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Resumen: El objetivo de este articulo es, a partir de las obras de Bentley (1908), Truman (1951) y Olson
(1965), discutir factores que, posiblemente, estan asociados a las diferentes oportunidades de influencia
entre los grupos de interés. En este sentido, algunas caracteristicas de esos grupos, como tamafio, recursos
y capacidad organizacional, son problematizadas teniendo como telén de fondo la problematica de las
asimetrias de acceso y de influencia. Para ello, se lanza mano de datos de un survey realizado con
representantes de grupos de interés y asesores parlamentarios del sector pablico registrados en la Primera
Secretaria de la Cdmara de Diputados. El didlogo establecido entre dos perspectivas del estudio de los
grupos de interés, cuéles son la teoria de los grupos y la concepcidn olsoniana, apunta a la importancia de
identificar grupos que actlan junto a las arenas decisorias, sus caracteristicas y su capacidad de influir en
las decisiones.
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1 Introduccion

El objetivo de este articulo es, a partir de las obras de Bentley (1908), Truman (1951) y
Olson (1965), discutir caracteristicas de los grupos de presion, como tamafio, recursos y capacidad
organizacional, teniendo como tel6n de fondo la problemaética de las asimetrias de acceso y de
influencia. Para ello, se lanza mano de datos oriundos de la encuesta "Lobby y representacién de
intereses en el Congreso Nacional", que consistid en la aplicacion de un survey online®, que fue
realizada por el Centro de Estudios Legislativos de la Universidad Federal de Minas Gerais (CEL-
UFMG), en asociacidén con el Instituto de Investigacion Econdmica Aplicada (IPEA). Su atencién
fue dirigida a representantes de grupos de interés y asesores parlamentarios del sector publico

registrados en la Primera Secretaria de la Camara de Diputados, en el bienio 2011-2012*.

2 Teoria de los grupos: el proceso natural de formacion y el reflejo de los intereses existentes
en la sociedad
Pasquino (1998) destaca la costumbre de iniciarse el estudio sobre grupos de interés o de

presion a partir de la teoria de los grupos, en la formulacion presentada por Arthur Bentley (1908)

L El texto traducido aqui es un extracto abreviado a partir del manuscrito original publicado en portugués.
2 Universidad Federal de Minas Gerais (UFMG) (ciro.sr@hotmail.com).

8 Es importante registrar, en lo que concierne a la politica de tratamiento de los datos y disponibilidad de resultados,
que todas las informaciones prestadas por los encuestados de la encuesta son sigilosas y divulgadas de forma no
individualizada. Ademas, la investigacion fue autorizada por el Comité de Etica en Investigacion de la Universidad
Federal de Minas Gerais (COEP-UFMG), en el cual esta debidamente registrada.

4La recoleccion de datos se realizd entre 2012 e 2013.
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y retomada por David Truman (1951). Esos autores se dedicaron, en gran medida, al tema de los
grupos de interés, situando el anélisis de la actividad politica en términos de actividades de grupos.
La obra de Bentley, con el subtitulo “A study of social pressures”, es dividida en dos grandes
partes: (1) Para preparar el camino y (2) Anélisis de las presiones gubernamentales. A su vez, la
obra de Truman (1951), con el subtitulo “Political interests and public opinion”, es dividida en
cuatro partes: (1) Grupos en proceso politico; (2) Organizacion de los grupos y problemas de
liderazgo; (3) Las tacticas de influencia; y (4) Politica de grupo y democracia representativa.

Buscando presentar los principales aspectos de la teoria de los grupos, es fundamental
resaltar la siguiente afirmacién de Bentley (1908, p. 208-209, traduccion mia): “[la] gran funcién
del estudio de cualquier forma de vida social es el analisis de los grupos. [...]. Cuando los grupos
se presentan adecuadamente, se muestra todo. Cuando lo digo todo, lo entiendo todo.” EIl autor
sefala, en ese sentido, que el término grupo sera usado a lo largo de todo su libro en un sentido
técnico, siendo definido como una cierta porcion de la sociedad que sea activa, es decir, que esté
actuando o esté en direccion a la accién. Bentley afirma, ademas, que al utilizar las expresiones
grupo de interés o interés de grupo lo haria meramente para afiadir claridad a la expresion. Esto
porque “[n]o hay grupo sin interés. Un interés, como el término se utilizara en este trabajo, es el
equivalente de un grupo. [...] El grupo y el interés no estan separados” (BENTLEY, 1908, p. 211,
traduccion mia).

