "Diferentes departamentos, agencias, polfticos y funcionarios tienen sus propies intereses, y por
elin desean emprander adciones aurenomas v estableser sus propias politicas {.) dejando a un lado los deseos de fos
grupos de presion (). Ei papel que desempefan o5 grupos de presicn en esas circunstancias dependen de los fines que
sean perseguidos y de los medios para lagrartos. En muchas circunstancias resulta dtil para ef departamento ganarse el
apoyo ge Un grupe de interés, de forma que pueta Usarlo ¢oma recurso frente a otros departamentos” (Smith, 1994: 168).
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presion son considerados generaimente, no solo como
fendmenos naturales cuyas actividades deben ser incluidas
en toda relacion completa de politica, democratica (y de
otros tipos), sino también como componentes virtuaimente
necesarios de todo sistema libre o democratico (1975:
108)"°,

4. Democracia, legitimidad juridica y fundamentacion comunicativa.
Los tedricos del jobbying suelen caracterizar este fendmeno como un
hecho consustancial a la democracia. El cabildeo equivaldria a ofrecer una
oportunidad para poner en practica los derechos politicos gue rigen las
democracias occidentales: un acto que, en cierto medo, guiere hacerse pasar
por democracia directa y eliminar el distanciamiento inherente al sistema
representativo. Para el tedrico de las relaciones pdblicas Sam Black:

la justificacion principal dell] Jobbying organizado es ei
argumento de gue contribuye a una operacion mas eficaz
de ias estructuras democraticas gue trabajan con mayor
efectividad si todos los elementos del gobierno son
transparentes y estan disponibles para la observacion de
los ciudadanos {1998: 299).

Danie! Abad fundamenta con palabras parecidas (a filiacion democratica

de! /obbying partiendo de que:

el derecho a defender los intereses individuales, colectivos
0 generales frente a particulares, organizaciones 0 naciones

19 No #stamos en absoluto de acuerdo con la idea de que sostener una‘nocifm tan s?lud‘a‘b?t ceme [a_ d; ;:}:rlsa;ig:;aodr:z
soiamente por la propia inteligencia {la tesis de Rousseau y, por extensidn, dF 13 llustracion) sea P;OPIHO : . 'e:teg  cion
paco serios. Lo atinado del diagndstico de Moodie ¥ Studdert-Kennedy Eadn:a &n rEa aﬁrmacno.n- e a}pder;cr\‘d_‘g e
de los grupos de presidn en (3 praxis politica; as relaciones de estz integracion con la _cndsas y e ar:.iw; :;onde iy
flustracion, y 'a honestidad de las practicas de ios lobbies en 1a realidad politica, son ma'tFrsaN 13 otm‘ e e e
revele 1a persistencia de las practicas del ofd fobby v los cxccsqs q: los grupus.de ,?.rasmfn. .uestra n};.m.oen -
trabajo es delimitar las bases filosoficas del cabildes en cuap?o téanica de comunicacién y EQDITEETO poli .d 'L 5degles
momente compartimas la alegria por |a reduccion de 1a politica 2 luchas entre Grupas de poder o la crisis de los
universales de ia llustracion.
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forma parte del acervo democratico. Es en las sociedades
democraticas donde la actividad de jobby tiene plena
vigencia, a partir del derecho a defender los intereses propios
0 ajenos. El reconocimiento y la transparencia en el ejercicio
Ge esta actividad es un gjercicio de madurez democratica (1995:68).

Notese que ambos autores hacen referencia a factores vistos en el
marco tedrico, como ia eficacia (Black) o la defensa de intereses particulares
(Abad). Més significativa es Ja insistencia en la “transparencia” que debe
regir ei proceso de presion politica. Junto a la suposicién de que el Jobbying
es un elemento basico en el funcionamiento de la democracia surge
también la necesidad de controlar los abusos de poder que los grupos de
presién y lobbies pueden (y suelen) llevar a cabo®. De ahi la importancia
de la legitimidad juridica y la iegislacién de las actividades de fobbying.

