L.
IL.

III.

Iv.

PRIMERA PARTE
LA TEORIA DEL CABILDEO

Introduccién . . . . .. ... L

La crisis de la representacion politica tradicional y
el surgimiento de nuevos mecanismos de represen-
tacion. . . . ...

1. La participacion y representacion politicas en las
democracias modernas . . . . . ... ... ...

2. El pluralismo como sustento tedrico de la partici-
pacion politica sistematica de los grupos de interés .

3. Para el profesional del cabildeo. . . . . . . . ..

3. La participacion politica de los grupos de interés.
4. Grupos de interés y cabildeo . . . . ... .. ..
5. Para el profesional del cabildeo. . . . . . . . ..

Lapracticadel cabildeo . . . . . ... ... ....
1. El cabildeo en general. . . . . . ... ... ...

2. Importancia del cabildeo legislativo y su desa-
rrollo en un entorno democratico . . . . . . . ..

3. Técnicas de cabildeo legislativo . . . . . .. ..
4. Para el profesional del cabildeo. . . . . . . . ..

19
27

28
28
29
31
38
42

43
44

48
55
62



1. INTRODUCCION

Las instituciones tradicionales de representacion politica estan
en crisis. La sociedad cada vez se siente menos representada por
los que se denominan a si mismos politicos profesionales y los
mecanismos que éstos utilizan. Estdn surgiendo nuevas formas
de organizacion y expresion politicas junto con nuevos mecanis-
mos de actuacién para la toma de decisiones publicas. Uno de
los cambios mas reconocidos en este aspecto es el surgimiento de la
llamada “sociedad civil” y su papel cada vez mas influyente no so-
lo en la toma de decisiones publicas, sino en la ejecucion de las
mismas. También dentro de estos cambios politicos recientes, se
debe destacar el papel cada vez mas importante de los grupos de
interés en la politica, quienes defienden esos intereses a través
del cabildeo. En algunos sistemas politicos, como en el de los
Estados Unidos de América, la participacion de los grupos de in-
terés se ha convertido en una caracteristica esencial del proceso
de formulacién de politicas publicas, y la politica de los Estados
Unidos no se entenderia sin ellos.

Sin embargo, algunos consideran que los grupos de interés y
la actividad primordial que ellos realizan para influir en las poli-
ticas publicas, es decir el cabildeo, son una amenaza a la demo-
cracia y un simbolo de corrupcion politica. ;Es eso verdad? ;Ca-
bildeo y corrupcidén son una misma cosa? ;Debe la sociedad
prohibir, o al menos restringir, la participacion de los grupos de
interés en los procesos de formulacion de politicas publicas?
(Debe evitarse cualquier tipo de cabildeo? ;Tiene el cabildeo al-
gun beneficio social? ;Hay alguna manera de hacer que el cabil-
deo sea 1til en los procesos de toma de decisiones? Estas son al-
gunas de las preguntas que se busca contestar.
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Si fuera posible resumir el argumento central de este libro, és-
te seria que la sociedad no sélo puede, sino que debe aprovechar
la participacion de grupos de interés en la toma de decisiones, a
través del cabildeo. La unica manera de controlarlos y encauzar
positivamente su actuacion no es a través de restringir su partici-
pacion, lo cual en la experiencia internacional siempre ha sido
infructuoso, sino de hacerla transparente e inclusive impulsarla,
como en los casos de grupos que persiguen causas sociales y que
cuentan con pocos recursos econdmicos. El flujo de informacion
que proviene de esos grupos de interés y el cabildeo que llevan a
cabo, enriquecen la vision de los que toman decisiones publicas
(ya sea desde el Poder Ejecutivo o el Poder Legislativo) y les
proporciona elementos para tomar mejores decisiones.

Sin embargo, existen posibles consecuencias negativas del ca-
bildeo, como la posibilidad de que la influencia de los grupos de
interés esté en funcion de su disponibilidad de recursos financie-
ros y no de los argumentos que los grupos aporten a los que to-
man decisiones publicas. La tinica manera eficaz de reducir las
posibles consecuencias negativas de una posible “compra de in-
fluencias” es alentar la participacion de mas grupos de interés en
el proceso de formulacion de politicas, para que no existan gru-
pos dominantes, o que los recursos de unos pocos sean equilibra-
dos por los muchos y poderosos argumentos de los demaés. Para
que esto suceda se requieren reglas, las menos posibles, para ase-
gurar un balance positivo en el cabildeo.

En la primera parte del libro se abordan las bases tedricas para
la participacion de grupos de interés en procesos de toma de de-
cisiones publicas. Mas adelante, se describen algunos conceptos
tedricos y practicos sobre actuacion de los grupos de interés y el
cabildeo.

En la segunda parte, se aborda la practica del cabildeo en Mé-
xico y se dedica todo un apartado a un caso que ilustra con pre-
cision lo que no se debe de hacer en materia de cabildeo, para de
ahi, inferir un enfoque no sélo positivo, sino efectivo del cabil-
deo en México.
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En su tercera parte, el libro aborda con juicio critico los pro-
blemas que puede presentar el cabildeo, pero también analiza los
elementos positivos de su accion en la toma de decisiones publi-
cas. Concluye esta parte con un analisis de los efectos que han
tenido los diversos modelos de regulacion del cabildeo y se pro-
ponen algunas pautas para su regulacion futura.

Metodoldgicamente, este trabajo busca compilar la literatura
existente en la materia, que en espafiol es muy poca. Su mayor
originalidad consiste en revisar y compilar la literatura, funda-
mentalmente anglosajona, para analizar las experiencias en la
materia y para soportar los argumentos a favor y en contra de
la practica del cabildeo. Algunas partes del ensayo s6lo son des-
criptivas porque lo que se busca es que el libro sirva también de
guia practica para aquellos que buscan ejercer un cabildeo profe-
sional.

Una precision metodoldgica esencial para comprender lo que
aqui se plantea es que el ensayo se hace basado en las experien-
cias de cabildeo en el Parlamento Britanico y en el Congreso de
los Estados Unidos, ya que ambos tienen los sistemas mas desa-
rrollados de cabildeo legislativo. Sin embargo, estos paises tie-
nen sistemas politicos muy diferentes, por lo que en cada uno los
mecanismos de cabildeo terminan siendo moldeados por las ca-
racteristicas peculiares de sus regimenes politicos. Este libro
busca desarrollar un marco analitico que se pueda aplicar a cual-
quier legislatura, es decir, a cualquier cuerpo que hace la legisla-
cion, ya sea en el contexto de un sistema presidencial, como lo
hace el Congreso de los Estados Unidos, o en un entorno de sis-
tema parlamentario, como es el caso del Parlamento Britdnico.
Este trabajo intenta enfocarse en las caracteristicas que son co-
munes a ambos sistemas y que podrian ser utiles a cualquier
cuerpo legislativo. Esta es la razén por la que algunos aspectos
del sistema de cabildeo britanico y americano, que estan estre-
chamente relacionados con su sistema politico particular, no se
analizan con detalle en este trabajo.
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II. LA CRISIS DE LA REPRESENTACION POLITICA
TRADICIONAL Y EL SURGIMIENTO DE NUEVOS
MECANISMOS DE REPRESENTACION

Muchos de los conceptos politicos tradicionales se encuentran
cuestionados en la actualidad. Nuestro mundo globalizado y
nuestras sociedades cambiantes imponen una revision muy am-
plia de algunos conceptos politico-juridicos, como el de “sobera-
nia”, cuya definicidn y practica en pleno siglo XXI resultan dis-
tintas a lo originalmente concebido.

La representacion politica es uno de estos conceptos politicos
que estan evolucionando. En este capitulo se analizard como la
evolucion de la teoria de la democracia esta afectando a la con-
cepcion tradicional de la representacion, también se abordaran
las principales criticas que se hacen a la vision tradicional de la
representacion politica y los modelos alternativos que se estan
desarrollando, propuestos para comprender las nuevas formas de
participacion politica, dando especial atencién al pluralismo y a
las criticas en torno a esta alternativa teorica.

1. La participacion y representacion politicas
en las democracias modernas

Una de las preguntas clave en la actual teoria politica es “el
lugar de la participacion en una teoria de la democracia moderna
y factible”.! En la tarea de encontrar este lugar, es importante te-
ner en cuenta la estabilidad del sistema democratico y los posi-
bles efectos que sobre esa estabilidad tendria una mayor partici-
pacion de ciudadanos.

Con los patrones actuales de participacion politica, es de espe-
rarse que el incremento en participacion provenga de los estratos
socioecondmicos mas bajos, ya que son los que tradicionalmente
menos participan. Para algunos tedricos, el incremento en la par-

I Pateman, Carole, Participation and Democratic Theory, Cambridge,
Cambridge University Press, 1970, p. 1.
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ticipacion de estos sectores sociales presenta un problema poten-
cial, ya que en éstos no hay un alto grado de cultura politica, por
lo que, como lo revelan algunos estudios, tienden a desplegar ac-
titudes no democraticas.

Esta situacion plantea la paradoja de como reconciliar una de-
seable mayor participacion politica, con el riesgo de que esta
participacion no se dé dentro de los patrones democraticos.

Hay diversas concepciones sobre lo que es la esencia de la de-
mocracia. Para algunos la competencia por el liderazgo es la ca-
racteristica distintiva de la democracia, en cambio para otros,
son las instituciones politicas y no las personas la base real de la
democracia, y sostienen que una participacion politica limitada
es un buen ejemplo de algo que, considerado en funcion de los
individuos solamente, pudiera considerarse negativo, pero que
tiene un efecto positivo si se analiza desde la perspectiva de las
instituciones y del sistema, considerado en su conjunto.

Por su parte, Robert Dahl explica la democracia a partir de lo
que ¢l llama poliarquia o el gobierno de las multiples minorias.
Para él, las caracteristicas esenciales de una democracia son al-
gunos “arreglos institucionales”, centrados en la “equidad politi-
ca” de los procesos electorales y en la equidad de oportunidades
para influir en la toma de decisiones publicas durante los perio-
dos entre elecciones. Sartori, por su parte, enfatiza crudamente
que en una democracia quienes gobiernan son las elites en com-
petencia. En este modelo descarnado el papel de la poblacion es
“reaccionar” o aprobar pasivamente las iniciativas y politicas
propuestas por estas elites en competencia.

Si bien para algunos la “democracia” es el sistema politico
donde las elecciones son las que deciden el resultado de la com-
petencia para obtener el poder y definir las politicas publicas, en
este sistema debe de existir para su estabilidad un “equilibrio de
elementos dispares”, y por tanto debe haber un “saludable ele-

mento de autoritarismo”.

2 Harry Eckstein, citado por Pateman, Carole, op. cit., nota 1, p. 11.
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Carol Pateman resume estas construcciones teoricas en lo que
ella llama la “teoria contemporanea de la democracia”. Todos es-
tos desarrollos se enfocan, mas que en sustentos teoricos, en la
operacion de un sistema politico democratico, que a su vez esta
cimentado en las actitudes politicas y conductas que se observan
en la poblacion a través de la investigacion socioldgica. Como se
observa, estas construcciones son mas descriptivas que filosofi-
cas. Precisamente esta distincion da pie para hablar, por un lado,
de una democracia sustantiva, que es la que se refiere a los resul-
tados finales del proceso de toma de decisiones publicas, y por el
otro, de una democracia adjetiva que fija su atencion no tanto en
las decisiones mismas, sino en los procedimientos para la toma
de estas decisiones.

Dentro de esta concepcion, la “democracia” se refiere a un
método politico o una serie de convenios institucionales alrede-
dor de los cuales se da la competencia de las elites por los votos
en los periodos de elecciones periddicas y libres. Es a través de
estas elecciones que la mayoria del pueblo puede ejercer control
sobre sus lideres. En este contexto la “participacion politica”, co-
mo la describen la mayor parte de los autores involucrados, se da
solo en funcion de las decisiones que toman los lideres politicos,
y siempre se ha de ver y “permitir” en funcion del funcionamien-
to operativo, pero sobre todo de la estabilidad del sistema. Por
ello, en este tipo de concepciones pragmaticas-operativas de la
democracia, las participaciones en las que predominan las acti-
tudes no democraticas deben ser limitadas, ya que terminan por
debilitar al sistema.

A. La crisis de la representacion politica

La teoria “clasica” enfatiza que la democracia se basa en una
participacion activa de ciudadanos que tienen un alto nivel de in-
formacion sobre los asuntos publicos y un amplio sentido de res-
ponsabilidad civica. Sin embargo, la realidad es que los ciudada-
nos generalmente no son participativos y que no sélo estan
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relativamente desinformados sino también desinteresados en los
asuntos politicos. Estas deficiencias son compensadas, al decir
de algunos,® por dos cosas: los atributos de las elites politicas y
por las funciones de representacion y delegacion en éstas que el
voto representa.

Vista desde su operacion real, en la democracia representativa,
los procedimientos politicos adquieren su verdadera importancia,
ya que es a través de ellos que se determina y expresa el bien co-
mun, voluntad general, interés social o como quiera llamarse. En
este modelo de actuacion politica, a diferencia de la polis griega,
lo que importa es que se cumplan las reglas de toma de decisiones
publicas. Las decisiones publicas seran mas o menos democraticas
no en funciéon de su contenido mismo, sino por el cumplimiento
de estas formalidades de procedimientos politicos.

Los requisitos formales para la toma de decisiones publicas se
pueden agrupar en dos tipos. Por un lado, los que tienen que ver
con lo que llamaria democracia electoral, esto es, lo relaciona-
do con la emision y computo de votos para la eleccion de los re-
presentantes. Por el otro, lo que podria llamarse democracia gu-
bernamental, es decir, con los procedimientos a que tienen que
sujetarse los representantes para tomar las decisiones en nombre
de la sociedad.

El problema de que el contenido de las decisiones publicas
(democracia sustantiva) ceda su lugar a los procedimientos poli-
ticos (democracia adjetiva) es que se van erosionando las bases
mismas de la practica democratica. Lo que antes era una excep-
cién comienza a repetirse cada vez mas: se toman decisiones for-
malmente democraticas, pero antipopulares, ya sea porque no to-
man en cuenta los intereses de la mayoria de la poblacién, o por
que esa mayoria no las acepta, pero no puede hacer nada porque
formalmente son validas o porque en algunos casos es evidente
que solo benefician a unos pocos o perjudican a la mayoria.