El autor entiende el proceso politico como el resultado de la competencia entre los grupos,
dando énfasis a la importancia de sus actividades. Es importante resaltar que Pasquino (1998)
advierte que Bentley no entendia su estudio como la elaboracién de una teoria verdadera, sino
mas bien como un esfuerzo de construccion de un instrumento analitico.

Truman (1951), a su vez, trae una revision de la teoria de los grupos, siendo €l uno de los
fundadores de la generacion pluralista denominada "pluralismo empirico americano", cuya marca
central esta en la mirada empirica para la accion de los grupos activos en el proceso politico.
Truman afirma que los grupos surgen naturalmente a partir de la sociedad en respuesta a
perturbaciones, poco refiriéndose, sin embargo, a los factores capaces de facilitar o inhibir este
proceso (BAUMGARTNER; LEECH, 1998).

Asi, es fundamental presentar la definicion de grupos de interés en Truman,
comparandola con otras perspectivas. Sobre la definicion, Pasquino (1998:p. 564) destaca que,
para Truman, "grupo de interés es ‘cualquier grupo que, a base de uno o varios comportamientos
de participacion, lleva adelante ciertas reivindicaciones en relacion a otros grupos sociales, con
el fin de instaurar, mantener o ampliar formas de comportamiento que son inherentes a las
actitudes compartidas™.

Vale sefialar que Truman concluye que la formacién de los grupos es el resultado de un
proceso natural, mediante el cual las personas que comparten intereses se juntan para defenderlos,

sobre todo cuando son amenazados. Se tiene la idea de que el mapa de intereses que emerge es el
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que realmente debe ser, configurando el sistema politico como un procesador neutro de tal
proceso, en una teoria claramente optimista acerca de la democracia. Asi, tal como resalta Thomas
(2004: p.96, traduccion mia), Truman afirma que "el sistema de grupos de interés en equilibrio
refleja con precision los multiples y conflictivos creencias y deseos de las personas, garantizando
estabilidad politica. En ese sistema, cada persona es miembro de multiples y superpuestos grupos,
y todo interés concebible esta representado”.

En sintesis, la teoria de los grupos tiene sus origenes ligados a Bentley, siendo marcada
por la idea de que las organizaciones surgen espontaneamente de los intereses individuales. Su
trabajo es esencialmente tedrico, mientras que Truman presenta una descripcidn histérica
detallada de la actividad de grupos de interés en los Estados Unidos con miras a apoyar su
argumento.

Aqui, se presentaran los resultados que atraviesan aspectos de organizacién de los grupos,
profesionalizacién, recursos y tamafio. Cuando se indagd acerca del tiempo en que sus
organizaciones desarrollan actividades de representacion de intereses, el 47,3% de los
encuestados afirmd que hace menos de 10 afios, mientras que el 30,9% registro el periodo de 11
a 20 afos. Los datos confirman las previsiones de que la actividad de lobbying viene creciendo
en Brasil, especialmente en el Poder Legislativo (DINIZ; BOSCHI, 2004; MANCUSO, 2007),
concentrandose su expansion en los ultimos afios. Cuando el andlisis se vuelve al tiempo de
experiencia de los respondedores como profesionales de representacion de intereses, en sus
respectivas organizaciones, se nota una gran variacion entre las respuestas, las cuales van de 1 a
32 afos. Es importante observar que la media de tiempo indicada puede ser considerada alta (8,6
afios). Sin embargo, hay una concentracion de valores apuntando a un corto periodo: por ejemplo,
el 48,4% de los encuestados relataron una experiencia de 1 a 5 afios en la organizacion que
representan. Por otro lado, ese resultado puede ser relativizado, ya que el 56,9% afirmé que ya
desarrollaron la referida actividad, anteriormente, en otras organizaciones.

