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se definen por una elite politica renovada en cada eleccion. En los periodos interélectorales transcurre
la mayor parte del tiempo politico y es en éI que se toman las decisiones:politicas (Dahl [1956] 1987,
p.171). Estas decisiones son fruto de un proceso, en el cual intervienen no sélo- fas organizaciones
especificamente politicas, Estado y partidos, sino que intervienen una multiplicidad de minorias. Los
intereses que existen en una sociedad se organizan en grupos, los cuales presionan al gobierno para
satisfacer sus demandas. Por tanto, la politica es el resultado de un juego complejo de intereses
organizados que se relaciona entre si y con el Estado.

El supuesto subyacente de la presente concepcién es que las elecciones y el sistema de
'partidos no garantizan la participacién ciudadana en las decisiones, ni basta para entendercabalmente
la forma en que el Estado llega a producir las decisiones. Para ello es necesario 1nclu1r a los grupos
;ocxa]es, que a través de la presién que los mismos ejercen sobre el gobierno®, la participacion
ciudadana se concreta y los gobernantes son efectivamente controlados por la sociedad (Dahl [1956]
1987, p.172).

... Desde esta perspectlva, los funcionarios de gobiemno tienen pocas posibilidades de élaborar
politlcas con independencia de los grupos de presién y, por consiguiente, las politicas son un reflejo
de los intereses societales. La imagen de un gobierno que actiia como “veleta”, cuyo movimiento
responde a las presiones enfrentadas de los diversos intereses, es la dominante en la tradicién
plurahsta No obstante, no todos los pluralistas ven el gobiemo de esta manera. Dahl en “Who
Gobems” narra un importante caso de un gobierno® que actia autbnomamente dentro de un contexto
de numerosos grupos de interés organizados (Mcfarland 1987, p136-7). Ahora bien, los funcionarios
del gobierno pueden tener poder pero no son més poderosos que otros grupos existentes en tina
so’cl1edad

En una sociedad democriti¢a existe gran probabilidad que todos los grupos activos y legitimos
sean escuchados en el proceso de decisién. No obstante, ello no significa que todos los grupos tengan
igual control sobre los resultados, e igual peso polmco, muchos grupos permanecen inactivos, y los
‘recursos politicos, como los conocimientos, la riqueza, la posici6n social y el acceso a los lideres
politicos no estan distribuidos en forma equltatwa (Dahl [1961]1989, p.1). En efecto, el 1mpacto de
los grupos en politica depende de los recursos® disponibles y, por consiguiente, la variacién en la
disponibilidad de los mismos conduce a que los mismos dispongan de un acceso desigual en el
proceso politico. Ahora bien, los recursos pueden estar distribnidos de forma desigual, pero los
individuos que estdn bien situados para acceder a unos recursos suelen ser los peor situados para
acceder a otros muchos(Dahl, [1961] 1989, p.228). En consecuencia, Dahl admite, por ejemplo, que

4 Los grupos actizan desde afuera del gobierno, sin alcanzar una participacién institucionalizada en el proceso de
‘2l4boracién de politicas. Ocasionalmente, pueden desarrollarse relaciones institucionalizadas entre una unidad de
gobierno y determinados grupos de interés (Truman [1951], 1964, p.10), estableciendo relaciones estrechas y exclusivas,
como la Asociacién Médica Britanica con el Ministerio de Salud (Eckstein, 1963). Sin embargo, las relaciones entre
gobernantes y grupos son ad hoc e informales, e incluso las més duraderas pueden ser alteradas por grupos que se
organizan al sentir sus intereses amenazados.

* El gobierno es identificado con los lideres poljticas antes que una estructura admmtstrattva

¢ Los pluralistas al analizar los grupos se centran en el estudio de sus recursos, acentuandq,]a importancia del tamaﬁo'de
la organizacién, el nivel de las finanzas, ¢l grado-de mavilizacién, el niyel de !egmmldad alcanzado en el procesd
politico, asf como los canales de comunicacién y de prés:én ufilizados sobre el poder polftico que les resulta més
favarable y adecuado (Eckstein, 1963), L
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los*griposiempresariales poseen-una serie de ventajas. sobre otros grupos: dingro, -estatus_social,
objetivositégitimados por una comunidad que los comparte. Sin embargo, los hombzes de,nggocios se
ven limitados por formas muy diversas: son pocos, a menudo muestran desacuerdo.cuando sus
intereses-directos son' afectados, tienden a referirse a problemas relacionadas directamentg, con las
empiesas‘y participan en otras politicas de manera marginal (Dahl, [1961]1989, p.75-78),

Por lo tanto, los reciirsos-estan dlspersos y distribuidos de forma desigual entre log_grupos
existentes en una sociedad, sin que la misma este dominada por una grupo o clase determinada. En
efecto, en distintos dmbitos de elaboracién de politicas publicas los grupos.que intervienen son
‘multiples; siry que exista'una misma organizacién que predomine exclusivamefte.en cada asunto
concreto. El‘péder politico que un grupo pueda tener en una arena politica no es acumulativo a otros
ambitos'{Dahl:[1961] 1989).