3 Grady, Robert C., Restoring Real Representation, Chicago, University
of Illinois Press, 1993, p. 32.
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Otro problema que se empieza a presentar en las que se po-
drian llamar democracias formales, es que cada vez menos per-
sonas se sienten representadas por los procedimientos politicos y
mucho menos por el contenido de esas politicas publicas.

Desde 1600 la mayoria de las democracias combinan los as-
pectos sustantivos y adjetivos. Buscan soluciones que al mismo
tiempo satisfagan al bien comtn, como concepto, y los procedi-
mientos para contar las voluntades individuales. Sin embargo,
recientemente se observa la aparicion de una nueva forma de
participacion politica donde los ciudadanos eligen aquellas poli-
ticas que les resultan mas atractivas no sélo votando por los re-
presentantes, sino también en funcion de politicas concretas,* co-
mo es el caso de los partidos ecologistas. Pero ante la cada vez
mayor disociacion de la democracia sustantiva y la adjetiva, la
sociedad manifiesta su participacion politica “uniéndose o en-
viando dinero a la organizacién que mas les atrae”,’ es decir, al
margen de los procedimientos tradicionales de la democracia re-
presentativa.

(Por qué las teorias tradicionales de la representacion y la de-
mocracia ya no explican fendmenos politicos nuevos y cada vez
mas frecuentes? ;Por qué cada vez mas grupos organizados rea-
lizan funciones que tradicionalmente estaban relacionadas con
instituciones representativas formales tales como las legislatu-
ras? Esta temdtica se abordard a continuacion.

En las democracias representativas modernas, la gente gobier-
na a través de delegados o representantes y no por ellos mismos,
mientras que en las democracias directas habia una participacion
continua de la gente en el ejercicio directo del poder. Aunque un
sistema en base a la participacion directa es mas seguro que uno
basado en la representacion, la democracia indirecta ofrece dos
ventajas evidentes:

4 Mansbridge, Jane J., “A Deliberative Theory of Interest Representa-
tion”, en Petracca, Mark P., The Politics of Interest, Westview Press, Boulder,
1992, p. 44.

5 Idem.
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1) Permite que la enorme cantidad tiempo y energia que de-
manda la atencion de los asuntos publicos en un sistema basado
en la participacion personal directa, se dedique a la atencion de
asuntos no publicos, principalmente actividades que impulsan la
economia.

2) Evita mas facilmente las posiciones extremas, debido a que
exige mas la actuacion de intermediarios y también mas etapas
en el proceso de toma de decisiones. Los representantes que ac-
tian como intermediarios y los procesos politicos mas lentos de
toma de decisiones asumen una funcion estabilizadora.

Sin embargo hay una crisis de credibilidad de las instituciones
politicas en general, pero muy en particular con las que tienen que
ver con la democracia representativa. El alto grado de insatisfac-
cion en las instituciones politicas se hace patente en el ultimo re-
porte de Latinobarometro 2005. En ¢€l, contrasta el grado de con-
fianza que la poblacién tiene en la Iglesia, que es de 71 puntos,
con el que tienen las instituciones politico-representativas, como
el gobierno en general, 36 puntos, el Congreso, 26 puntos, y en el
fondo de la tabla, los partidos politicos con 16 puntos.®

La expansion del papel de los grupos de interés en la toma
de decisiones publicas en parte puede explicarse por el fracaso de
muchos representantes electos que fallan, no s6lo en representar
genuinamente a la mayoria de sus representados, sino en propor-
cionar una representacion adecuada para una gran variedad de
intereses publicos que van emergiendo y que tienden a ser muy
especializados.” Ello ha ocasionado que surja una nueva forma
de representacion que permita traducir las necesidades y prefe-
rencias de grupos muy amplios pero con intereses difusos en ac-
ciones tangibles y propuestas concretas para la accion del go-
bierno.

6 Informe Latinobarometro 2005, version web, htip://www.latinobarometro.
org/uploads/media/2005.pdf, p. 56.

7 Thompson, Fred y Stanbury, W. T., The Political Economy of Interest
Groups in the Legislative Process in Canada, Montreal, Institute for Research
on Public Policy, 1979, p. 6.
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La logica de la representacion especifica de grupos de interés
es que los intereses multiples pueden ser mas genuinamente re-
flejados por un sistema de representacion multiple, ya que agre-
gan y articulan esa diversidad de intereses individuales de mane-
ra que sean mas comprensibles para los lideres politicos.

Esto no ha sido solamente una consideracion tedrica. En los
setenta, los tribunales federales de los Estados Unidos comenza-
ron a exigir a las agencias federales de ese pais que aceptaran la
participacion de todos los intereses en conflicto en sus procesos
deliberativos. Para algunos el derecho administrativo de los
Estados Unidos estaba cambiando hacia “un modelo de repre-
sentacion de intereses”, que requeria “derechos de participacion”
ademas de una “consideracion adecuada” para las partes intere-
sadas, a través de una participacion formal de los grupos de inte-
rés en las decisiones del Poder Ejecutivo.?

Para tratar de entender y explicar todos estos cambios sociales
y sus desafios, se han elaborado nuevos conceptos como alterna-
tivas o complementos a la representacion politica tradicional.

B. Los mecanismos de democracia semidirecta
como alternativa de participacion politica

La democracia como forma de gobierno surge en la polis grie-
ga, donde se daba el “gobierno de todo el pueblo” ya que todos
los ciudadanos participaban en la toma de decisiones publicas.
Este sistema encuentra su plenitud procedimental en la democra-
cia representativa. Paraddjicamente, los primeros mecanismos
que surgen ante la crisis de la democracia representativa son
aquellos que vuelven al origen del sistema, a la toma directa de
decisiones por parte de la ciudadania y no sus representantes. Lo
que se ha llamado, precisamente, democracia directa o semidi-
recta.

8 Mansbridge, Jane J., op. cit., nota 4, pp. 42 y 43.
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Si bien no hay sistemas ni mecanismos puros de democracia
directa,” dado que no siempre todos podemos estar gobernando
todo el tiempo de una manera tal que no haya distincion entre
gobernantes y gobernados, existen mayores grados de involucra-
miento de los gobernados en las tareas de gobierno, en especial
en el disefio e instrumentacion de politicas publicas.

A pesar de sus ventajas y de estar en los origenes de este régi-
men de gobierno, la democracia directa se antoja una utopia hoy
en dia, porque en el mundo moderno no existen las condiciones
para una participacion personal permanente de todos los ciuda-
danos en las tareas de gobierno. Por ello, cuando se hace referen-
cia a mecanismos inspirados en el principio de una participacion
mas cercana y constante de los ciudadanos en las actividades gu-
bernamentales, éstos en la practica moderna no pueden concebir-
se sino como complementos de la democracia representativa.

La “democracia directa” implica tres procesos formales:' el
referéndum, por medio del cual se pone a consideracion del pue-
blo una pregunta; la revocacién de mandato, por la que se faculta
al electorado a remover a sus representantes, y obliga asi a reali-
zar una nueva eleccion y, finalmente, la iniciativas populares,
por medio de las cuales, una cierta proporcion del electorado
puede proponer algo para la consideracion de las legislaturas.

El “creciente apoyo para los procesos de referéndum en ciertos
paises refleja la pérdida de la confianza del publico en el proceso
parlamentario”.!" Estos mecanismos de democracia directa, o mas
bien, semidirecta, se han ido desarrollando en algunos gobiernos
parlamentarios ante la consideracion de que la sociedad no tiene
una influencia real y efectiva en las decisiones publicas, solo de
manera muy limitada en las elecciones regulares, pero ninguna in-

9 Cfy. Sartori, Giovanni, Teoria de la democracia, Madrid, Alianza Edito-
rial, 2000, 2, p. 346.

10 Laundy, Philip, Parliament and the People, Hants, Ashgate, 1997, pp.
69-87.

1L Jpidem, p. 69.
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fluencia en la conduccion de los asuntos publicos que pueda hacer
valer entre los periodos de elecciones. Incluso, para algunos, los
representantes en el Parlamento se vuelven impotentes para ejer-
cer un control significativo sobre los asuntos publicos cuando el
gobierno estd sustentado por una mayoria parlamentaria. Por ello
es que se hacen necesarios estos mecanismos, para posibilitar la
intervencion de la sociedad en la toma de decisiones limitada por
las peculiaridades del régimen parlamentario.

Algunas de estas alternativas a la representacion politica tradi-
cional han sido a su vez cuestionadas. En el caso del referéndum
se plantea si se debe llamar al electorado para decidir sobre
asuntos que van a la raiz de los intereses nacionales de un pais,
aun cuando los electores no puedan estar debidamente informa-
dos ni poseer la experiencia necesaria para tener una opinion so-
lida y fundada sobre un asunto complejo.

Mas aun, los criticos del referéndum afirman que los asuntos
publicos complejos no pueden generalmente ser reducidos a dos
alternativas sencillas, para poder definir sencillamente si se esta
a favor de una u otra opcion. En muchos casos la falta de una
pregunta bien formulada llevara a la confusion de los votantes.

Como se observa, los mecanismos de democracia semidirecta
son una alternativa que complementa y pueden enriquecer los pro-
cedimientos de la democracia representativa, sin embargo, dadas las
condiciones del mundo actual y la complejidad de los problemas
que hay que resolver, el campo de aplicacion de los mecanismos
de democracia semidirecta resulta limitado.

C. Un nuevo concepto: la representacion funcional

Los parlamentos en sus origenes representaban a sectores so-
ciales especificos, como la nobleza o el clero. Algunos parla-
mentos no eran sino una mera personificacion de los grupos de
interés dominantes: mercaderes, artesanos, banqueros, soldados,
etcétera. Por eso, para algunos teodricos no deja de ser una para-
doja que esos mismos 6rganos, hoy dia, tengan grandes dificul-
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tades para enfrentar cuestiones propiamente sectoriales, ademas
de poca capacidad para representar genuinamente a la gran va-
riedad de grupos de interés que componen la sociedad actual.'”
La razdén que se aduce es que estos organos deliberativos nacio-
nales no cuentan con los instrumentos adecuados para tomar de-
cisiones sobre los asuntos complejos que la economia globaliza-
da esta planteando para la agenda nacional, y menos atn para
encararlos a la velocidad que el mundo moderno requiere.

Es por lo anterior que ha surgido un nuevo modelo teérico de
representacion que busca hacer frente a esa necesidad de repre-
sentar adecuadamente a los grupos de interés, sobre todo los que
estan intimamente vinculados a la actividad econdmica. Este
concepto es el de “representacion funcional”.

Los que postulan este modelo sostienen que la representacion
tradicional comenzd organizandose en torno a un principio sec-
torial, como ocurrid en los inicios de la asamblea francesa o del
parlamento inglés y fue de ahi que evolucion6 para adoptar el
principio de representacion territorial. Sin embargo, arguyen que
hay dos razones muy importantes para revalorar y dar la misma
importancia en la representacion politica al principio sectorial.

Por una parte, para la mayor parte de las personas, las preocu-
paciones ligadas con “lo que hacemos” (sectorial) son casi tan
importantes con las que estan ligadas al territorio en el que vivi-
mos (territorial), e incluso muchas veces estos dos tipos de preo-
cupaciones estan en conflicto unas con otras. Un ejemplo de esta
nueva realidad politico-social lo representa el caso de los habi-
tantes cercanos a una planta nuclear. Si a ellos se les preguntara
por la permanencia de la planta en su zona de residencia, si-
guiendo el principio territorial dirian que no. Pero si resulta que
la mayoria de ellos son obreros de esa planta nuclear, ante la po-
sibilidad de perder su trabajo, seguramente opinarian que perma-
nezca la planta.

12 Cfir. Pross, Paul, Group Politics and Public Policy, Toronto, Oxford
University Press, 1992, pp. 244-270.



16 EL CABILDEO LEGISLATIVO Y SU REGULACION

Por otra parte, en esta sociedad cada vez mas compleja, la
economia se ha vuelto un factor determinante en el actuar politi-
co. Las fiebre internacional de politicas publicas “neoliberales” o
el fendmeno perestroika-glasnost son indicativos de esta reali-
dad. En esta sociedad “economizada” se vuelve imperioso contar
con mecanismos adecuados para dar expresion politica a todas
aquellas demandas sectoriales que estan mas relacionadas con lo
que hacemos, que en donde vivimos.

Para los tedricos de la representacion funcional la “eficacia de
los sistemas politicos contemporaneos depende de qué tan bien
sus instituciones logren reconciliar las necesidades territoriales y
sectoriales de sus miembros”. '3

Lo cierto es que las necesidades vinculadas a lo que hacemos,
es decir a nuestra funcion social, adquieren cada vez mas impor-
tancia en nuestras vidas. Paraddjicamente, tal vez sean los éxitos
de la democracia representativa el origen de la importancia de
las necesidades “funcionales”, ya que en la medida que las insti-
tuciones del gobierno representativo vayan solucionando los
problemas sociales basicos y tradicionales, tales como vivienda,
salud, educacion (todas necesidades territoriales, por que su
oferta y satisfaccion se hace siguiendo criterios de territorio), en
esa misma medida, necesidades mas complejas van ganando im-
portancia, tales como los derechos sociales de los trabajadores,
las reivindicaciones de sectores de la industria (todas ellas, nece-
sidades funcionales, al estar ligadas a lo que hacemos).

Si bien muchos de los supuestos en que se basa el desarrollo
conceptual de la representacion funcional son ciertos, también
lo es que llevada a sus Gltimas consecuencias, ésta conduce al
corporativismo, donde un grado importante del control sobre las
decisiones cruciales de la sociedad, sobre todo las decisiones
econodmicas, se acaban transfiriendo a un érgano de facto que no
es electo ni responde a ningun control integrado por miembros
de la industria, que terminan convirtiéndose en una “legislatura

13 Ibidem, p. 244.
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funcional”. Los promotores de esta teoria replican proponiendo
mecanismos para democratizar a la representacion funcional, ar-
gumentando que en la practica ésta va adquiriendo mas impor-
tancia, y ha desplazado en su relevancia a la representacion terri-
torial tradicional. Es decir, postulan que debe regularse lo que ya
es un hecho social. Pero aun democratizada, la representacion
funcional no podria ser otra cosa que un “corporativismo demo-
cratico”.'

Otras criticas a la teoria de la representacion funcional son:"

— La representacion funcional viola el estandar liberal primi-
genio: el individuo es el mejor juez de sus propios intereses.

— Los individuos y sus intereses solo pueden ser regulados
por cuerpos legislativos electos, idealmente designados en
base al principio juridico de “una persona, un voto”.