La tabla 1 resume otros resultados que seran discutidos en la secuencia:
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Tabla 1 — Profesionalizacion de la actividad de representacién de intereses.

Cuestion Respuestas Porcentual
Altamente profesionalizada 21,5
Profesionalizacién de la actividad de Profesionalizada 37
representacion de intereses de la En vias de profesionalizacion 21,5
organizacién que representa Aficionada 20
Total 100 (65)
Contratado especificamente para la
L 36,9
Vinculo con la organizacién que actividad
representa Hace parte del cuadro permanente 56,9
NS/NR 6,2
Total 100 (65)
Dedicacion a la actividad de Exclusiva 70,8
representacion de intereses en la Parcial 29,2
organizacion que representa Total 100 (65)
. . L No existe sector exclusivo 13,8
Existencia y status en la organizacion que ..o oo nivel estratégico 76.9
representa de un sector dedicado . L .

: L Existe en nivel intermedio 3,1
excluswamgpte a I_as actividades de Existe en nivel operacional 6.2
representacion de intereses Total 100 (65)

No existe dotacion de presupuesto 47,7
Existencia de dotacion presupuestaria Existe y es suficiente 29,2
para las actividades de representacion de  Existe, pero es insuficiente 18,5
intereses NS/NR 4,6
Total 100 (65)
Si 64,6
Existencia de equipo especializada en No 33,8
politicas publicas y gobierno NS/NR 1,6
Total 100 (65)
Ideal 4,8
Tamafio del equipo especializado en Suficiente 54,8
politicas publicas y gobierno * Insuficiente 40,4
Total 100 (42)
Muy especializada 23,8
Especializada 38,1
Grado de especializacion de ese equipo *  Moderadamente especializada 23,8
Poco especializada 14,3
Total 100 (42)

Fuente: Survey realizado en el ambito de la investigacion “Lobby y representacion de intereses en el Congreso
Nacional” (UFMG; IPEA).

Nota: * Cuestiones respondidas por un nimero inferior de profesionales (42), una vez que no fueran aplicadas aquellas
que indicaran la inexistencia del equipo especializada en politicas publicas y gobierno.

En cuanto al grado de profesionalizacion de la representacion de intereses de las
organizaciones a las que se vinculan, el 58,5% de los encuestados considero la actividad altamente
profesionalizada o profesionalizada, mientras que el 20% la evalu6 aficionada. Esta vision se
encuentra en consonancia con otros resultados. EI 56,9% de los encuestados informé que forman
parte del cuadro permanente de las organizaciones cuyos intereses representan, mientras que el
36,9% afirmo que fueron contratados especificamente para el ejercicio de la actividad. Ademas,
el 70,8% destact que ejercen la actividad con dedicacion exclusiva.

Los datos presentados apuntan a la existencia de un imperativo organizacional en los

grupos que actuan en la Camara de Diputados, lo que queda mas claro cuando la mirada se dirige
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a cuestiones acerca de la relevancia de la representacion de intereses para las organizaciones. En
ese sentido, el 76,9% de los encuestados del survey afirmaron que, en su organizacion, existe un
sector dedicado exclusivamente a la actividad de lobbying, encontrandose vinculado al nivel
estratégico (direccion, presidencia o asesoria). Sobre los recursos financieros destinados a la
actividad en el &mbito de las organizaciones, los resultados son menos claros: el 47,7% dijo que
no existe dotacion presupuestaria propia; el 29,2% informo que existe y es suficiente; y el 18,5%
respondid que existe, pero es insuficiente. A pesar del equilibrio entre las posiciones, el porcentaje
del 47,7% (29,2% + 18,5%) de respuestas a la existencia de dotacidén presupuestaria propia,
independientemente de la evaluacion sobre su suficiencia, es relevante, sefialando para la
profesionalizacién de la actividad y para la importancia que recibe.