El pensamiento mas critico sobre los grupos de presion en el contexto
cccidental (a saber, aquél que considera la existencia de un nuevo
“feudalismo” o ce dictaduras en la sombra protagonizadas por las
organizaciones econémicas privadas) ha generado la necesidad de
"promulgar estatutos y constituciones gue intentan, bien controlar las
actividades de los grupos, bien integrarias directamente en el proceso
decisorio” (Ehrmann, 1975: 245), con el fin de evitar el contro! del gobierno

20 Las distintas visiones tedricas y la historia del pensamiento politico ne siempre han vista ton ojos benévelos |a idea de
‘s grupos de presion y su extenside posterior, los fobbies. En realidad, ef concepto de pressure groups, nacido en los afios
20 en EEUU, poseia cannotaciones peyorativas en el mundo cientifics, asociadas generalmente a |a flegitimidad e sus
acciones. Las teorias cldsicas de la democracia {Rousseau, por ejemplo) ya consideraban, en cierto mado, que las operaciones
individuales de facciones sociopeliticas en pro de intereses particulares eran un atentado conatra la sacralizada idea de
ta volurtad general. Pasquin ve los fobbies come “organizacianes tipicas de los sistemas democriticos”, aunque sin gue
esto conlleve su aceptacion plena en el proceso politico: “En efectn, nf la teoria ciisica liberal, que consideraba la
actividad pelitica como la suma de Ios intereses individuales v su composicién auténoma, ni 3 teoria rousseauniana
democratica, en gue la voluntad general no era la suma de los intereses de los ciudadanos sina que les trascendia,
defaban mucho espacio en la seciedad para los cuerpos intermedios entre el ciudadano y el estade. Y ia poiémica dirigida
duranie largo tiempe contra los partidos no podia dejar de considerar tambien a las organizaciones como los g de p.

fgrupes de presién] que por su misma naturaleza, ne institucionalizada y menes visible, resultaban todavia mas dificiles
de controlar” (1882: 760). Incluso 1a tradicion liberal anglosajona, en perfodes historicas como el del New Deel
estadounidense, reflejaba cierta hostitidad (extrasia v parcial. eso si} contra los intereses grupales. Con todo, of cuerpo
filoséfico anti-fobby alcanza su punto &lgide en los regimenes totalitarios, donde 12 defensa de intereses privages atenta
directamente contra fa “unidad” impuests {ya esté simbolizada en los fascios o an fz dictadura del proletariade). Las
reservas apuntadas por Pasquine, no obstante, comienzan a retroceder en el dmbito dermocratico durante e sigio XIX,

cuando "1os grupes de presion se presentan ya como un slemente probablemente inefiminable del proceso politico de los
sistemas democraticos” (1982: 780).
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por parte de Jos grupos mas poderosos y el abuso de su poder econdmico.
Ne es menos cierto que el Derecho ha encontrado siempre dificultades a
la hora de legislar el fobbying, debido 2 ia borrosidad de la frontera entre
la defensa de los intereses v las practicas de coercidn o engafio. En cuaiquier
caso, han existido iniciativas legales destinadas a regufar la actividad de
fobbies y grupos de presion. La estadounidense Federal Regulation of
Lobbying Act (1948) se erige como el texto juridico cldsico en este tipo de
legislacion, y su principio clave radica en "la importancia de actuar
abiertamente, la creencia de que si las actividades de Jos grupos estan
expuestas al examen publico, no pueden tener efectos perjudiciales sobre
el proceso democratico” {(Enrmann, 1975: 245). El Acta de 1946 obliga a
registrar los datos personales, laborales, salariales v fiscales del iobbista,
detallando también quién paga la actividad de /obbying y la cantidad,
origen y destino del dinero empleado (cfr. Keffer y Hill, 1997: 162)*". No
obstante, la fFedera/ Act ha sido criticada por superficial e incompleta, e
incluso tedricos proclives al febbying, cama Xifra, reconccen que las
“insuficiencias de la ley (...) generaron abusos y corrupcion”. Otro documento
juridico estadounidense mas reciente, la Lobbying Disclosure Act (1995},
intenta “llenar {as lagunas y ambigliedades legales de su predecesora”
(Xifra, 1998: 219) exigiendo informacion detallada scbre las actividades de
los lobbistas, y estipula que los objetivos basicos del lobbista se cediran a
la defensa o rechazo de cualquier legistacion del Congreso de ios Estados
Unidos, influyendo en su aprobacion o veto directa o indirectamente®?,
En Europa han existido también intentos recientes de regulacion, como
el documento de la Unidn Europea para estructurar sus relaciones con los
grupos de interés, de 1993, o el borrador de la Confederacién Europea de
Relaciones Publicas sobre la regulacién de los "eurolobbies” (1994). No