— Las comunidades de intereses de facto que se presentan en
el corporativismo democratico de la representacion funcio-
nal, terminan teniendo derecho de veto sobre la articulacion
legitima de los intereses sociales representados en los parla-
mentos formales, que cuentan ademas con la legitimacion
del voto.

Una variacion especifica de la teoria de los distritos electora-
les funcionales, como parte de la llamada corriente partipacionis-
ta, es lo que se conoce como hipotesis de la proximidad,'® que
sostiene que los trabajadores pueden experimentar la vida demo-
cratica en sus centros de trabajo y que, con base en esta expe-
riencia, su participacion puede ser alentada y moldeada como
ciudadanos en la vida politica.

14 Dahl R, Democracy and its Critics, New Haven, Yale University Press,
1989, p. 297.

15 Grady, Robert C., op. cit., nota 3, p. 10.

16 Mason, Ronald M., Participatory and Workplace Democracy, Carbon-
dale, Southern Illinois University Press, 1982, capitulos 3 y 4.
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Estos beneficios de la democracia laboral en los centros de tra-
bajo serian acumulativos y llevarian a una mayor democratizacion
del Estado. La consecuencia obvia de esta concepcion es que seria
fundamentalmente a través de su pertenencia a una corporacion
que los ciudadanos se podran definir como tales, asi como el pa-
pel social que les corresponde. Si esto se diera, entonces el proce-
so politico tradicional se volveria irrelevante e innecesario.

La critica principal a esta propuesta tedrica es que la corpora-
cion moderna es una organizaciéon a gran escala, ordenada en
torno a lineas jerarquicas de empleados burocratizados. La cor-
poracidn por si misma tiene intereses identificables que son in-
dependientes de los intereses de sus miembros y esta guiada por
el criterio de sus directivos, que no necesitan consultar o nego-
ciar con todos los miembros. En un entorno de esta naturaleza, el
ejercicio pleno de la ciudadania politica enfrentara grandes res-
tricciones, pero mas aun la pertenencia a una corporacion, desde
el punto de vista econdmico, resulta incompatible con los dere-
chos basicos de un ciudadano. Por tanto, el supuesto efecto de-
mocratizador de una vida democratica en el centro de trabajo re-
sulta una mera ilusion al no existir las condiciones minimas para
esa vida democratica, ya que las corporaciones son organizacio-
nes pensadas en términos de eficacia econdémica y no en funcion
del desarrollo politico-democratico de sus miembros.

D. La representacion politica corporativa

El corporativismo busca “la organizacién de la colectividad
sobre la base de asociaciones representativas de los intereses y
las actividades profesionales (corporaciones)”.!”

El corporativismo es abiertamente elitista ya que se propone
alcanzar la gobernabilidad y la estabilidad mediante el uso de las

capacidades de las organizaciones para controlar las demandas

17 Bobbio, Norberto, Diccionario de politica, 13a. ed., Siglo XXI Editores,
Meéxico, 2002, t. I, pp. 372.
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de sus miembros y asi canalizar las demandas hacia el gobierno.
Esto no es mas que “una solucion antidemocratica a un problema
democratico”,'® ya que confunde la causa con el efecto, pues el
problema no es como se presenten las demandas sino como se
procesen, y sobre todo, como se solucionen para el bien de todos.

Esta incorporacion de representantes de intereses privados al
proceso gubernamental y la sustitucion de representantes politi-
cos por corporaciones econémicas o sociales, socava desde sus
bases el interés que puedan tener los ciudadanos para interesarse
en la politica, ya que seran excluidos como tales de los procesos
deliberativos.

2. El pluralismo como sustento teorico de la participacion
politica sistemdtica de los grupos de interés

El pluralismo es quizas la teoria mas difundida y coherente
que se ha propuesto como alternativa a la teoria tradicional de la
democracia y de la representacion. También constituye una base
solida de justificacidon para la participacion politica sistematica
de los grupos de interés.

A. La critica del pluralismo a la teoria democratica
tradicional

Si bien la doctrina clasica republicana pone un gran énfasis en
la importancia fundamental de la virtud civica, la misma doctrina
expresa serias preocupaciones por la fragilidad de dicha virtud.
En la vision republicana, son precisamente las facciones y los
conflictos politicos los que engendran la amenaza mayor para la
virtud civica."

Los pluralistas ven en los partidarios de la Republica una ne-
cesidad por disefiar una Constitucion que refleje y equilibre de

18 Grady, Robert C., op. cit., nota 3, p. 7.
19 Dahl, R., op. cit., nota 14, pp. 24-33.
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algiin modo los intereses de los que ellos llaman “el uno”, “los
pocos”, y “los muchos”, conformando un gobierno con elemen-
tos de democracia, de aristocracia e incluso de monarquia, de tal
manera que todos estos componentes que siempre estan presen-
tes en todas contribuyan arménicamente al bien comun.

Sin embargo, se critica que la tradicion republicana ha pasado
a los defensores de la democracia algunos problemas no resuel-
tos. Primero, el concepto de interés que elaboraron como una ca-
tegoria colectiva es demasiado sencillo, ya que no hay intereses
plenamente identificados de cada componente social, ni de la
clase gobernante, ni de las elites ni de las masas. Luego enton-
ces, armonizarlos no es una tarea tan simple como incorporarlos
a un sistema de gobierno y que con ello se conforme el “interés
comun”. Segundo, ;como se podria disefiar una politica para
contener los conflictos que surgen inevitables cuando se presenta
una diversidad de intereses? El problema no es, como se dijo al
hablar del corporativismo, reprimir o moderar los intereses en
conflicto, sino procesarlos en una solucion para el bien de todos.
El tercero va a la esencia misma de la teoria republicana: si el
gobierno republicano depende de la virtud de sus ciudadanos y
la virtud consiste en la dedicacion al bien de los demas, entonces
Jcuan viable seria la existencia de regimenes republicanos en so-
ciedades cada vez mas globales y cada vez mas heterogéneas co-
mo los casos del Reino Unido, de Francia o de los Estados
Unidos?

Parte de la respuesta al problema que planteaba la diversidad
y la heterogeneidad debia ser encontrando en las instituciones
del gobierno representativo. Con ellas, el gobierno popular po-
dria incluir a un namero casi indefinido de ciudadanos y el con-
flicto de intereses dejaria de representar un problema y pasaria a
ser una parte inevitable y normal e incluso deseable del orden
democratico. Consecuentemente la creencia antigua que los ciu-
dadanos pueden y deben buscar el bien comtn antes que sus fi-
nes privados llegod a ser mas dificil de sostener, e incluso imposi-
ble, en la medida que el bien comun cada vez tiene menos una
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entidad propia y pasa a ser integrado por la armonizacion de los
intereses individuales y de grupo.

El resultado de este proceso ha sido un sistema donde “una
mayoria desorganizada y politicamente inactiva se convierte en
el arbitro de la lucha entre minorias organizadas y politicamente
activas”.?’ Asi, la democracia politica llega a ser mas que nada
un método o procedimiento por el cual, mediante una lucha com-
petitiva por obtener una autoridad validada por todos, algunas
personas son escogidas para dirigir a la comunidad.

A pesar de todas sus virtudes, en esta vision procedimental de
la democracia, es logico asumir que la competencia electoral no
asegura la calidad de los resultados sino tan sélo su naturaleza
democratica® y que el valor del resultado final dependeré de la
calidad del liderazgo. Es decir, la democracia electoral no nece-
sariamente se traduce en una democracia gubernamental.

B. Los pluralistas

De las definiciones basicas mencionadas, surge una corriente
nueva de pensamiento y un grupo de tedricos construye el “plu-
ralismo”, que ha sido a su vez una teoria plural con grandes va-
riaciones tedricas.

Los principios basicos y comunes del pluralismo son:*

1) La comprension de la practica de un sistema politico se ba-
sa no en sus fundamentos teéricos, sino en la observacion y des-
cripcion de sus procesos de toma de decisiones y la instrumenta-
cion de sus politicas publicas.

2) Estudios empiricos han confirmado que existe una fragmen-
tacion y descentralizacion del poder en los sistemas occidentales.

20 Sartori, Giovanni, Democratic Theory, Londres, Frederick A. Praeger,
1962, p. 124.

21 [bidem, pp. 124-128.

22 Richardson, Jeremy, “The Pluralism of Pluralism”, en Richardson, Je-
remy, Pressure Groups, Oxford, Oxford University Press, 1993, p. 58.
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3) Esta dispersion del poder es una caracteristica deseable en
cualquier sistema que pretenda ser democratico.

4) Los grupos de interés a los que antes se descuidaba, ahora
pueden hacerse escuchar y deben ser tomados en cuenta, aunque
esto no garantiza que sean atendidas sus demandas.

5) El proceso formal de toma de decisiones politicas a través
de elecciones y de la actividad representativa puede ser engafio-
so acerca de la verdadera distribucion del poder en una sociedad.

6) Las variaciones en el disefio y ejecucion de politicas publi-
cas, en funcion del sector de actividad que se trate, reflejan quié-
nes son los verdaderos detentadores del poder en ese sector, asi
como las peculiaridades de los procesos de toma de decisiones
publicas en cada una de estas areas en particular.

7) La interaccion de intereses a través de la confrontacion y
procesamiento publico de sus diferencias puede brindar una al-
ternativa practica a la “voluntad general” como fuente de autori-
dad legitima. Es decir, mediante esa interacciéon y no de otra for-
ma se puede llegar a determinar qué es lo que mas conviene a la
mayoria de la poblacion.

8) Tal y como el pluralismo concibe a la arena publica, ésta
vive en una confrontacion permanente de intereses, y la inestabi-
lidad del proceso de negociaciones que caracteriza al pluralismo
ayuda a que todos los participantes en el proceso se obliguen a
permanecer en el mismo, con la esperanza de que en futuras ne-
gociaciones, ellos puedan obtener un mejor resultado.

A pesar de estas nociones compartidas, distintos autores del plu-
ralismo expresan sus concepciones particulares sobre esta teoria.

Para Robert Dahl,> la caracteristica esencial de una sociedad
pluralista es que los recursos politicos en ella estan dispersos y no
distribuidos equitativamente. Para ¢él, ni el “pueblo” ni los partidos

23 Ideas desarrolladas en Dahl, Robert, Who Governs, Yale University
Press, Connecticut, 1961 y citadas por Richardson, Jeremy, op. cit., nota 22,
pp. 49-68 Ideas desarrolladas en Dahl, Robert, Who Governs, Connecticut, Ya-
le University Press, 1961 y citadas por Richardson, Jeremy, op. cit., nota 22,
pp. 49-68.
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politicos, sino los grupos de interés, son las unidades basicas en
el sistema politico, ya que estos grupos tienen la capacidad de
unir los recursos politicos para contrarrestar su dispersion.

Charles Lindblom?* toma distancia de la creencia de que todas
las interacciones de grupos de interés son benéficas y de que el
Estado es un mero actor pasivo ante esas interacciones. Argu-
menta que los pluralistas generalmente dejan de lado el aspecto
racional de las actuaciones de los actores, ya que para los plura-
listas pareceria ser que el objetivo de la dispersion del poder sig-
nifica que la irracionalidad y la ineficiencia deben ser aceptadas
y para ¢l esto no puede ser asi. Para €1, la dispersion de poder de-
be ser compensada por un mecanismo racional de interaccion,
que en su opinidn es el “incrementalismo”, que es un método que
se basa en aprender de la experiencia de interacciones pasadas y
acumular sus resultados.

En la vision de Nelson Polsby* hay una distincion entre los
“presupuestos”, la “metodologia” y las “conclusiones” pluralis-
tas. Para ¢él, el pluralismo es mas que nada una metodologia para
descubrir quiénes son los que gobiernan una comunidad. El en-
foque pluralista fue utilizado inicialmente en el nivel de comuni-
dad y su esencia es que no hace presunciones previas acerca de
qué actor domina la toma de decisiones en algun sector, e inclu-
S0 si exista algin actor dominante.

Philippe Schmitter’® sugiere que a diferencia del sistema cor-
porativista, donde hay unos cuantos grupos y siempre con una
relacion de privilegio frente al Estado, en el modelo pluralista

24 Ideas desarrolladas en Lindblom, Charles, The Intelligence of Demo-
cracy, Nueva York, Free Press, 1965 y citadas por Richardson, Jeremy, op.
cit., nota 22, pp. 49-68.

25 Ideas desarrolladas en Polsby, Nelson, Community Power and Political
Theory, Connecticut, Yale University Press, 1971 y citadas por Richardson, Je-
remy, op. cit., nota 22, pp. 49-68.

26 Tdeas desarrolladas en Schmitter, Philippe, Trends Towards Corporatist
Intermediation, Londres, Sage, 1979 y citadas por Richardson, Jeremy, op. cit.,
nota 22, pp. 49-68.
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hay un gran numero de grupos que compiten, pero lo hacen rea-
lizando un doble papel, no sélo siendo un instrumento de control
del gobierno hacia los grupos, sino articulando las demandas en
favor de sus miembros.

D. B. Truman?’ describia al pluralismo sin verse ¢l mismo co-
mo un pluralista. No obstante, la mayor contribucién de Truman
es su propuesta de que los grupos no tienen una membresia ex-
clusiva sino act@ian de modo superpuesto: alguien puede ser a la
vez abogado, padre de familia, vecino de alguna zona, y en cada
una de estas funciones puede tener un interés distinto. Esta su-
perposicién en la pertenencia a distintos grupos, dice Truman,
suaviza los conflictos entre los distintos intereses y de esta ma-
nera se limita el extremismo de posiciones.

C. Los criticos del pluralismo

Los criticos principales del pluralismo vienen de lo que se co-
noce como la doctrina de la responsabilidad de partido y del en-
foque neoconservador.?®

La doctrina de la responsabilidad de partidos busca alentar li-
derazgos coherentes en materia de politicas publicas, al mismo
tiempo que las elites rindan cuentas ante el electorado. Para
ellos, la paralisis institucional y los liderazgos basados en meca-
nismos “plebiscitarios” inducidos por los medios de comunica-
cion han producido que el gobierno sea cada vez mas incapaz de
cumplir con sus objetivos, “inepto” le llaman ellos, lo que ha de-
rivado en una pérdida sostenida de la confianza en los lideres.
Sostienen que para restaurar la confianza del publico en la efica-
cia gubernamental es necesaria una amplia reforma electoral que
dé al presidente un liderazgo indiscutible sobre los demas acto-

27 Tdeas desarrolladas en Truman, D. B., The Governmental Process. Poli-
tical Interests and Public Opinion, Alfred-Knopf, 2a. ed., Nueva York, 1971,y
citadas por Richardson, Jeremy, op cit., nota 22, 49-68.