"D esencia del pluralismo esta pues en resaltar la dispersién de poder politico.entre las
lnStImCIOI]eS politicas’ y los grupos de interés. El poder para los pluralistas no se concentra;en pocas
" “imahos dentro’de una comunidad, sino que existen individuos y grupos que tienen diferentes tipos de
podef en diferentes arenas politicas. El poder-“es un proceso interminable de intercambios™ gntre los
grupos, por que no se cristaliza en una configuracién estable, sino, por el contrario, las constelaciones
‘dé’ ﬁ:erza varian continnamente, conformandose coallclones de poderes diferentes segiin los,tgmas, y
segun varien los intereses.

El poder esta pues disperso, la politica es incierta, el resultado final del proceso decisorio
depénde de la incidencia que tengan los diferentes grupos de interés sobre gobierno, develar quién
- gobierna es entonces un problema complejo que se.debe estudiar empiricamente en-cada;rea de
gobierno. El poder entendido segin la clasica formulacién de Dahl, como la capacidad del sujeto A
para lograr que B actiie de un modo que, dé no haber sido por:la presién de A, éste no habria actuado,
es para la corriente pluralista clésica un-fenémeno’ medible y-observahle. A través del anélisis de los
grupos que toman parten en.la deliberaciotl piblica de los asuntos, los pluralistas cl4sicos, miden la
distribucion de poder en el sistemna polifico;

La formulacién de¢’ politica es i procesv:oonstante.de negosiasidn, la cual implica conflicto y
consenso. La ‘competencia‘y el conflicto entre :los'grupos en la defensa de sus intereses nece51tan un
ingrediente fundamental: ‘el consensd: El consenso permite la estabilidad de los regimienes politicos
integrando el Estado y la'socedad civil; de fo-contrario, hay pocas posibilidades: de:que s¢ produzca
una solucién pacifica de las diferencias.-Para 'Dahl es:.esencial ia creencia en 1a legitimidad de las
instituciones, en la eficacia del sistema para tesclver los problemias; asi como la confianza reciproca
entre los actores del sistema politico y la disponibilidad para la negociacién sin excluir por ello el
conflicto y la competencia. El consenso sobre los procedimientos politicos, sobre las normas sociales,

» Dada la naturaleza fragmentada y descentralizada del sistéma politico americano existen miiltiples puntos de acceso para
los grupos para ejercer influencia y representar sus intereses en el gobierno (Petracca 1992, 5). Macfarland sefiala como
Dah], Truman y Lindblom proveen ura convincente teorfa del poder en América. Truman describe las instituciones
americanas y sus pollticas como una téxtura compleja de acuerdos descentralizado entre-un conjunto de grupos de interés.
Esta concepclén fue répidamenfe asuinida en la discusién pluralista de poder por Raobert Dahl. Asimismo, la teorfa
incremeritalista de Lindblom muestra como’las politicas emergen de acuerdos descentralizados dentro de una poliarquia,
que puederi ser més eficientes y representativos que las politicas que emergen de la direccién de un gobierno central
(Macfarland A. 1987, 129).
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sobre las alternativas politicas y. la actividad politica son .Jos prerrequisitos socialés para el
funcionamiento del gobierno democratico(Daht, [1956]1987, p.176).

Los pluralistas no sélo pretenden dar respuesta a cudl, es el funcienamiento real de la
democracia; sino que también consideran la democracia pluralista como la mejor forma de gobierno,
2 la cual se aproximan la mayoria de las sociedades capitalistas en occidente®. En este contexto, los
grupos son deseables para controlar al gobierno en el proceso de toma de decisiones, y garantizar de
ese modo el funcionamiento democratico de las sociedades.

“2. Criticas a la concepcion pluralista clasica.

A fines de las 60, la concepcion pluralista recibe fuertes cuestionamientos. La gran. recesién
econdmica, el aumento de las desigualdades sociales, que.conducen a importantes movilizaciones
_callejeras; asi como la concentracién del poder econémico en. grandes corporaciones objetan
fuertemente la descripcién del funcionamiento de las. democracias occidentales realizada por los
pluralistas clasicos. :

La teoria pluralista, para Lowi, se ha convertido en la sociedad norteamericana en una
ideologia que pretende hacer creer que todos los ciudadanos conocen sus propios intereses, y a través
de 13 identificacién con ciertos grupos y participacién de sus objetivos, logran acceso 4l proceso
politica y consiguen politicas benéficas para toda la sociedad (Lowi 1969). De hechb;- en: las
soeiedades industriales los grupos econémicos logran un acceso privilegiado al poder, mientras otros
grupos quedan excluidos del proceso politico. . 3