21 Asi deseribe Key las implicaciones de la Federef Act: "La Federol Regulation of Lobbying Act de 1848, exigia a los
individugs, asociaciones, corporaciones v demas fuerzas que podian Tnfluir sobre la legisiacidn, registrar y deciarar
informes trimestrales, £stos informes incluyen una indicacion especifica de proyectos de ley en la que estd interesado el
informader, una fista de publicaciones editada en conexion con los intereses legislatives, recibos () y 1os gastos (). Los
informes registrados por funcionarias de i3 Cdmara vy el Senado son reunidos y editados a intervalos trimestrales en el
'Congressional Record ™ {1962; 226-227).

2 Para un comentario pormenorizado de |a Federa! Acty la Lobbying Disclosure Act, véase Xifra (1958: 217-222).

obstante, no fue hasta 1996 que el Parlamento Europeo incluyé en su
Reglamento “un conjunto de disposiciones reguiatorias de la presencia de
los grupos de interés en el seno de la institucion” (Xifra, 1998: 231). En
1997, la misma institucion establecid un cddige de conducta de los
representantes de intereses acerca de sus refaciones con el Parlamento. En
cuanto a la regulacién espafiola del /obbying, v a pesar de tratarse de un
tema en el que estan de acuerdo muchos lobbistas y tedricos, sélo puede
citarse la proposicién no de ley gue el CDS presenté en 1993 (incluyendo
la creacidn de un registro publico y [a efaboracidn de un codigo
deontoldgico), y que no prosperd (Xifra, 1998: 236-237)%.

La requlacion juridica del cabildeo es muy solicitada per los profesionales
porque supondriz eliminar el estigma del tréfico de influencias gue se
asocia en Espafa al /obbying y ayudaria a clarificar la posicion de los
grupos de cara a la opinidn publica: como observa Antonio Camufas, s
los ciudadanos supiesen quiénes son y a quiénes representan |os grupos de
interés aumentaria ia seguridad en que sus actividades estarian reducidas
exclusivamente tanto al campo de la informacion como de las propuestas”
(1993: 67). Desde una perspectiva econdmica, la regulacion también es
imprescindible en tanto en cuanto {a globalizacién transnacional de |a
economia desarroliard un mercado de! /obbying en areas competitivas ajenas
a la de la propia empresa, y seréd preciso un marco juridico armonizado en
los distintos estados.

Para Hill and Knowlton, ia principal empresa lobbista del planeta, “es
necesario que exista un marco legai que articule lz presidn legitima para
defender los intereses legitimos de empresas u organizaciones que quieran
hacerse oir. Creemos oportuno, para ello, que exista un registro donde
aparezcan las empresas fobbistos y los intereses que representan”, segun
afirmaba en 1993 ignacio Sanroman, directo de public offgirs de esta
empresa en Espana (citado en Montero, 1993}. Por otro lado, la encuesta
de Burson-Marsteller en Espafia (1994) imputa al fobbying la necesidad de