28 Grady, Robert C., op. cit., nota 3, pp. 33-52.
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res politicos y no seguir permitiendo instituciones gubernamen-
tales débiles e ineficaces frente a grupos de interés cada vez mas
poderosos.

Los neoconservadores arguyen que la politica democratica
vista como una competicion en una gran arena siempre lleva a
“socializar el conflicto” y expandir la extension o alcances del
mismo, lo cual brinda el campo perfecto de accion a los grupos
de interés; critican que con este método se hace lo que es mas
popular y no necesariamente lo que esta bien hacer. Por ello el
neoconservadurismo propone el reestablecimiento de la virtud
civica como base Unica de la democracia liberal.

El problema de los neoconservadores es que estan preocupados
con las manifestaciones pero no con las causas de los problemas
politicos. La virtud civica como solucion puede ser una condicion
necesaria para la gobernabilidad, pero al ser concebida como una
“caracteristica de elites virtuosas, no se puede generalizar como
una condicion suficiente para el gobierno democratico”.?

La version extrema del pluralismo ha sido caricaturizada co-
mo el “liberalismo de grupos de interés”, que ha sido duramente
criticada porque parece no una teoria sino toda una doctrina, ya
que no solo justifica una distribucion desigual del poder de los
grupos y por tanto en los beneficios que obtienen en la compe-
tencia de la arena politica, sino que practicamente prescribe una
abdicacion ante los intereses de tales grupos.

Los mas férreos criticos del pluralismo sostienen que al otor-
gar preferencia a los intereses bien organizados y darles una par-
te de la autoridad publica, el pluralismo abandona el concepto de
un gobierno de derecho basado en la soberania popular, ejercida
a través una la representacion electoral, para substituirlo por el
“gobierno de los intereses privados”.*® Para sus detractores, el li-
beralismo de grupos de interés socava la autoridad publica y su
legitimidad, ya que la representaciéon popular es meramente sim-

29 Ibidem, p. 39.
30 Grant Mcconnell, citado por Grady, Robert C., op. cit., nota 3, p. 40.
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bolica, en ella los ciudadanos son alentados a presentar sus de-
mandas a través de grupos de interés, y no mediante su represen-
tacion legislativa.’!

Las criticas restantes al pluralismo y sus versiones mas radica-
les se podrian resumir en las siguientes:

1) Favorece a los grupos organizados por encima de los gru-
pos desorganizados, a aquellos que tienen recursos para estar en
el lugar correcto, en el momento correcto.

2) Crea una forma mas sutil e insidiosa de lograr la coercion al
forzar a los individuos a presentar sus demandas de forma organi-
zada a través de un grupo. Mediante esta membresia obligatoria se
le imponen las normas del grupo para presentar sus demandas.

3) No alivia ni los problemas ni la injusticia, porque no son
parte de la agenda de ningtin grupo bien organizado.

4) Rebaja a los representantes populares y las mejoras causas
sociales a ser simplemente una de las partes en los procesos de
negociacion.

5) En comparacion con el cumplimiento de formalidades que
requiere la democracia, socava la legitimidad democrética a tra-
vés de la negociacion constante bajo reglas informales.

Para los partidarios extremos del pluralismo el poder no nece-
sita aparecer como poder, ya que puede ser ejercido delegandolo
en los representantes de los intereses afectados. Esta delegacion
de autoridad tiene, para sus partidarios, muchas ventajas aparen-
tes, entre otras, reduce el papel y visibilidad del Estado. Las con-
secuencias de esto pueden ser peligrosas porque a través de estos
procesos informales se evade la responsabilidad del Estado y la
rendicion de cuentas de los servidores publicos. En este caso, las
interrogantes en torno a como y quién detenta la autoridad, con
qué consecuencias y para quién, son preguntas que nunca se for-
mulan porque no tienen implicaciones practicas en el proceso de
toma de decisiones que propone el pluralismo.

31 Theodore J. Lowi, citado por Grady, Robert C., op. cit., nota 3, p. 40.
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3. Para el profesional del cabildeo

Se observa un desgaste y hasta una crisis en la democracia re-
presentativa tradicional, ante la cual han surgido varias propues-
tas como alternativas a la misma. Entre las alternativas que han
surgido se encuentran los mecanismos de democracia semidirec-
ta, la representacion funcional, la representacion corporativa; to-
das ellas a su vez han sido criticadas.

Como alternativa a la democracia representativa tradicional,
el desarrollo tedrico mas coherente con nuestros tiempos y
practicas politicas es el pluralismo, que aunque tiene muchas
variantes, en su argumento central esta la incorporacion de los
grupos de interés a los procesos formales de toma de decisiones
publicas.

El pluralismo es ante todo una explicacion del surgimiento de
los grupos de interés y su intervencion en la arena publica. Sin
embargo, no se debe cometer el error de querer matar al mensa-
jero. Con todas las muy validas criticas que se puedan hacer a
sus desarrollos tedricos, el surgimiento de los grupos de interés
no es la causa de la crisis de representacion politica, sino una
consecuencia de la misma.

El profesional del cabildeo debe estar convencido que si reali-
za bien su labor esta cumpliendo una funcién social importante:
dar expresion a un fenémeno social moderno que necesita cana-
les de comunicacion y representacion. Estos grupos no son en si
mismos un peligro para las instituciones democraticas, si desde
el principio se tiene claro que no deben actuar al margen de los
mecanismos de representacion politica tradicional. En la medida
que los grupos de interés complementen y enriquezcan la labor
de los organos tradicionales de representacion politica, contri-
buiran a paliar las insuficiencias de la democracia representativa
y, por tanto, a fortalecerla.
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I1I. GRUPOS DE INTERES Y POLITICAS PUBLICAS

El propésito de esta seccion serd abordar la teoria béasica acer-
ca de grupos de interés; analizar como los grupos de interés in-
fluyen en las politicas ptblicas y como deben actuar para garan-
tizar su aporte democratico y, finalmente, dar cuenta de la accion
que desarrollan para influir en politicas publicas, es decir, el ca-
bildeo.

1. ;Qué es realmente un grupo de interés?

Un grupo de interés se puede definir como “Todo grupo o
asociacion que trata de influir en las politicas publicas en la di-
reccion que les conviene, sin asumir la responsabilidad directa
del gobierno”.** Si bien, cuando los grupos de interés actiian no
solo para influir en politicas publicas, sino a nivel politico direc-
tamente, algunos académicos los llaman “grupos de presion”, es-
to es solamente una distincion semantica, porque aun en ese caso
su interés en la politica de partidos es un medio para influir en
las decisiones publicas que los representantes populares toman.
Por tanto de ahora en adelante se usaran indistintamente los tér-
minos “grupos de interés” y “grupos de presion”.

Cuando se analiza una definicion de grupo de interés impor-
tante dar a la palabra “grupo” su significado mas amplio, para
incluir en tal concepto no so6lo corporaciones o sindicatos, sino a
organismos gubernamentales también, ya que a veces actiian co-
mo grupos de interés en su relacion con el Congreso o el Parla-
mento. Adicionalmente, algunas organizaciones pueden actuar
como un grupo de interés sin ser uno, porque su proposito prin-
cipal no es influir en las politicas publicas sino prestar algun otro
servicio a sus miembros, como lo es el caso de algunas camaras
de representacion patronal.

32 Citado por Wootton, Graham, Intrerests Groups, Nueva Jersey, Prentice
Hall, 1969, p. 1.
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Las caracteristicas principales de los grupos de presion son:*

1) Tratar de persuadir a los gobiernos para que adopten las
politicas que ellos promueven.

2) Para lograr eso, el grupo requerira una organizaciéon y un
conocimiento extenso tanto de los problemas sustantivos, como
de los procesos politicos que afectan a su area de interés. Ade-
mas necesita de los recursos financieros que son necesarios para
comunicarse con el publico y con el gobierno, que son aspectos
esenciales para su éxito.

3) Necesitan agregar los intereses comunes de quien buscan
representar.

4) No buscan ni estan interesados en manera alguna por ejer-
cer responsabilidades de gobierno.

Para diferenciar entre grupos genuinos de presion e institucio-
nes gubernamentales que actian como grupo de presion, se in-
corporan tres elementos en la definicion de grupos de presion:

1) El consentimiento de sus miembros para registrarse como
miembros, incluso en algunos casos, pagando cuotas.

2) Los intereses comunes se determinan por sus propios miem-
bros, sin intervencidon externa y mucho menos superior.

3) Son auténomos para elegir los métodos para promover sus
objetivos.

Tomando todos estos elementos y matices se puede resumir
que un grupo de interés o de presion es toda aquella organiza-
cion que busca influir en el disefio y puesta en marcha de politicas
publicas, buscando un interés propio, que ha sido determinado
autonomamente y a través de métodos cuya determinacion tam-
bién es autdnoma.

2. La clasificacion de los grupos de interés

En funcién de las formas que adoptan para actuar, los grupos
de interés se pueden clasificar en:*

33 Pross, A. Paul, op. cit., nota 12, pp. 3 y 4.
34 Hall, Donald R., Cooperative Lobbyng: The Power of Pressure, Tucson,
The University of Arizona Press, pp. 131-160.
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Segun la cooperacion entre los grupos:

1) Organizacion unitaria, aunque generalmente pueden existir
subdivisiones para llevar a cabo varias funciones o las etapas de
funciones.

2) Organizacion federada, en la cual los poderes o las funcio-
nes se dividen, formalmente, entre los grupos de electores por
una parte, y la organizacion directiva, por la otra.

3) Organizacion ad hoc, en la que hay un arreglo temporal de
personas interesadas para alcanzar un proposito comun. Algunas
organizaciones ad hoc estan formadas por representantes de or-
ganizaciones ya existentes. Cuando el propdsito se alcanza, el
grupo generalmente se separa o se queda latente hasta que surja
otro asunto que afecte a todos los miembros del grupo.

En funcion de la naturaleza o la clase de actividad que ellos
representan:

1) Asociacion vertical, cuando es una agrupacion funcional
dentro de una sola actividad.

2) Asociacion horizontal, cuando es una agrupacion funcional
de organizaciones que incluye a representantes de varias activi-
dades.

3) Asociacion de conferencia, que es una forma de organiza-
cion federada, pero solo tiene una estructura minima (temporal o
permanente) para llevar a cabo conferencias planificadas perio-
dicas.

Pueden encontrarse dos tipos adicionales de clasificacion:

En funcién de lo que el grupo representa:

1) Grupos sectoriales, los que representan un sector o porcion
de la comunidad y cuidan de los intereses comunes de ese sector
especifico.

2) Grupos de causa, que son aquellos que representan alguna
creencia o principio y su membresia estd formada por los indivi-
duos que comparten esa creencia.

35

35 Grant, Wyn, Pressure Groups, Politics and Democracy in Britain, Hert-
fordshire, Philip Allan, 1989, pp. 12-23.
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En funcién de la eficacia del grupo:

1) Grupos privilegiados, ya que son considerados legitimos
por el gobierno y son consultados regularmente, teniendo por
tanto una mejor oportunidad de influir en la politica guberna-
mental.

2) Grupos externos, ya sea porque no tienen ni quieren una re-
lacion permanente de consulta con los funcionarios, o porque
han sido incapaces de obtener tal reconocimiento. Incluso pue-
den ser grupos contestatarios que tienen objetivos contrarios a la
corriente principal de la opinion politica.

3) Grupos potenciales privilegiados, ya que son esos grupos
externos a los que les gustaria llegar a ser un grupo privilegiado
y estan luchando para ello.

3. La participacion politica de los grupos de interés

La existencia de los grupos de interés no se discute mas, son
un factor real en la politica actual cuya influencia varia segln el
régimen politico en el que operan.

Sin embargo, como muchos hechos sociales contemporaneos,
no se puede adoptar una simple actitud descriptiva y aséptica. Se
deben analizar estos fenomenos buscando comprenderlos y nor-
marlos, ya que por el solo hecho de existir no significa que son
algo positivo que deba aceptarse tal y cual se presentan.

Por ello, las reflexiones en torno a los grupos de interés y su
participacion en la politica deben girar en torno a dos preguntas
fundamentales. ;Cual es la justificacion para incorporarlos como
un elemento permanente en los sistemas politicos modernos? y
(Como deben ser orientados para que enriquezcan la democracia
que buscan mejorar’® y que no se conviertan en un obstaculo pa-
ra su desarrollo controlado por las elites econémicas?

36 Recuérdese que los grupos de interés surgen como parte de las insuficien-
cias de las democracias representativas y por ello, deben paliar las deficiencias
de ese tipo de democracias y no empeorar la situacion que buscan remediar.
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A. Su justificacion

Ya los autores clasicos del liberalismo y la democracia hablan de
estos grupos de interés. John Stuart Mill reconocia la existencia
de intereses colectivos de grupos de personas distintos del conglo-
merado social en su conjunto, e incluso identific6 a varios de estos
intereses sectoriales como colectividades en si mismas.’” No obs-
tante, al mismo tiempo que les reconocia una entidad propia, in-
dicé que deben estar finamente “equilibrados en la legislatura
para asegurar, como ya apunté, que no solo prevalezca ningin
interés seccional en contra de la verdad y la justicia y ni de los
otros intereses seccionales en combinacion”.*8

La contribucion de Tocqueville* es afirmar que en los gran-
des sistemas democraticos nacionales, para asegurar el bien de
los individuos, es necesaria su organizacion en grupos o asocia-
ciones, ya que de otra manera seria dificil que se prestara ade-
cuada atencion a esos intereses de individuos dispersos. Para ¢l,
este “arte de la asociacion” moderaba y servia de balance para
algunas de las tendencias hacia la tirania de facciones, al fomen-
tar el espiritu de salvaguarda del interés propio, debidamente en-
tendido y asi contrarrestar un individualismo atomizado y la
igualdad excesiva, proporcionando elementos de balance entre
ellos y contra los abusos gubernamentales hechos en nombre de
las mayorias.

Mediante su concepcion del proceso de acomodo de los inte-
reses, los pluralistas transformaron el problema de la “violencia
de las facciones” en algo positivo que llega a ser en su vision la
esencia del proceso politico.*’ Esta es la mayor contribucion ted-

37 Cfr. Traduccion que aparece en pagina web de The Cato Institute
http://www.elcato.org/publicaciones/ensayos/ens-2004-08-18.html.