Cuando las indagaciones se volvieron a los recursos humanos conectados a la actividad,
el 64,6% relatd la existencia, en su organizacion, de un equipo especializado en politicas publicas
y gobierno. Aqui, vuelve a la superficie la cuestion numérica, una vez que los encuestados fueron

preguntados acerca del tamafio de ese staff. Las respuestas se dieron como muestra el gréfico 1.

Gréfico 1 — Porcentajes de ocurrencia de tamafios de personal especializado en politicas publicas y
gobierno.
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Fuente: Survey realizado en el &mbito de la investigacion “Lobby y representacion de intereses en el Congreso
Nacional” (UFMG; IPEA, 2017).

Como se puede observar, el tamafio del personal varia considerablemente, encontrandose
respuestas que van de 2 a 40 profesionales. La media es de 8,1 profesionales por organizacion.
Sobre los presentes datos, un nimero grande deja de ser un problema para la movilizacién del
grupo. Por el contrario, estando asociado a la creacién de las condiciones objetivas para el
gjercicio de la representacion de intereses, se espera que, cuanto mayor sea el nimero de
profesionales involucrados con la actividad, mayores serdn para el grupo las oportunidades de
accion colectiva y, por consiguiente, de influencia en el proceso decisorio. Es importante sefialar
que el 61,9% de los encuestados afirm6 que el staff, en su organizacion, es especializado o muy

especializado, mientras que solo el 14,3% lo evalu6 como poco especializado. La importancia del
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elemento organizacional queda aun mas clara cuando los encuestados fueron indagados acerca
del tamafio de este equipo: so6lo el 4,8% lo consideraron ideal; el 54,8% afirmaron que es
suficiente; y el 40,4% lo clasificaron como insuficiente.

El imperativo organizacional al que Olson hace referencia esta presente en el analisis de
los datos, que apuntan a la tendencia a la profesionalizacion de la actividad de lobbying y a la
relevancia que las organizaciones a ella atribuyen. Se debe resaltar que los encuestados del survey
constituyen un universo muy limitado, sobre todo porque el registro en la Primera Secretaria de
la Camara de Diputados no es obligatorio. Sin embargo, el 89,7% de los representantes de grupos
de interés y asesores parlamentarios que participaron en la investigacion afirmaron que existen
ventajas significativas en registrarse. Aunque se considera que grupos actian al margen del
registro, estd muy claro que, en la percepcion de los agentes del lobbying, recursos, capacidad
financiera y organizacion son elementos centrales para el ejercicio de la actividad y, ciertamente,
condiciones indispensables para la superacion de los problemas concernientes a la accion
colectiva. Por lo tanto, no hay duda de que grupos tienen acceso diferenciado a las arenas
decisorias, pudiéndose hablar, de esa forma, en una clara asimetria de influencia. Aqui hay otro
punto que requiere investigaciones mas profundas.

Como se vio, el énfasis dado por Olson a los factores internos de la constitucién de un
grupo se hace ausente en la teoria de los grupos, en la cual un grupo de interés es definido como
cualquier grupo que, a base de uno o varios comportamientos de participacion, lleva adelante
ciertas reivindicaciones en relacién a otros grupos sociales, con el fin de instaurar, mantener o
ampliar formas de comportamiento que son inherentes a las actitudes divididas (TRUMAN,
1951). Asi, se tiene la idea de que el mapa de los intereses que emerge es aquel que realmente
debe ser, configurando el sistema politico como un procesador neutro de tal proceso. Sin embargo,
ese no es el escenario que adviene de nuestras arenas decisorias. Segun Przeworski (2011), es de
la esencia de la democracia que los ciudadanos ejerzan libremente su derecho de influir en el
gobierno, sin embargo, en cualquier sociedad de mercado, los recursos con que los participantes
cuentan para influir en las politicas son desiguales.