23 Un sintético estado de fa cuestidn sobre Ja reguiacion del fabbying en las demas estados de g Unidn Europea a ia aftura
de 1998 puede consultarse en Xifra (1998: 237.239), Véase también Tijeras (2000; 304317,
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poseer “reconccimiento legal, delimitacion juridica conceptual
clara,transparencia de actuacion, controles que 1o ¢jerzan, crezcion de un
registro, sometimiento a sanciones estrictas si roza el tréfico de influencias,
codigo ético (..}" (Abad, 1995: 77). Para el lobbista José Luis Sanchis, “son
la falta de regulacion v la consecuente opacidad las que favorecen el
indeseable trafico de influencias. Por ello creo que los primeros pasas
dados per el Parlamento Europec de reconocimiento de esta actividad
profesional son un avance importante” (en Xifra, 1998: 16). Jordi Xifra,
director de la Escuela Superior de Relaciones Publicas de Girona, hace
suyas las palabras de Antoni Castilio: "“la situacidn legal de los grupos de
presion en Espafia continta sin regularse con el consecuente efecto
pernicioso para una actividad que tiene imagen pGblica negativa” {citado
en 1998: 237). s evidente que, segun estas declaraciones y tanto a nivel
juridico como tedrico o profesional, la necesidad abscluta de legitimacién
debe implicar 1a obsolescencia {siempre tedrica; la realidad es muy distinta)
de fos métodos corruptos de lo que en el mundo anglosajén se denomina
old lobby (practicamente, “comprar” a los legisladores), vy la concesion de
un marco legal y transparente para ¢l new /obby.

El paso de un fobbying salvaje 2 otro de tipo moderno no sélo pretende
justificarse juridicamente; la comunicacion y {as refaciones publicas juegan
un papel fundamental en su puesta al dia tedrica, al situar Iz informacion
y la transparencia (mas que la "presion” y las sanciones ulteriores que se
suponen a los pressure groups ante ung negativa) en el centro del proceso.
Ademas, como marco tecrico del lobbying, 1a filoscfia pluralista implica un
concepto dinamico de lo politico, de "acciones y reaccicnes” provenientes
“de los titulares del poder, bien oficiales o no” (Ferrando Badia, 1966: 127);
una interaccion en las idas y venidas del poder que conlleva la necesidad
de comunicacion y abre un espacic para la justificacién del lobbying como
relaciones plblicas aplicadas a la influencia politica y los procesos decisorios.
En esencia, la comunicacion y las relaciones publicas se contemplan como
un instrumento mas a utilizar en la fucha. A diferencia de los medios de

resolucion de conflictos empleados en el pasado en regimenes totalitarios
(violencia, coerci6n, represion), fas relaciones democraticas precisan de
herramientas comunicativas que eliminen las barreras (en el case del
cabildeo} entre los grupos de intereses particularesy el poder gubernamental
o burocratico. En la Enciclopedia de las Ciencias Sociales, Milbrath senala
gue "una de las ventajas del cabildeo es el servicio (principalmente
informativo®®) que los cabilderos proporcionan a quienes adoptan las
decisiones oficiales” {1979: 111), v traza de este modo la fundamentacion
politico-comunicativa del loboying:

El mas util de los servicios que tratamos es, tal vez, la
transmision y el confrontamiento de diverses puntos de
vista. Se trata de una funcidn constructiva que alerta a los
altos funcionarios respecto a todas las posibles opciones
politicas, y mitiga en gran parte el derroche y frustracion
que caracteriza al cabildeo. Los funcionarios podran
encontrar otras fuentes para la mayor parte de los servicios
gue fes proporcionan los cabilderos, pero les resulta muy
beneficiosa la funcidn representativa de intereses
especificos que los cabilderos llevan a cabo. Los grupos
relacionados con el cabildeo vy los cabilderes se han
convertido en un componente del sistema de gobierno para
llenar esa necesidad de representacion especifica, necesidad
gue ningun otro elemento del proceso politico estd
capacitado para cumplir (Milbrath, 1979: 112).