38 Judge, David, “Parliament and Interests Representation”, en Rush, Mi-
chael, Parliament and Pressure Groups, Oxford, Clarendon Press, 1990, p. 24.

39 Tocqueville, Alexis, Democracy in America, Londres, Saunders and
Otely, version Google Print, 1840, pp. 210 y 249.

40 Grady, Robert C., op. cit., nota 3, p. 35.
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rico-politica del pluralismo y algo que se debe rescatar de sus
criticos. Se debe profundizar en la teoria de como hacer de las
facciones (grupos con un interés determinado y en ocasiones
contrapuesto con otros) un complemento de la representacion
tradicional y no su sustituto o adversario.

Hay dos teorias*' que explican el origen de los grupos de inte-
rés: la teoria del acontecimiento disruptivo y la teoria del inter-
cambio.

La teoria del acontecimiento disruptivo plantea que conforme
se dan los cambios tecnoldgicos y econdémicos, se va requiriendo
de nuevas habilidades, que a su vez hacen surgir nuevas profe-
siones o nichos de actividad y con ellas agrupaciones en torno a
dichas profesiones o actividades nuevas.

Estas asociaciones se convierten en grupos de interés ante la
presencia de hechos sociales disruptivos. En efecto, las asocia-
ciones que surgen en torno a las profesiones o actividades nor-
malmente se encuentran en equilibrio unas con otras, asi como
entre ellas y la sociedad. Pero de cuando en cuando se presenta
un hecho social que rompe este equilibrio, lo que lleva a las aso-
ciaciones a agruparse en torno a sus intereses comunes con el fin
de encontrar un nuevo equilibrio entre ellas y con la sociedad.

De esta manera, los grupos de interés van cambiando confor-
me la sociedad va cambiando, siempre motivados por hechos so-
ciales importantes.

La teoria del intercambio postula que los individuos entran en
relaciones interpersonales porque ellos obtienen algun tipo del
beneficio de la relacion o “intercambio”. Hay tres clases de esti-
mulos que pueden obtenerse de las organizaciones:

1) Estimulos materiales, que son aquellos relacionados con
bienes tangibles como empleos, impuestos u oportunidades de
comercio.

41 Berry, Jeffrey M., Lobbying for the People: The Political Behaviour of
Public Interest Groups, Princeton, Princeton University Press, 1977, pp. 18-44.
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2) Estimulos solidarios, que son las recompensas obtenidas de
socializar y las amistades que surgen en torno a la interaccion
del grupo.

3) Estimulos colectivos, que es la satisfaccion ideoldgica aso-
ciada con los esfuerzos de la organizacion para lograr bienes co-
lectivos.

B. Su orientacion

Una vez analizadas las razones de la existencia y formacion
de los grupos de interés, se hace necesario analizar su participa-
cion en el proceso politico y en particular como debe concebirse
su influencia para hacerla compatible con valores democraticos.
Es necesario valorar si estos grupos de interés deben ser conside-
rados como los actores fundamentales de la politica moderna o
simplemente componentes que pueden o no tener influencia en
las acciones de gobierno.

La premisa fundamental para que la participacion de los gru-
pos de interés sea benéfica es que como minorias presenten sus
demandas al gobierno siguiendo reglas preestablecidas y validas
para todos. Esto no podria ser de otra manera si se admite el ar-
gumento de los pluralistas que dicta que el interés publico no es
sino simplemente el punto de equilibrio que surge del proceso de
acomodo de intereses en la sociedad.

Una de esas reglas basicas para asegurar una accion benéfica
de los grupos de interés es que no se impida el acceso a los pro-
cesos deliberativos ni a individuos ni a grupos que carezcan de
recursos para solventar su participacion. Es por ello que los pro-
cesos deliberativos para el disefio de politicas y toma de decisio-
nes publicas deben estar pensados de tal manera que no sea ne-
cesaria una gran cantidad de recursos econémicos para poder ser
atendidas sus demandas.*? En palabras de un pluralista destaca-
do: “Necesitamos buscar una nueva forma de democracia que

42 Grady, Robert C., op. cit., nota 3, p. 42.
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extienda las oportunidades de participacion y control democrati-
co no solo en las unidades mas pequeiias, donde el proceso de-
mocratico se veria muy fortalecido, sino también en las unidades
mas grandes”.*?

Una de las aportaciones principales a un sistema politico de
los grupos de interés es su contribucion al proceso de la delibe-
racion* y particularmente en cuanto a sus posibilidades de in-
fluir en el cambio de posiciones.

Cuando los intereses entran en conflicto en cuestiones signifi-
cativas y de manera importante, el proceso de deliberacion debe
dirigir a los afectados hacia la decision de reconocer y entender
el caracter de los conflictos que se presentan entre ellos. Cuando
estos intereses empiezan a coincidir, el proceso de deliberacion
debe dirigir los participantes a reconocer los intereses que tienen
en comun, asi como la manera en que pueden hacer suyos los in-
tereses de otros grupos.

Asi concebido, el proceso de deliberacion publica en el que
participan los grupos de interés no serd un proceso con una con-
notacion negativa, caracterizada por el conflicto, sino un proceso
fundamentalmente positivo en donde los grupos presentan a los
otros sus intereses, no solo para que sean conocidos, sino enten-
didos y por ello asimilados, para de alli pasar a un proceso de
acercamiento de intereses donde a través de aproximaciones se
van destacando las coincidencias.

Un proceso de deliberacion positiva como éste, implica prefe-
rencias cambiantes, porque después de obtener informacién so-
bre los intereses de los otros grupos y después de analizarla a la
luz de las posibles coincidencias que se pueden generar, se po-
dria esperar que los participantes en el proceso cambien su ma-
nera de concebir la cuestion en debate. Este cambio de preferen-
cias podria ser:

43 Ibidem, p. 231.
44 Mansbridge, Jane J., op. cit., nota 4, pp. 46 y 47.
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1) En el publico y sus representantes electos, motivados por la
informacion y los puntos de vista técnicos que sobre la materia
presentan los grupos de interés.

2) Entre los lideres representantes de los grupos de intereses,
como fruto de las deliberaciones y negociaciones entre ellos.

3) Entre los miembros mismos, y no so6lo los lideres, del gru-
po de interés.

En estas condiciones las preferencias cambian de modo reci-
proco, es decir, se van acomodando las preferencias de los gru-
pos de interés, de sus representantes, de la sociedad en general y
de los representantes electos. Todo esto fruto del intercambio de
informacion.

En este proceso, las partes implicadas no s6lo actuan para ob-
tener posiciones ventajosas, como lo harian en un escenario de
conflicto, sino también para entender lo que el otro realmente
desea, entre otras cosas, para ofrecer lo que podria ser una satis-
faccion de esa necesidad, que implique un menor costo que la
que el grupo contrario demanda.

Entendido como un escenario de entendimiento y no de con-
flicto, cada representante de grupos de interés se convierte mas
en un “mediador” que en un mero abogado parcial de los intere-
ses que representa. En esta vision, el representante de cada grupo
de interés debe ensefar a clientes o representados a aceptar las
limitaciones impuestas por el proceso, y por los demas actores
en particular el gobierno y la sociedad. El representante debe
ayudar a sus clientes a equilibrar y determinar las prioridades de
sus demandas, en el contexto de las oportunidades y problemas
que ofrece el proceso deliberativo publico, con la consecuente
negociacion que ello implica.

El representante debe buscar satisfacer los verdaderos intere-
ses de sus clientes y no sus deseos e incluso sus caprichos. Para
facilitar este nuevo papel de mediacion y entendimiento la nueva
teoria democratica debe establecer que es deseable que todos los
grupos de interés desarrollen procesos deliberativos internos que
les ayuden a identificar claramente las partes esenciales de sus
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intereses, asi como las partes accesorias. De esta manera se faci-
lita el proceso de acomodacion de intereses y las negociaciones
que ello implica.

En estas nuevas condiciones es mucho mas productivo dedicar
tiempo y energia a determinar con precision la posicion del propio
grupo, los de los demas grupos, asi como los margenes de nego-
ciacion y posibles puntos de acuerdo, en lugar de tratar de im-
poner a toda costa la propia posicion a los funcionarios guberna-
mentales y representantes populares, sin tomar en cuenta las pos-
turas de los otros grupos.

Los defensores de la participacion de los grupos de interés en los
procesos de toma de decisiones publicas concluyen que cualquier
sistema de representacion de intereses “debe tratar de potenciar al
maximo sus funciones de informar y persuadir, al mismo tiempo
que minimiza los costos del sistema de “pagos a los grupos priva-
dos”.*> En este caso, €l pago representa el costo de los beneficios
que se tienen que otorgar a los grupos, que usan lo que podria lla-
marse “poder” (amenazas de sanciones o uso de la fuerza), en vez
de lo que se podria calificar como influencia (persuasion).

Para asegurar la optimizacion de las funciones informativas
de los grupos de interés y para contribuir a un mejor proceso de
deliberaciones entre ellos, los tedricos proponen asegurar el mis-
mo acceso a los procesos deliberativos para todos los grupos
participantes. Una deliberacion efectiva requiere que los que tie-
nen informacion que el publico deberia de tener, tengan los re-
cursos minimos necesarios para hacer sus planteamientos y €stos
sean al menos escuchados. También es importante incorporar
mecanismos para prevenir que las posibles amenazas que se usen
durante el proceso se hagan efectivas, porque si las amenazas no
se pueden cumplir, el Gnico camino que queda para todos es el
de los argumentos para convencer.

En todo este proceso, algun grupo debe actuar como un “jura-
do”, para que a través de la informaciéon y argumentos propor-

45 Ibidem, p. 47.
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cionados por los grupos de interés, se ponderen los costos y be-
neficios de cada una de las alternativas en torno a la adopcion de
tal o cual politica publica. Este grupo no puede ser otro que el
de los representantes populares electos. Este es el tltimo eslabon
que valida toda la actuacion del sistema de grupos de interés. Si
no existiera este grupo cuya legitimidad proviene de la mayoria
del conglomerado social y es formalmente independiente de to-
dos los grupos, el proceso mismo careceria de sentido y se con-
vertiria en una lucha entre particulares, donde el vencedor puede
imponer los resultados de esa lucha privada en la arena publica.
Por tanto, el ultimo y fundamental requisito para que la accion
de los grupos de interés sea benéfica para la sociedad en su con-
junto, es que todas las demandas sean presentadas ante los repre-
sentantes electos de la sociedad, quienes conduciran los procesos
deliberativos y tomaran en ultima instancia las decisiones corres-
pondientes, tomando en cuenta la informacion y argumentos pro-
porcionados por los grupos a lo largo de todo el proceso.

4. Grupos de interés y cabildeo

Como ya se dijo anteriormente, los grupos de interés se han
vuelvo un componente muy importante en los mecanismos de to-
ma de decisiones publicas. Esto no es gratuito, se debe en buena
parte a la capacidad de estos grupos para canalizar informacion a
los funcionarios o representantes que formulan politicas publicas.
Tal habilidad de ninguna manera pone en riesgo las practicas ni
las instituciones democraticas. Incluso aquellos que ven en los
grupos de presion un riesgo de que sustituyan a los partidos, no
entienden que no son la causa, sino la expresion del problema.
“Los grupos de interés no han causado el declive en la membre-
sia de los partidos, aunque ellos ciertamente se han beneficiado
de la desilusion y hastio que se encuentra en las raices del desen-

canto hacia los partidos”.*

46 Berry, Jeffrey M., op. cit., nota 41, p. 289.
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Los grupos de interés no solo transmiten las demandas de los
electores, cuando €stos se organizan en torno a sectores de acti-
vidad cercanos a las autoridades publicas, sino que también ayu-
dan a construir el apoyo publico para programas y politicas. Por
tanto, deberia de ser interés del gobierno el fomentar y potenciar
la participacion de todos los actores relevantes que buscan repre-
sentar los intereses significativos en determinada area de politi-
cas publicas. Siempre tomando en cuenta que el simple hecho de
incorporarlos a los procesos deliberativos no implica “necesaria-
mente que las decisiones gubernamentales sean un mejor reflejo
de los intereses nacionales”.*’

Los intercambios de informacién entre funcionarios y grupos
de interés estan normalmente limitados a aquellas areas en las
cuales esos grupos cuentan con informaciéon abundante y rele-
vante,*® asi como puntos de vista en los que pueden ofrecer una
visién “desde adentro” del problema. Es en estos casos que la in-
formacion que pueden ofrecer es indispensable. Sin embargo, se
debe considerar que la influencia del grupo en la toma de deci-
siones debe estar en funcién no sélo de la cantidad de informa-
cion que puedan aportar, sino también de la calidad de la misma.
Sin embargo, en la practica es frecuente que cuando un grupo es
conocido como muy representativo de un sector influyente de la
comunidad a la que pertenece, siempre serd escuchado por el go-
bierno, independientemente de la calidad de la informacion que
aporte.*’

Toda esta labor de allegar informacion a funcionarios y repre-
sentantes para la toma de decisiones se conoce en términos gene-
rales como cabildeo. La informaciéon que hacen llegar los grupos
de interés al gobierno es naturalmente parcial conforme a los in-

47 Ibidem, p. 291.

48 Milbrath, Lester W., “The Impact of Lobbying un Governmental Deci-
sions”, en Salisbury, Robert H., Interest Group Politics in America, Nueva
York, Harper & Row, 1970, p. 414.

49 Pross, Paul, op. cit., nota 12, pp. 11y 12.
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tereses que representan, de alli la necesidad de incorporar la ma-
yor cantidad de puntos de vista “parciales” para tener una infor-
macion completa del tema.

Hay que distinguir entre la influencia del cabildeo y la de los
grupos de presion. Aunque estén muy relacionados, no necesa-
riamente son lo mismo, porque a veces el cabildeo se lleva a ca-
bo a favor de individuos, no de grupos, y a veces la influencia de
grupos de presion no se ejerce a través del cabildeo, sino a través
de otros instrumentos como pueden ser las huelgas u otros me-
dios de presion.

La influencia de cabildeo sobre las politicas publicas puede
variar. El cabildeo tiene grandes oportunidades de influir confor-
me a sus intereses cuando el electorado no esta muy interesado
en el tema, por lo que los representantes populares tienen un ma-
yor margen de accion y decision. También, el resultado del ca-
bildeo puede ser mas exitoso cuando se convence al funcionario
o representante que de adoptarse la medida en los términos en
que se propone, se beneficiara al electorado y con ello al repre-
sentante. Por el contrario, en los temas politicos que tienen una
considerable atencion publica, el factor determinante es el deseo
de la gente y el cabildeo no pueden hacer mucho para afectar los
resultados. Sin embargo, aun en estos asuntos, cuando hay una
competencia muy marcada y la diferencia entre el triunfo de
una opcion sobre la otra depende de muy pocos votos o la opi-
nion de muy poca gente, el cabildeo puede ser efectivo.