La igualdad de derechos de participacion, por lo tanto, no es suficiente para asegurar la
igualdad de influencia politica en sociedades marcadas por la desigualdad econdmica
(PRZEWORSKI, 2011). Por lo tanto, el resultado esperado es que, incluso en condiciones mas
cercanas a una amplia libertad de participacion politica, la influencia de grupos mas fuertes,
organizados y con méas recursos sea mayor. En este sentido, hay que enfocarse intensamente en
los factores que estan asociados a las diferentes oportunidades de acceso a las arenas decisivas y
a las distintas capacidades de influenciar los rumbos de las mas diversas politicas publicas. Esto
se vuelve atin mas necesario frente a lo que subrayan Taglialegna y Carvalho (2006), recordando
la contribucion de Olson, para quienes "la racionalidad individual no se traduce necesariamente

en racionalidad colectiva. De esta forma, la actuacion de los grupos se da [en gran medida] en
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defensa de intereses propios, y no en beneficio de la sociedad como un todo ". Asi, "aunque
tengamos hoy una democracia politica y mdaltiples grupos de interés participen en la arena
decisoria, éstos representan [...] solo una pequefia parte de las demandas de la sociedad,
acentuando la posibilidad de conflicto entre intereses representados y no representados”
(PIOSEVAN, 2002, pagina 19). Frente a ese debate, Baird (2016), destacando que, tanto desde el
punto de vista tedrico y del empirico, hubo una desatencion en lo que concierne a la influencia de

los grupos de interés en la construccion de politicas publicas, afirma:

aunque los intereses sociales sean representados, de una forma u otra, por los
actores politicos que interactlan en el ambito de las instituciones, como el
Congreso Nacional y el Ejecutivo con su burocracia y agencias, es fundamental
que se traiga a la luz qué grupos son esos y [ se] explicite como actlian
politicamente accionando esas instituciones en defensa de sus intereses
(BAIRD, 2016, p. 71).

5 Consideraciones finales

Dos puntos dominaron la discusion emprendida. El primero se refiere a las caracteristicas
de los grupos asociados con mayores oportunidades de influencia. En ese sentido, Olson (1982)
afirma que pequefios grupos en una sociedad, generalmente, tendran mayor poder de lobbying,
mientras que evidencias traidas por Aragon (1994) resaltan que la capacidad de influencia
depende de un numero representativo de componentes. Ademas, es corriente la afirmacién de que
grandes grupos son mas influyentes. Ante las aparentes contradicciones y el analisis de los
resultados de un survey, algunos elementos para la investigacién surgieron a la superficie. Ademas
de un problema de numero, otros factores deben ser considerados, esperando que grupos con
mayores recursos financieros y mas estructurados organizacionalmente tengan mas facilidad en
superar los dilemas asociados a la accion colectiva y, por consiguiente, mayores oportunidades
de influir en el proceso decisorio. El segundo punto a destacar se refiere a una problematizacion
de la idea presente en Bentley (1908) y Truman (1951), segun la cual el sistema politico se
configura como un procesador neutro de los intereses que emergen de la sociedad.

Sin embargo, no es éste el escenario que adviene de nuestras arenas decisorias. Son
distintos, entre los grupos, los recursos, las oportunidades de acceso a los tomadores de decision
y la capacidad de influir en el juego politico, caracterizado por demasiada asimetria. Los puntos
arriba citados se conectan, justificando la relevancia de la pregunta presentada y el dialogo que
se establece con dos importantes perspectivas del estudio de los grupos de interés. Es fundamental
que se traiga a la luz qué grupos actlan junto a las arenas decisivas, cuales son sus caracteristicas
y cual es la capacidad que tienen de influir en las decisiones. En esta direccion, una posibilidad
se refiere al desarrollo de un andlisis empirico mas robusto, capaz de relacionar caracteristicas de
los grupos a sus capacidades de influir en el proceso decisorio, 1o que permitiria identificar

diferencias entre grupos y demostrar la existencia de asimetrias de acceso e influencia. Los datos
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del survey también podran ser mejor explotados, proponiendo, por ejemplo, una clasificacion de
los grupos representados por los respondedores con miras a observar posibles distinciones
concernientes a atributos como profesionalizacion de la actividad de representacion de intereses
y capacidad financiera. "[R]esta claro que el campo de investigacion en foco es un terreno dificil
y controvertido, lo que hace su enfoque un desafio nada trivial" (SANTOS, 2011, p 62). No
obstante, también queda claro que se trata de un desafio que se debe afrontar.
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