En la misma linea, Pasquino define el Jobbying haciendo hincapié en
los drganos decisorios y en el procese de comunicacion que supone el
cabildec (més que una crganizacion en si, una técnica en el ambito de las
relaciones publicas):

24 Subrayade nuestro
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Es el proceso por medio deif cual los representantes de grupos
de interés, actuando como intermediarios, ponen en
conocimiento de los legisladores o de los decision-makers
los deseos de sus grupos. Por lo tanto /obbying es, scbre
todo, una transmisién de mensajes de los g. de p. [grupos
de presion] a los decision-maokers por medio de
representantes especializados (...} (1982: 751).

Desde una perspectiva tedrica empefiada en eliminar la etigueta de
“trafico de influencias”, Jesis Martinez Calvo ofrece otra definicion de
lobbying centrada en la perspectiva comunicativa, resaltando ademés el
amplio campo operativo de esta técnica:

LOBBYING: Actividad comunicativa orientada hacia los
poderes gubernamentales, tanto administratives como
legislativos v judiciales®®, realizada por una persona en
representacion de un grupo de presidn o de interés, con la
funcion de crear una situacion favorable determinada o
intervenir sobre una ya existente, para conseguir su
desarrollo o su desaparicion; ya sea una norma juridica
existente o propuesta, una actitud colectiva, un dossier
econdmico financiero ¢ industrial o un proyecto legisiativo,
con el fin de obtener una imagen positiva y la credibilidad
de los intereses gue se representan. Para dar a conocer esos
intereses se utilizan técnicas de comunicacion directas e
indirectas (1998: 732-733).

El jobbying es considerade una técnica publirrelacionista dentro del
marco general de los public affairs (asuntos publicos), rama de las relaciones

25 Una discusidn de la aplicacion del lobbying al poder judiciai puede consultarse en Xifra (1998: 179-180).
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publicas dedicada a mantener contactos con |2 comunidad y el gobierno®.
También estd dentro de los public affairs el concepto de public issues
management (gestion de temas publicos), muy cercano segun Jordi Xifra
al Jobbying. El public issues menagement radicaria en identificar los “temas
pubiicos™ v las tendencias que pueden afectar a la organizacidn, o que
pueden transformarse en futuras leyes. i lobbista debe actuar sobre dichos
temas “para situarse en el estadio inicial de unz decisidn, es decir en iz
fase donde su grado de amoldamiento a intereses particuiares es mas alto”
(1998: 86). La definicidn que Jordi Xifra ofrece de /obbying incluye en su
enfoque comunicativo el empleo de {as relaciones publicas:

el lobbying es el proceso de comunicacién de relaciones
pablicas de una organizacicén, dirigida 2 los poderes puablicos
y destinada a conseguir ia acdhesion de éstos para que
orienten su toma de decisiones en el sentido deseado v

favorable a los intereses de la organizacion (1998: 26)%.

Otras definiciones del /obby engloban este fendmeno en la politica de
informacion de la empresa, como la ofrecida por Burson-Marsteiler: “El
fobby es una fuente de informacidn a todas las partes interesadas ¢
implicadas en la toma de decisiones politicas que puedan afectar 2 la
actividad de un negocio, una empresa o una industria” (citada en Feo,
2001: 79). Feo ahade que ei lobbying es “parte de |la comunicacién global
de la empresa" {(2001: 85).

Mediante esta nueva dptica epistemologica se articula una nueva imagen
del lobbista, ajena al tréfico de influencias y centrada en un trabajo
profesional de recopilacion, analisis de informacion y defensa de los intereses
de su cliente con absoluta claridad vy transparencia, presentando una
informacion a los poderes publicos (generalmente desconocida para €stos)

26 Grunig v Hunt abservan algunos puntos de contacto entre ef lobbying v las refaciones publicas de tipo gubernamental,
aunque no pueden identificarse stricte sensu (2000 747).

27 Xifra también ofrece un analiss comparado de (as analogias entre fodbying y relaciones publicas en lo refative @ su
"naturaleza, objetivos, finatidad v funcian” en 1898: 37-62.
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con el fin de que sea considerada. La especificidad de la informacicn, el
conocimiento de probiemas sectoriales y las nuevas perspectivas que
aporta a fa Administracion®® son, pues, vectores que fundamentan
comunicativamente al icbby y determinan una aproximacion desde las
relaciones publicas.