Dos conceptos esenciales para entender como los grupos de
interés influyen en politicas ptblicas son, por un lado el término
“red de politicas” (policy network), que se refiere a las relaciones
de dependencia que surgen por la convivencia intensa entre indi-
viduos y organizaciones que participan constantemente en el in-
tercambio de informacion en torno a un tema o actividad especi-
fica de politicas publicas. En estos casos, la convivencia y el
intercambio de informacion son tan intensos que aunque repre-
senten distintos intereses en torno a una misma area de politica
publica, los intereses se van amalgamando al ir compartiendo la
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misma opinion sobre los temas fruto del intercambio intenso de
informacion. Normalmente en este tipo de redes participan s6lo
expertos en los temas en cuestion, tanto del sector privado como
del publico y en ocasiones miembros de la academia. Cuando en
estas redes se incluye a comunicadores, profesionales del cabil-
deo, periodistas y estan en contacto permanente, se vuelve una
“red de intereses” (issue network).>

En estas redes, sus miembros, al compartir los mismos cono-
cimientos ¢ intereses sobre un tema en particular e incluso el
mismo idioma técnico, son capaces de interactuar para disefiar y
formular las politicas mediante negociaciones entre ellos mis-
mos, sin necesidad de acudir a un proceso de deliberacion publi-
co. Por ello un peligro de estas redes es que, por incluir a todos
los actores relevantes en la materia, terminan siendo comunida-
des relativamente cerradas cuyos intereses se vuelven mas ho-
mogéneos cada vez. Pero no sélo eso, el intenso intercambio de
informacion entre grupos de interés y los que toman decisiones
hace que en esa red no puedan entrar quienes no comparten las
opiniones de la red y entonces todos sus miembros de dedican a
mantener el status quo, con lo que se bloquea la innovacion en
politicas publicas.

La solucion no es evitar la conformacion de los grupos de in-
terés y su participacion en estas redes, sino alentar la participa-
cion de mas grupos con ideas distintas para evitar la formacion
de redes cerradas y estaticas.

En tal caso es posible que estas redes se hagan del control so-
bre las politicas gubernamentales y, sin nuevos miembros con
puntos de vista diferentes, se terminen imponiendo los intereses
de esta red, al margen del interés publico, ya que su mera con-
formacion no hace necesario un proceso deliberativo publico
formal, pues el “acomodo de intereses” se da mediante negocia-
ciones informales entre los miembros de la red, cuando esto es

50 Mcfarland, Andrew S., “Interest Groups and the Policy Making Pro-
cess”, en Petracca, Mark P., op. cit., nota 4, p. 70.
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necesario, ya que, como se dijo, los intereses tienden a ser ho-
mogéneos y a medida que pasa el tiempo no suele haber discre-
pancias significativas.

En casos extremos, la situacion lleva a una paralisis total, ya
que todos los actores relevantes se sienten satisfechos por las po-
liticas adoptadas, puesto que ellos mismos las formularon. Todos
se convierten en defensores del status quo creado por ellos a un
grado tal que hasta al mismo gobierno le es dificil promover
cambio alguno que afecte a estos intereses.

Por tanto, siempre serad saludable que otros grupos ejerzan un
contrapeso a los grupos dominantes existentes en un area de acti-
vidad, para prevenir que esos grupos dominantes terminen adue-
fiandose de la formulacion de politicas en esa area en concreto.
“El choque entre los intereses contrarios y sus cabilderos aumen-
ta la autonomia de las instituciones, aunque este conflicto no sea

una condicion necesaria para dicha autonomia”.’!

5. Para el profesional del cabildeo

Con su tendencia a la especializacion, la sociedad moderna ha
creado nuevos intereses que estan mas relacionados con las acti-
vidades que realizan, a diferencia de los intereses que antes agru-
paban a la poblacion y estaban relacionados con el territorio que
la gente habitaba. A medida que se van satisfaciendo esos intere-
ses basicos, ligados a cuestiones territoriales, los intereses secto-
riales se convierten en mas importantes y las agrupaciones en
torno a esos intereses empiezan a influir cada vez mas en la toma
de decisiones publicas.

En esta sociedad cada vez mas compleja, los asuntos publicos
son también mas complejos y las instituciones de representacion
politica tradicionales ya no son suficientes para resolverlos de
una manera competente, sobre todo a satisfaccion de una socie-
dad cada vez mas fragmentada, pero también cada vez mas exi-

S Ibidem, p. 67.
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gente. Para encarar adecuadamente la nueva problematica publi-
ca, es necesario incorporar a los grupos de interés al proceso
politico de toma de decisiones, a través de una forma especifica
de representacion que se podria llamar “sectorial” o “funcional”,
para que por medio de sus representantes aporten al proceso de-
liberativo los datos y puntos de vista que so6lo ellos poseen o que
resultaran muy relevantes, por la importancia misma de los acto-
res que se representan.

Al mismo tiempo se debe estar seguro que estos grupos, que
en muchos casos cuentan con una gran cantidad de recursos, par-
ticipen siempre en procesos deliberativos publicos en condicio-
nes de equidad y cuenten siempre con equilibrios apropiados pa-
ra garantizar que los asuntos publicos puedan ser conducidos a
favor del interés publico y no solo para beneficiar intereses parti-
culares, no importando qué tan legitimos o poderosos sean. Para
preservar el interés publico es necesario pero no suficiente que
ellos compitan entre si en el proceso de toma de decisiones; se
requiere todo un proceso deliberativo publico y transparente
donde los representantes populares tomen las decisiones y pue-
den ser llamados a cuentas por esas decisiones.

La representacion tradicional (o territorial) y la sectorial (o
funcional) no estdn en oposicion ni se excluyen o sustituyen una
a otra. Por el contrario, pueden y deben complementarse entre si.
Para el enriquecimiento y perfeccionamiento del proceso demo-
cratico moderno es necesario alentar su interaccion. Entre mas
grupos de intereses participen, el proceso deliberativo publico
sera enriquecido por los conocimientos que los expertos pertene-
cientes a estos grupos pueden aportar. Entre mas informacion se
aporten al proceso de toma decisiones, las decisiones mismas se-
ran de mayor calidad.

IV. LA PRACTICA DEL CABILDEO

En el capitulo anterior se analiz6 la importancia del intercam-
bio de informacion, a través del cabildeo, entre grupos de interés
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y quienes toman las decisiones publicas. También se analizaron
las condiciones para que el cabildeo no ponga en riesgo las prac-
ticas ni instituciones democraticas, entre las que destaca el que
se tenga que llevar a cabo dentro de un proceso deliberativo pui-
blico donde todas las partes interesadas cuenten con acceso de
modo equitativo y siempre ante autoridades electas que tendran
la ultima palabra en la toma de decisiones.

El cabildeo se puede llevar a cabo ante cualquier autoridad
que tenga a su cargo decisiones publicas. Estas autoridades pue-
den ser de los tres 6rdenes de gobierno y solo de las ramas ejecu-
tivas o legislativas, no asi de la rama judicial de gobierno ante la
cual no se realiza cabildeo en sentido estricto.

Si se toman en cuenta las condiciones que se requieren para
un cabildeo, llamémosle democratico, se debera concluir que
siempre que se pueda, desde el punto de vista del interés publico,
es mejor que se lleve a cabo frente a 6rganos legislativos, ya que
hay mejores condiciones para una mayor participacion de acto-
res en mejores condiciones de equidad.

1. El cabildeo en general

Lobbying se puede definir como “personas actuando para in-
fluir en las decisiones gubernamentales”.’* En espafiol el término
que se utiliza para esta actividad es “cabildear”, que significa
“gestionar con actividad y mafia para ganar voluntades en un
cuerpo colegiado o corporacion”. > Este es el vocablo que se uti-
liza en México, sin embargo no es del todo apropiado, ya que de
la definicion citada se infiere un cierto artificio o mala fe, lo que
no es correcto.

En los Estados Unidos, la palabra lobbying no aparece regis-
trada sino hasta 1808, en los anales de la X Legislatura del Con-

52 Wooton, Graham, “Pressure Groups in Britain: 1720-1970”, Essay in
Interpretation with Original Documents, Londres, Archon Books, 1975, p. 1.

53 Real Academia de la Lengua Espafiola, Diccionario de la Lengua Espa-
fiola, 21a. ed., Madrid, Espasa Calpe, 2001.
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greso. Para 1829, el término “agentes de cabildeo” fue aplicado
a quienes buscaban favores para sus clientes en el capitolio de
Albany, Nueva York. Para 1832 el término se habia reducido a
“cabildero” y era usado ampliamente en el capitolio de los Esta-
dos Unidos de América.**

Hay cuatro tipos de profesionales del cabildeo:*

1) Los dirigentes de asociaciones empresariales que se pueden
dedicar a influir en las decisiones gubernamentales.

2) Los abogados cuyo trabajo no es principalmente el cabil-
deo, sino la practica legal. Para ellos, el cabildeo por un proyecto
de ley solo representa otro caso legal.

3) Los profesionales del cabildeo, que ofrecen su experiencia
y conocimientos en determinada area de politicas publicas.

4) Los funcionarios del Poder Ejecutivo que buscan influir en
el proceso legislativo.

En sus relaciones con el gobierno, el profesional del cabildeo
puede realizar tres funciones:*°

1) Informar al gobierno, lo que significa establecer contacto
para hacer llegar la informacion, sin el propoésito concreto de que
se adopte politica especifica alguna. En este caso lo que se busca
es que en los analisis para determinar politicas los funcionarios
tomen en cuenta la informacion que se proporciona.

2) Negociar con el gobierno en cuestiones contractuales, conce-
siones financieras o comerciales, cambios en politicas o leyes.

3) Cabildear al gobierno, donde ademas de presentar informa-
cidén y negociar se hace necesario agregar alguna presion externa,
ya que por la naturaleza de la cuestion no fue suficiente la infor-
macion, ni exitosa la negociacion.

54 Congressional Quarterly, The Washington Lobby, 3a. ed., Washington,
1979, p. 1.

55 Holtzman, Abraham, Interest Groups And Lobbying, Nueva York, Mac-
millan, 1966, pp. 83-85.

56 Miller, Charles, Lobbying: Understanding and Influence the Corridors
of Power, 2a. ed., Oxford, Basil Blackwell, 1990, pp. 156-158.
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Todas las tacticas de un profesional del cabildeo se disefian
para llegar de dos maneras a quienes toman decisiones sobre po-
liticas publicas: obtener el acceso e influir en sus decisiones.”’ El
acceso puede ser directo (comunicaciones cara a cara) o indirec-
to (a través de asistentes de los politicos, medios masivos de co-
municacién, o apelando a la opinion publica). Por su parte, la in-
fluencia puede ser especifica (respecto de una propuesta
concreta de politica o de iniciativa de ley) o difusa (en las actitu-
des generales de los funcionarios hacia un area de actividades o
hacia un grupo de interés). En cuanto a las estrategias mismas,
éstas pueden ser “desde adentro”, enfocandose en los politicos y
su personal, o “desde afuera”, enfocandose en la opinion publica
y en la presion que ésta pueda ejercer.

Los datos confirman que la disponibilidad de recursos limita el
empleo de algunas tacticas.’® Entre mas pequefio es el personal de
tiempo completo, los grupos de interés utilizaran las conferencias
de prensa en lugar de entrevistas personales con periodistas. Tam-
bién se presentan diferencias en la utilizacion de estrategias de ca-
bildeo en funcion del grupo de interés que las emplee:

1) Los sindicatos y grupos de interés sociales usan mucho mas
el cabildeo “desde afuera” que lo que lo hacen los otros.

2) Los grupos de interés compuestos por individuos utilizan
mas el cabildeo “desde afuera” que aquellos compuestos por or-
ganizaciones.

3) Los grupos de interés con un fuerte componente de grupos
locales hacen uso mas frecuente del cabildeo “desde afuera” que
los grupos de composicion nacional.

4) Los grupos de interés con mas disponibilidad de recursos
pueden recurrir mas facilmente a estrategias que incluyan cabil-
deo “desde afuera” que los que cuentan con recursos limitados.

57 Ornstein, Norman J. y Elder Shirely, Interest Groups, Lobbying and Po-
licymaking, Washington, Congressional Quarterly Press, 1978, pp. 80-93.

58 Kollman, Ken, Outside Lobbying: Public Opinion and Interest Group
Strategies, Princeton, Princeton University Press, 1998, pp. 28-57.
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Hay algunas reglas esenciales® para el cabildeo profesional
que, aunque estan pensadas en el contexto de la politica brita-
nica, pueden ser perfectamente adoptadas a otros ambientes poli-
ticos:

— Definir claramente los objetivos que persiguen al tratar
con el gobierno.

— Hacer una investigacion exhaustiva sobre el estado actual
de las politicas publicas en el area que le interesa.

— Hacer un analisis prospectivo sobre las tendencias en di-
chas politicas publicas y escenarios futuros sobre las
mismas.

— Establecer un sistema amplio de monitoreo sobre el area
en que esta interesado.

— Identificar claramente no sélo a quienes toman las decisio-
nes sobre las politicas publicas en su area de interés, sino a
quienes influyen o pueden influir sobre ellos.

— Mantener contactos frecuentes con todas estas personas
para hacer manifiesto el interés que se tiene y empezar a
crear familiaridad con estos actores.

— Identificar y entender bien las practicas profesionales, las
consideraciones politicas y administrativas que se acostum-
bran, la estructura del poder en el area que interesa. Todo
esto con la idea de encontrar los mejores argumentos que a
ellos les sean relevantes, asi como la mejor manera de pre-
sentarselos.

— El objetivo ultimo de esta etapa seria presentar a los altos
funcionarios dos o tres ideas fundamentales que dejen una
impresion clara del interés que se tiene y de ser posible pe-
dir los comentarios o reacciones de estos funcionarios en
torno a las propuestas recibidas.

59 Miller, Charles, op. cit., nota 56, pp. 169-175.
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2. Importancia del cabildeo legislativo y su desarrollo
en un entorno democratico

Como ya se analizo, las insuficiencias de la representacion
parlamentaria no favorecen la presentacion de demandas de inte-
reses especiales ante las legislaturas, normalmente por ser temas
muy complejos o muy técnicos, en los que pocas personas estan
interesadas. Esto alienta que dichas demandas se presenten a tra-
vés de otros canales, especialmente las instituciones del Poder
Ejecutivo normalmente capacitadas para abordar la complejidad
de los temas.