5. Conclusiones.

La ideologia politica que subyace al lobbying se basa en 1a confrontacién
entre grupos en un contexto pluralista, como reflejo de un orden politico
donde las asociaciones de individuos apelan al interés privado o grupal y
la esfera de la opinion publica se transforma en campo de batalla politico
e ideoldgico. Una batalia que tiene su correlato practico en la lucha politica
y, por consiguiente, ia presion politica y el fobbying (cfr. Allport, 1960: 59).
Histdricamente, el derrumbamiento del antiguo orden estamental y el
advenimiento del régimen liberal de la Modernidad generan a la larga
fendmenos de asociacionismo y articulacion de intereses grupales; cuando
la razon intersubjetiva de la Ilustracion y la “democracia de individuos”
fousseauniana entran en crisis, afiora iz lucha de distintos grupos con
distintos intereses y distintas cpiniones. El concepte rousseauniano de
voluntad general (su cuestionamiento, més bien) es central en el anclaje
filoséfico de los grupos de interés en el pluralismo politice. De hecho, ai
resumir los elementos del nacleo de |a perspectiva pluralista, Jordan sefiala
gue la interaccién de intereses puede proporcicnar "una alternativa practica
a la “'voluntad general”” como fuente de legitimacidn de la autoridad” {1994
58. Traduccidn propia). Esta interaccion de intereses lleva a una lucha
cuyocomao agencias dedicadas a ejercer dicha influencia, al servicio de los
fin ultimo seré la busqueda de la influencia politica®. Aqui operan los fobbies

28 Para Moodit y Studdert-Kennedy, "os grupos ..} pueden incrementar 12 recionailidad de la toma de decisiones, en parte
gracias a Ja informacion que propercianan, v en parte, simplemente, porque flevan ai gobierno 3 ofrecer justificaciones
Y. tal vez, 2 preparar sus medidas politicas de manera mds adecuada frente a distintos conjuntos de argumentos vy a
nuevas perspectivas” (1975: 184), De hecho, en ocasiones es e gropio sistema burcerdtico (con el caso ingiés coma
paradigma) el que acepta gustoso ¢ incluso pide el asesaramiento de los grupoes de presién, pues, segun Ehrmann, “poseen
una Informacién que es indispensable 2 la descentralizacién de las funciones administrativas” (1975: 242).

29 Por ejemplo, y partiendo de una filosofia centrada en |2 lucha por el poder como rasgo diferenciador de “aquellas
relaciones humanas que se consideran paliticas”, Xey afirma que, en ef Ambito estadounidense, *los intereses de grupos
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grupos de presion. Politicamente, ta crisis de la democracia individualista
cede paso a ia democracia pluralista, que implica la existencia natural de
grupos de presion como estrato intermedio entre el Estado y el individuo,
Frente 2 la concepcidn racionalista que postula una democracia politica
individualista, manifestando cierta “repulsa de los grupos de presién” % o
la concepcion idealista-elitista del interés plblico que subsume el pluralismo
social a una iinea oficial de pensamiento (Ferrando Badia, 1966: 133}, el
piuralismo (resultadc epistemolégico del conductismo y el positivismo)
considera que todos los comportamientos son interesados, anulando de
hecho las diferencias entre el gobierno y los grupos de interés (Ferrando
Badia, 1966: 135]) y, con ello, las barreras entre lo privado y lo putiico. En
realidad, estos itimos son los verdaderos participantes de la vida politica,
la cual se concibe come rivalidades de influencia sin unidad estatal alguna:
el Estado es sdfo un ambito de competicion. Con cierta base darwinista de
fondo, todo se reduce a una lucha social por el peder, 8 combates donde
distintas facciones corporativas y sociales intentan que sus ideas triunfen.
En consecuencia, el interés publico queda reducido bajo el pluralismo
a "cualesquiera resultados de las decisiones politicas, siempre que tales
decisiones se produzcan segln determinados " “métodos” o procedimientos.
Importa entonces la “‘forma’” del proceso de decisidn y no el contenidoe de’
la misma" {Meynaud, citado en Ferrando Badia, 1966: 137). De ahi que
Finer, en Anonymous Empire, hablase de unz "lucha sorda lievada a cabo,
en la jungla, entre organizaciones particulares, en la que cbtendran la
victoria los que son més ricos, inteligentes o numerosos” (citado en Ferrando
Badia, 1966: 137). Para evitarlo, deben existir contrapesos institucionales,
procedimentales e ideclogicos.
Uno de los formuladores de esta teoria politica, James Madison, ya expreso
su preccupacién por el “vicio peligrose” de las "facciones” (factions)