Sin embargo hay muchas razones para que el cabildeo se reali-
ce preferentemente ante organos legislativos. Como también ya se
dijo, un sistema de representacion de grupos de interés que bus-
que legitimarse a si mismo y no poner en riesgo al sistema demo-
cratico debe dar preferencia a procesos deliberativos publicos en
donde el debate sea lo mas amplio posible para que el mayor ni-
mero de opiniones sean escuchadas antes de determinar el sentido
de las politicas publicas. También se ha dicho que son las legisla-
turas la mejor arena para un proceso deliberativo de estas caracte-
risticas. Si ademas se busca una mayor legitimacion politica de los
resultados de este proceso deliberativo, no hay mejor opcion que
las asambleas representativas como autoridad legitimadora, ya
que encarnan el érgano soberano por excelencia.

Otra razdén para dar preferencia a que el proceso deliberativo
de toma de decisiones publicas —y por ende el cabildeo que ello
implica— se lleve ante 6rganos legislativos, es que por implicar
un proceso mas abierto y de mayor debate se facilita el conoci-
miento por parte de la poblacion respecto de las politicas publi-
cas en cuestion. Esto es especialmente importante en politicas
publicas que requieren de un alto grado de participacion social
para su ejecucion.

Siguiendo el desarrollo y lenguaje que se ha usado hasta aho-
ra, se podria decir que sélo una legislatura, en las condiciones
que se han descrito, puede llegar a ser “una estructura institucio-
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nal que efectivamente reconcilie lo territorial y lo sectorial”®® de
las demandas de la poblacion. Efectivamente, en un proceso de-
liberativo publico que sea conducido por una legislatura, conver-
gen los representantes populares, surgidos de un criterio territo-
rial de representacion, pero también contempla a los intereses
sectoriales que han querido presentar sus puntos de vista y pro-
puestas a través del cabildeo. Esta, bien manejada, puede ser la
formula mas acabada de representacion politica en el mundo mo-
derno, donde confluyen y se complementan estas dos formas de
presentar propuestas para enriquecer el proceso de toma de deci-
siones publicas.

Sin embargo y a pesar de que la legislacion es uno de los ins-
trumentos mas poderosos que el gobierno utiliza para disefiar e
implantar politicas publicas, la importancia del cabildeo legisla-
tivo siempre estara en funcion del peso especifico que la legis-
latura tenga dentro de un sistema politico en particular.

Para que este proceso rinda los frutos de que se hablan, es ne-
cesario insistir en que el debate sea lo mas amplio y publico po-
sible y en que se garanticen las condiciones de equidad en la par-
ticipacion de todos los actores; de otra manera se harian mas
visibles los puntos de vista de aquellos que tienen mas recursos,
pero no necesariamente las mejores razones. Por otro lado, a fin
de ir perfeccionando este proceso en cada deliberacion, las legis-
laturas deberian de asumir un papel didactico, alentando a sus re-
presentados a tomar un interés sobre el funcionamiento del pro-
ceso deliberativo, para comprenderlo y poder sacar mas partido
de esta oportunidad democratica. Lo ideal seria que los ciudada-
nos participaran cotidianamente en las actividades de los comités
parlamentarios®' y éstos deberian de contar con mecanismos de
consulta permanente abiertos a la ciudadania en general y no so-
lo para los actores relevantes o sectores interesados en las inicia-
tivas de ley que se analizan.

60 Pross, A. Paul, op. cit., nota 12, p. 257.
61 Laundy, Philip, op. cit., nota 10, p. 83.
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En todo este esquema es necesario acentuar la importancia de
asegurar la equidad en el acceso para la representacion de intere-
ses y asi evitar que la poblacion se sienta ajena a este tipo de
procesos.

La equidad en el acceso a consultas parlamentarias y la insti-
tucionalizacién de las mismas mejora también la calidad de las
politicas publicas, porque los que las formulan cuentan no so6lo
con mas sino con mejores opiniones y propuestas, debido a la
competencia que se presenta entre los argumentos. Y, como ya
se vio, un mayor flujo de informacioén tiende a generar consensos
al permitir que cada grupo aclare sus propuestas para que se en-
tiendan mejor, evitando conflictos innecesarios e inexistentes.
También se favorece el consenso porque se permite que el flujo
de informacion realice su funcion de convencimiento y con ella,
el cambio hacia posiciones mas cercanas.

Procesos de este tipo, donde los actores comprenden y ejercen
cada vez mejor sus papeles y en los que el consenso surge con ma-
yor facilidad, pueden hacer mas rapida no so6lo la formacion de
politicas publicas, sino su instrumentacion, ya que el tiempo y el
esfuerzo vertidos en desarrollar esas politicas y programas, con
la participacion de todos los actores relevantes y la sociedad en
su conjunto, se ven probablemente compensados en la facilidad
para su implantacion debido a su aceptacion general.

También es muy importante que los funcionarios o represen-
tantes que tomaran las decisiones finales tomen en consideracion
su papel de ser garantes del interés ptblico mas que de un ade-
cuado acomodo de intereses.

Permitir un sistema de representacion de intereses al que pocos
tienen acceso, en el que predomina el dinero y no las razones, don-
de se relega el interés publico en aras de la conformidad de todos
los actores relevantes, irda minando sistematicamente al régimen de-
mocratico y puede llegar a convertir a la sociedad en un mero
actor pasivo de las politicas publicas, que se siente ajena a ellas
y a las autoridades que las imponen. En un caso extremo situa-
ciones como ésta pueden llevar a una completa desvinculacion
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de gobernantes y gobernados, poniendo en duda la legitimidad
misma de las autoridades, al percibirlas como meros ejecutores
de decisiones publicas que toman los grupos de interés siempre
en funcion de su propia conveniencia y no del interés publico.

Finalmente, sera necesaria una minima regulacién para evitar
la corrupcion y la mala representacion en las tareas de represen-
tacion de intereses dentro de las legislaturas.®?

La importancia del cabildeo legislativo adquiere su verdadera
dimension cuando se atiende a las posibilidades de actuacion
que, en términos de politicas publicas, tienen los 6rganos legisla-
tivos.

Las legislaturas tienen cuatro funciones centrales:®

1) Hacer leyes. La expansion de los servicios gubernamenta-
les y de sus funciones han hecho necesario cada vez mas leyes.
En términos del proceso deliberativo publico del que se ha ha-
blado, hacer leyes es la busqueda de un compromiso entre dife-
rentes propuestas dentro de un organismo que representa a la so-
ciedad en su conjunto, esto mismo se lleva a cabo en cada una de
las fases del proceso legislativo: en las consultas publicas, en los
trabajos de comisiones, en las discusiones entre camaras, siem-
pre con grupos de interés disputando entre si para ganar el favor
de la representacion social.

2) Controlar al gobierno. Las legislaturas no se crearon para
gobernar, nacieron como contrapeso a los excesos del gobierno.
Es ampliamente admitido que las tareas de gobierno sean reali-
zadas por un 6rgano ejecutivo, mas que deliberativo, porque asi
lo reclama un mundo cada vez mas complejo y técnico. Las le-
gislaturas, en su funcion de control, preguntan, revisan, valoran,
modifican, e incluso rechazan las politicas de la administracion,
pero no las tienen a su cargo.

62 Explicaré mi propuesta para regular cabildeo en la tercera parte de este
trabajo.

63 Keefe, William J. y Ogul, Morris S., The American Legislative Process:
Congress and the States, 5a. ed., Nueva Jersey, Prentice Hall Inc., 1981, pp.
15-33.
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3) Educar el publico. La sociedad se debe beneficiar del co-
nocimiento que adquieren sus representantes sobre los asuntos
publicos por el tiempo en que estan en contacto con ellos y con
la informacién que se les proporciona a fin de que den una res-
puesta adecuada a los problemas que enfrenta la misma.

4) Gestionar en favor de sus comunidades, electores e incluso
grupos de interés. Los miembros del Congreso o los miembros
del Parlamento pasan mucho tiempo en servicios de gestion para
sus electores, comunidades y grupos de interés, intercediendo
ante las agencias administrativas.

Aunque todas estas funciones son importantes, de una manera
u otra, y algunas mas que las otras, la facultad de legislar en tor-
no a politicas publicas es todavia el instrumento mas poderoso
de las legislaturas y por ello merece un analisis mas detallado,
sobre todo en lo que respecta al impacto y eficacia de la legisla-
cion en las politicas ptblicas.*

Por “impacto” se debe entender las consecuencias que la le-
gislacion produce en la practica, especialmente el como una ley
en particular afecta la conducta y las actitudes de los individuos,
los grupos u otras unidades sociales relevantes. Por “eficacia” se
entiende la medida del grado en que la legislacion produce en la
practica los resultados que sus impulsores pensaron que tendria o
se supone debieron tener.®

Es muy dificil medir el impacto de una legislacion, porque el
cambio de comportamiento después de la promulgacion de la le-
gislacion puede ser causado por otras condiciones sociales antes
que la legislacion misma, o quiza por una combinacion de facto-
res. Esto es atin mas dificil si se considera que la legislacion fre-
cuentemente solo es una parte de la implantacion de una politica
publica, ya que normalmente incluye la adopcion de otras medi-
das no legislativas, como campafias de comunicacion, resolucio-
nes administrativas, entre otras.

64 Miers, David R. y Page, Alan C., Legislation, 2a. ed., Londres, Sweet &
Maxwell, 1990, pp. 204-239.
65 Jbidem, p. 205.
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Por otra parte, la evaluacion de la eficacia de una ley depende
de la posibilidad de que los propositos para los cuales se hizo
puedan ser identificados claramente, lo que representa otra difi-
cultad, porque normalmente una legislacion busca varios propo-
sitos y éstos a su vez pueden estar formulados con distinto grado
de detalle y casi nunca expresados en orden de importancia.
Ademads, muchas veces, la legislacion puede tener propdsitos
simbolicos, es decir, mensajes sociales mas que un proposito
practico e incluso, en ocasiones, el verdadero propodsito de una
ley se mantiene oculto a la opinion publica.

Para evaluar el impacto de la legislacién, se deben analizar las
caracteristicas de la legislacion.

— Si la forma de la legislacion que se escoge (ley organica,
ley federal, ley general) es la apropiada para los comporta-
mientos que se quieren modificar. Por ejemplo, sélo una
ley general puede obligar a los drdenes estatal y municipal
de gobierno, por lo que si se quiere modificar conductas de
ellos, una ley federal no tendra impacto alguno.

— Si la legislacion contiene los incentivos, positivos o nega-
tivos, adecuados para asegurar su cumplimiento y salva-
guarda. Estos incentivos deben pensarse respecto de quie-
nes se busca obtener determinada conducta. En el caso de
las empresas, los incentivos econdmicos suelen ser los me-
jores.

— S, cuando se crea necesario, la legislacion establece meca-
nismos especiales para asegurar el cumplimiento de la
misma, como seria el dar facultades coercitivas a organis-
mos regulatorios que se crean en una ley.

Las caracteristicas de aquellos a quienes esta dirigida la legis-
lacion:

— Si se tiene bien clara la percepcion y el analisis que hacen
las personas sobre los costos que les implica el cumpli-
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miento de la ley. Si esto no se tiene claro o es equivocado,
se corre el riesgo de que la ley no se cumpla, si para las
personas el “costo” de cumplir la ley es distinto del que
pensaron los promotores de la misma y prefieren no cum-
plirla por que para ellos seria menos oneroso, en los térmi-
nos que ellos perciben el costo. Si se cree que el simple
descrédito publico para una empresa es suficiente incentivo
para que cumpla con estandares ecoldgicos y no se prevén
sanciones economicas, pero en la practica puede resultar
que para dicha empresa, la cual no tiene ventas al publico,
no es relevante el descrédito.

— Si se tiene presente que las autoridades encargadas de ha-
cer cumplir una ley particular tendran que tomar decisio-
nes cada vez que se ejerza tomando en cuenta la percep-
cion que ellos tienen de su papel en el cumplimiento de la
ley y de los costos o beneficios que tiene para ellos el apli-
carla. Piénsese en el caso de los oficiales de policia a los
que se puede pedir que actuen en materia de narcotrafico,
pero que se ven a si mismos como actores no relevantes y
sin medios necesarios para combatir a la delincuencia or-
ganizada.

El mejor espacio para que se dé un proceso deliberativo publi-
co y democratico que permita escuchar a los grupos de interés en
condiciones de equidad es el de las legislaturas, ya que constitu-
ye un ambiente mas abierto al debate publico, por tratarse de un
organo esencialmente deliberativo. Es aqui donde hay mas in-
centivos para que los individuos interesados y los grupos de inte-
rés formen parte del proceso de toma de decisiones. Ademas en
las legislaturas, las demandas de los grupos de interés se “legiti-
man” al ser presentadas publicamente ante un 6rgano electo y re-
presentativo que las valorard a la luz del “interés publico™.

No hay que extrafiarse de que los profesionales del cabildeo
busquen que las politicas publicas se disefien de acuerdo a la
conveniencia particular de los grupos que representan. Estan en
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su derecho de hacerlo, es parte de su derecho a expresarse publi-
camente. Sin embargo, la sociedad esta también en su derecho de
exigir que esa presentacion de demandas se haga en condicio-
nes que no vulneren al sistema democratico, donde sean los re-
presentantes electos por la sociedad quienes tengan la tltima pa-
labra.

3. Técnicas de cabildeo legislativo

Después de expresar cuan importante es para las politicas pa-
blicas la legislacion y por tanto las legislaturas, se describiran al-
gunas técnicas basicas para el cabildeo dentro de las legislaturas.
Se usard fundamentalmente literatura sobre el cabildeo en los
Estados Unidos de América y en el Reino Unido, que sera adap-
tada para ser aplicada en cualquier legislatura.

El servicio mas importante de los profesionales del cabildeo y
sus contrapartes en el Congreso se pueden brindar entre si es “el
intercambio mutuo de informacion”.®® Esto llega a ser muy im-
portante si se considera que la organizacion moderna del poder
gubernamental no cuenta con un esquema para la representacion
formal de grupos. Por ello, este intercambio de informacion que
se da a través del cabildeo da a los grupos la oportunidad de pre-
sentar y abogar por sus demandas ante el gobierno. Los grupos
de interés se han vuelto importantes en los procesos de decisio-
nes publicas no so6lo como fuente de informacién, también como
una base de apoyo para programas gubernamentales,®’ en cuyo
disefio ellos intervienen y participan como actores relevantes que
son en su ejecucion.