san fas fuerzas animadoras del process politico. £l ejercicic del peder de gobernar consiste en cf fomento de ios fines de
grupo que se consideran legitimos, en la conciliacién y acuerdo de las ambiciones de los grupos en conflicte v en la
limitacién de las tendencias de grupo gue se juzgan socialmente destructoras” {1962: 37), Para Key, los grupes de interés
se expresan mediante dos vias: los partides politices y los grupos de presidn. En este contexto se produce el conflicte
por &l poder,

30 De hecho, Rousseau llegd a criticar la mercantilizacidn de ia pelitiea.
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politicas, causa de la decadenciz de los gobiernos populares (si bien Madison funcionalmente diferenciadas” {1988: 357) como un factor novedoso que,

gradualmente, ha ido minando !a lealtad a los partidos y 1a "cultura civica”
de la politica burguesa.

es un critico de la democracia pura o popular y un defensor del gobierno
representativo). Basicamente, lo que Madison entendia por “faccién”

corresponde a lo que hoy denominamos “grupo de interes"™ Evitar todas estas disfunciones de |a filosofia social del /obby, esa lucha

en la “jungla” de la que hablaba Finer, debe también ser objeto de una
revision tedrica de los fundamentos “democraticos” y hasta antrogoldgicos
en que descansan las justificaciones del fobbying por parte de los
publirretacionistas. Por nuestra parte, también creemos que urge una

By a faction | understand a number of citizens, whether
amounting to a majority or minority of the whole, who are
united and actuated by some commen impulse of passion,
or of interest, adverse to the rights of other citizens, or to reflexién apoyada en material empirico sobre las consecuencias précticas
the permanent and aggregate interests of the community

{en Hamilton, Madison vy Jay, 1961: 78).

de todas estas ideas (es decir, las cperaciones de los grupos de presion y
sus lobbies) y, particularmente, el modo en que se presentan en el universo

de {a comunicacian social y el mundo académico.
Madison creia que la blisqueda de intereses diversos y fa posesion de

opiniones distintas {debido basicamente a la diversidad de facultades
humanas, de la que se derivan a su vez las diferencias para adquirir |a
propiedad) eran consustanciales a la naturaleza humana. Estas diferencias
implican una filosofia politica del conflicto inherente 2 |z ideologia del
cabildeo. La labor de la legisiacién y del gobierno serd, para Madisen,
regular esos intereses en litigio, controlar los efectos de la lucha de intereses.

El conflicto de intereses, del que se derivara la nocidn de fobbying como
ajuste de los intereses privados y publicos, supone tanto la matriz politica
de todo el fendmeno como la amenaza potencial de que la lucha se
transforme en una guerra asocial. Como apunta Badilio O'Farrell, “la
pluralidad de intereses conduce al enfrentamiento y 2 |a guerra de todos
contra todos” (1998: 29), lo que puede llevar, en el campo de las luchas
entre grupos de presion, a extremos aberrantes. Ademas, hay que tener en
cuenta los problemas politicos y sociales que implica el contexto historico
en que nacen los grupos de presidn: analizando los problemas de
"ingobernabilidad” politica en el orden liberal-burgles contemporaneo,
Schmitter resalta "la bisgueda implacable del interés personal, precisa y
racionalmente entendido, a través de organizacicnes especializadas y
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