Los grupos de interés también contribuyen informando no s6-
lo al Congreso, sino en ocasiones al publico en general, acerca
de diversos angulos sobre los problemas y asuntos publicos que
ellos conocen bien. El sistema de participacion de grupos de in-

66 Lester Milbrath, citado por Holtzman, Abraham, op. cit., nota 55, p. 92.
67 Keefe, William J. y Ogul, Morris S., op. cit., nota 64, pp. 350 y 351.
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terés en los procesos legislativos también beneficia, al estimular
el debate publico y hacer que el Congreso conozca algunos as-
pectos practicos de la legislacion propuesta, tales como a quién
realmente beneficia, a quién puede perjudicar, qué grupos de la
poblacion van a estar a favor de tal o cual medida y quiénes bus-
caran bloquear su ejecucion.®®

La relacion entre un grupo del interés y un legislador puede
ser diferente dependiendo de si el grupo se considera como uno
mas entre los demandantes de atencion, o si el legislador consi-
dera al grupo como un colaborador, una fuerza politica represen-
tando fines comunes, o como una fuente de informacién en la
cual se puede confiar. En el segundo caso, la ayuda y la colabo-
racion mutua se puede dar a lo largo de todo el proceso legislati-
vo, impulsando una iniciativa, impidiendo que otros grupos o
comités interfieran en su aprobacion, cooperando en los debates,
aconsejandose sobre estrategias y tacticas, interviniendo a su fa-
vor ante el Poder Ejecutivo o con la burocracia, colaborando con
miembros de la otra camara legislativa y ayudando a crear una
base de soporte y apoyo social para dicha iniciativa.®

A cambio, los legisladores requieren que los grupos de interés
les proporcionen informacion técnica acerca de proyectos de ley,
sus posibles efectos y que les ayuden a obtener consensos en tor-
no a las multiples demandas que presentan diferentes grupos que
también son relevantes politicamente.

La interaccion entre grupos de interés y legisladores no so6lo
es saludable, sino deseable porque “entre mas grupos de interés
busquen influir en un legislador, mas libre sera éste para votar y
actuar. En tales casos, las amenazas de cualquier grupo de inte-
rés pueden ser ignoradas, repudiadas, o incluso castigadas con
facilidad”.”

A continuacion se sintetizan algunos consejos practicos para
cabildeo en procesos de legislativos. Estas consideraciones estan

68 Congressional Quarterly, cit., nota 54, p. 1.
69 Holtzman, Abraham, op. cit., nota 55, p. 89.
70 Ibidem, p. 79.
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relacionadas, algunas con el cabildeo que se hace en los Estados
Unidos, otras con el que se lleva a cabo en el Reino unido, pero
todas pueden aplicarse a cualquier tipo de cabildeo legislativo:”!

— La mejor etapa para que actuen los grupos de interés en el
proceso legislativo es en las tareas que realizan las comi-
siones y comités. La razén es simple, es en esa etapa don-
de mas sensible se es a argumentos de tipo técnico y a
consideraciones no politicas. Y dado que las recomenda-
ciones, conclusiones o dictamenes que producen los comi-
tés tienen gran influencia en las decisiones del pleno, para
un grupo de interés le serd mucho mas dificil actuar direc-
tamente en el pleno, teniendo en contra las recomendacio-
nes del comité y sabiendo que el pleno de las camaras
siempre responde con mayor facilidad ante argumentos de
tipo politico, que normalmente los grupos de interés no
presentan.

— Conseguir el apoyo de legisladores que tienen posiciones
destacadas en sus partidos politicos, en sus grupos parla-
mentarios o en los comités del Congreso siempre facilita el
acceso de los grupos de interés a las distintas etapas del
proceso legislativo, asi como las posibilidades de sus pro-
puestas legislativas sigan prosperando.

— El cabildeo indirecto, es decir, dirigido a los representados
y no a los representantes, funciona cuando los legisladores
tienden a responder ante las demandas de sus electores. Al
promover que los representados entren en contacto con sus
representantes, se muestra a estos ultimos que el asunto en
cuestion puede tener repercusiones politicas, ya que es del
interés popular. Sin embargo, muy pocos legisladores cam-
bian de opinion a causa de campafnas o de cartas una vez
que ellos se han comprometido publicamente con una posi-
cion o la han externado en el marco del proceso legislativo.

71 Ibidem, pp. 73-11.
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— Las campafias de relaciones publicas dentro de las camaras
son costosas, dificiles de controlar y sus efectos son incier-
tos, porque en la mayoria de las ocasiones una posicion
dentro de un proceso legislativo no es un asunto de popu-
laridad sino de conveniencia politica.

— En ocasiones ayuda el tratar de presentar puntos de vista
a los legisladores a través de allegados, amigos o personas a
quienes ellos les tienen confianza.

En la literatura anglosajona se pueden encontrar algunas reco-
mendaciones interesantes acerca de cabildeo ante legislaturas:’

— Excepto en legislaciones altamente técnicas y especializa-
das, la mayoria de las campanas de cabildeo estan ahora
acompanadas de una propaganda masiva por medio de la
cual se procura movilizar la opinidon publica a favor de de-
terminadas posturas.

— En muchas batallas legislativas, algunos grupos se enfocan
en algunos legisladores claves, en lugar de buscar al ma-
yor numero de legisladores posibles. Esto en algunos con-
textos no siempre funciona, sobre todo cuando el grupo
parlamentario no estd muy cohesionado o se acude a lide-
razgos formales, pero no reconocidos.

— Las acciones del cabildeo pueden enfocarse hacia el perso-
nal y asesores de un comité o comision legislativa, espe-
cialmente cuando la legislacion involucra aspectos alta-
mente técnicos.

— Otra técnica util para los profesionales del cabildeo es uti-
lizar a plenitud las audiencias legislativas, porque siempre
proporcionan un foro de propaganda donde se puede llegar
no soélo a los legisladores, sino a otros actores y al publico
en general.

— La mayoria de las iniciativas que se consideran en el Con-
greso son apoyadas por alianzas de grupos de interés por

72 Congressional Quarterly, cit., nota 54, pp. 1-23.
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un lado, y en el otro lado, es muy probable encontrar tam-
bién a una alianza de grupos de interés oponiéndose. Tales
coaliciones para el cabildeo tienen varias ventajas al cons-
tituir grupos mas grandes, que unen sus apoyos y sus recur-
sos financieros, aunque son dificiles de controlar a causa de
las diferencias de puntos de vista dentro de la coalicion.

Otros autores dan mas consejos utiles para profesionales del
cabildeo que actian en legislaturas:”

— Las “comunicaciones espontaneas” de la gente hacia sus
representantes, en relacion con un tema determinado, nor-
malmente son poco eficaces, porque ademas de llegar to-
das de un golpe, normalmente la redaccion de las mismas
y las “notables” coincidencias en torno a un interés con-
creto, hacen ver que esa “espontaneidad” fue promociona-
da por algun grupo.

— Las comunicaciones a las que los legisladores hacen mas
caso regularmente provienen de los electores de su distrito
o de su estado, en el caso de los senadores.

— Cuando como parte de la estrategia de cabildeo se hace ne-
cesario ganar el favor de la opinion publica a través de ca-
bildeo indirecto, la campafia sera mucho mas sencilla y
efectiva si se consigue el apoyo de una organizacion ya es-
tablecida y respetada.

— Es necesario buscar el apoyo de los partidos politicos, solo
en el caso o regiones donde los mismos se comporten de
modo cohesivo y tengan un numero significativo de repre-
sentantes populares.

— La mayoria de los grupos de interés se esfuerzan para tra-
bajar, cuando es posible, con todos los partidos, ya que es-
to les permite no desarrollar lazos muy estrechos con algu-
no, de tal manera que esto les afecte con los demas o que

73 Keefe, William J. y Ogul, Morris S., op. cit., nota 64, pp. 313-355.
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los conviertan en “rehenes” de esos partidos para asuntos
de cabildeo.

— Dos caracteristicas son esenciales para la efectividad del
cabildeo legislativo: el acceso a los legisladores. Sin em-
bargo, si no se conoce amplia y profundamente el proceso
legislativo, se corre el riesgo que las campafias que se rea-
licen no pasen de ser exitosas campafias de relaciones pu-
blicas, sin influir realmente en las decisiones finales del
Poder Legislativo como tal.

— Muchas de las ideas y propuestas para los procesos legisla-
tivos pueden originarse en el seno de los grupos de interés.
Sin embargo, para que se hagan realidad es necesario el
apoyo de legisladores que confien en esos grupos y que di-
chas propuestas no sean solamente técnicamente solidas,
sino politicamente viables.

Se consideran especialmente importantes para un cabildeo le-
gislativo exitoso las reglas que a continuacion se proponen:’

El profesional del cabildeo debe ser confiable. Solo si es dig-
no de confianza o al menos percibido como tal, se le dard acceso
a un legislador. La confianza es la condicion fundamental para
una fructifera relacion entre el legislador y el profesional del ca-
bildeo. Los legisladores estan bajo el escrutinio de sus colegas,
de la prensa y de los votantes, por lo que un profesional del ca-
bildeo debe trabajar para que la imagen del legislador no se vea
en riesgo alguno, sino por el contrario, contribuir a que se forta-
leza, para asi crear una relacion de confianza la cual implica ho-
nestidad, sinceridad, y la voluntad de proporcionar la infor-
macidén necesaria y apoyarlo cuando el legislador lo necesite.
Esto implica decir claramente al legislador los puntos débiles de
las propuestas que se le formulan, para que comparados con las
ventajas que se le proponen, pueda valorar la conveniencia po-

74 Holtzman, Abraham, op. cit., pp. 77-83.
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litica. Un profesional del cabildeo sabe que “puede ser mucho
mas efectivo cuando no so6lo es 1util y oportuno, sino también

exacto”.”

El profesional del cabildeo nunca emplea amenazas. El uso
de amenazas no s6lo genera animadversion en los legisladores, a
menudo se vuelve contra los grupos de interés. Esto es particu-
larmente cierto en un ambiente donde muchos grupos interac-
than constantemente con los legisladores y donde los legislado-
res pueden acudir a uno para que haga publicas las amenazas
recibidas por parte del grupo contrario, siempre argumentando
ante la opinion publica que no se amenazo sélo al legislador sino
se atento contra el “interés publico”.

Establecer prioridades. Muchos profesionales del cabildeo
generalmente tienen mucho trabajo y pocos recursos, por lo que
es necesario hacer una planeacion estratégica que aproveche el
tiempo y los recursos. En muchas ocasiones en lugar de buscar
convencer a muchos legisladores para rechazar una propuesta,
basta con hacer valer un tecnicismo para impedir la aprobacion
de una ley.

Acerca de la eficacia de cabildeo, casi dos terceras partes de
los profesionales del cabildeo consideran que la tactica mas efec-
tiva es la presentacion personal ante el legislador.”® También va-
loran en gran manera la intervencion de los electores del legisla-
dor, cuando éstos representan genuinamente la opinion de los
demas. Por otro lado, un estudio’”’ muestra que desde el punto de
vista de los legisladores la técnica mas eficaz para asegurar una
accion favorable del Congreso son los contactos personales, ya
sea indirectos (cartas individuales, cartas en grupo, telegramas,
llamadas por teléfono) o directos (citas en la oficina, audiencias

75 Congressional Quarterly, cit., nota 54, p. 5.

76 Keefe, William J. y Ogul, Morris S., op. cit., nota 64, pp. 336-342.
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de comisiones, amigos personales como intermediarios, conver-
sacion con un elector).

Segtin ellos, muchos factores influyen para determinar el im-
pacto final del cabildeo de los grupos de interés en las legislatu-
ras, tales como las circunstancias politicas, el tema de la legisla-
cion, la posicion del partido. No obstante algunas veces la
influencia de los grupos de presion, por mas fuerte que sea, no es
decisiva para influir en los legisladores.

Ellos concluyen que los factores que determinan la influencia
de grupos son:

— El tamafio del grupo.

— Su prestigio.

— La cohesion de su asociacion.

— Sus habilidades de su liderazgo.

— La calidad de sus miembros.

— Su habilidad de hacerse del apoyo popular y de otros grupos.

— Su disponibilidad de recursos, especialmente financieros.

— Las peculiaridades del gobierno y de los partidos politicos
tienden a afectar el acceso de ciertos grupos a los centros
de poder.

Los mismos autores dicen que los grupos de presion tienen ma-
yor probabilidad de éxito en sistemas politicos caracterizados por:

— Predominancia de un solo partido politico.
— Débil cohesion del partido en la legislatura.
— Poca poblacion urbana.

— Bajos ingresos por habitante.

— Bajo indice de industrializacion.

4. Para el profesional del cabildeo

Para tener éxito en el cabildeo legislativo se debe tener un co-
nocimiento extenso del proceso, ademas del acceso a legislado-
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res. Para asegurar este acceso el cabildero tiene que ser confia-
ble, lo que significa no s6lo dar informacién segura sino también
darla con oportunidad.

La eficacia de cabildeo en legislaturas estara vinculada con la
percepcidn de los legisladores acerca de cierto grupo de interés,
primero, como representantes de un sector importante de la so-
ciedad y, segundo, como “expertos” en su campo, y por tanto,
como una buena fuente de informacion.

Sin embargo, la relacion entre los grupos de la legislatura y de
interés no solo depende de lo que interesa a los grupos, o de lo
que éstos hacen o dejan de hacer. Las legislaturas pueden resistir
las presiones de los intereses organizados. La imagen del omni-
potente grupo de interés ante una legislatura pasiva y legislado-
res hostigados es mas un mito de prensa que una realidad politi-
ca. Los estudios han mostrado que las relaciones entre el
profesional del cabildeo y los legisladores son altamente com-
plejas y que en ella los legisladores tienen todas las ventajas ins-
titucionales y politicas.

Por tanto una relacion mas saludable entre grupos de interés y
legisladores se podria lograr si se ponen a disposicion recursos
humanos, materiales y financieros no sélo para los miembros, sino
también para las comisiones. Si hay una mejor investigacion y re-
daccion de proyectos de ley, si se cuenta con personal con capaci-
dad para obtener, procesar la gran cantidad de informacion que
presentan los grupos de interés, serd mas facil y efectiva la accion
de éstos.