En dicho contexto muchos politélogos se sienten atraidos por las reformulaciones marxistas
con escritos de Gramsci (1971), Miliband (1968) y Poulantzas (1974). R. Miliband en su libro “E!
Estado en la sociedad capitalista” pone de manifiesto que en el Estado no es un 4rbitro neutral entre
los diferentes grupos de interés. Los circulos de negocios en fanciéh de su poderio econémicd y de la
cultura politica que legitima tal poder poseen mayores posibilidades que cualquier otro grupo de
presién para lograr que el Estado adopte politicas que favorezean a sus intereses. El poder ni esta
disperso, ni existe separacion entre poder econémice ¥ poder politico. g

Las concepciones elitistas cobran asimismo relevancia al demostrar empiricamente que la
distribucién de poder en EE.UU. es mds elitista que pluralista. Mills en su libro “La Elite del Poder"
identifica una red nacional de elites compuestas por politicos, militares y directores. de empresas, las
cuales unidades por diversos vinculos (de origen social, educacién y situacién.de clase) dominan las
principales jerarquias institucionales (el brazo ejecutivo del gobiemo nacional, las grandes
corporaciones econémicas y la ciipula del ejercito) y modelan las politicas publicas para que sirvieran
asus intereses. g

Las criticas al pluralismo surgen también desde tiendas corporativistas (Schmitter 1974) que
observan la decadencia inevitable de las formas de relacién existentes entre las instituciones de
gobiernos y los grupos de interés, propias del pluralismo. La perspectiva corporativista pane. de

¢ Dahl sefiala que el término méas adecuado para describir estos sistemas politicos no serfa el de democracia (cancepto
cuyo uso estd demasiado alejado de su funcionamiento real) sino el de poliarquia.
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manifiesto que,gl aumento de complejidad de la sociedad industrial, combinada con el aumento de
funciones estatales y con la concentracién de poder dentro de los grandes grupos de interés (grupos
econdmicos, grupos profesionales, sindicatos) conduce a los gobiernos a incorporar a los mismos en
el procesc poljtico, siendod-estos infereses los mdas privilegiados en la formulacion de politicas
publicas. Los grupos, desde ‘esta perspectiva, no sélo son via de representaciénn de 10§ fhtereses de
_ciertos sectores-de la sociedad sobre el gobierno, sino también cierta forma de contrdl ¥ la accién
* gubernamental (Dunleary, 1991).

David Held (1991) afirma que una de las criticas més relevantes realizadas al pluralismo es en
torno a su consideracion del poder como un fenémeno observable. Desde la perspectlv,a, pluralista,
estudiar quién tiene el poder en una comunidad implica seleccionar un conjunto de'témas “tlaves y
estudiar para cada decision adoptada, quién participd, quién la veto, quién propuso soluciones
alternativas, y, asi obtendremos los resultados de quiénes prevalecen en la toma de decisiones, es
decir, quién tiene el poder. Barchrach y Barch (1962) ponen de manifiesto que los individuos o
‘grupos de interés pueden ejercer el poder no sélo cuando participan en la toma de decisiones, sino
también cuando eliminan determinados temas de la agenda politica (ausencia de toma de decisiones).
ADesde la tradicién marxista, Lukes (1974) considera insuficiente tanto el enfoque “unidimensional”
del poder, propuesto por Dahl, como el “bidimensional” de Bachrach y Baratz. Los pluralistas
explican los resultados politicos concentrandose en el comportamiento observable de los gtupos,
consideran la evidencia de consulta de parte del gobierno a determinados grupos como un indicador
de influencia. Si A apoya la politica X, y el gobierno consulta 2 A y elige la politica X, A es
consxderado influyente. No obstante, el gobierno puede elegir. X por. un niimero amplio de razones.
Los pluralistas al concentrarse en lo observable no examinarn el contexto ideolégico y estructural en
las cuales las politicas son elaboradas (Smith 1997).

3. LAS NUEVAS VARIANTES TEORICAS.

3.1 El neopluralismo. E! ‘papel crucial de los .gr‘qpos'. empresariales en las
democracias capitalistas.

Las criticas realizadas desde diversas trincheras. tedricas a, la.concepcién pluralista cofidujo a
que los propios representantes'del pluralismo, entre ellos Dahl (1982, 1985) y Lindblom (1977),
- reformularan algunos de sus planteos iniciales, recibiendo el calificativo de “neopluralistas”,’

Los neopluralistas reconocen que las empresas gozan de una posicién privilegiada con
respecto a otros grupos de interés en las democracias capitalistas. No obstante, el-significado politico
de las grandes corporaciones es analizado por Dahl y Lindblom desde perspectivas diferentes. Dahl
argumenta que las grandes corpbracmnes privadas socavan la democracia porque sus estructuras
internas de; autoridad son antidemocraticas, mientras que Lindblom se centra en la relacién entre

® Vedse Mclennani 1993, Held 1991, Smith 1994,



gobiemgs y empresarios. La democracia, para este Gltimo autor, es imperfecta por la pasicién
privilegiadd que ocupan las empresas, pues las necesidades y las preferencias de los empresarios
definen los par4metros como las politicas piblicas son debatidas e implementadas.

Robert Dahl en su libro “El prefacio a la Democracia Econdmica" sefiala que una sociedad
‘biet organizada requiere: Igualdad politica, libertad politica y libertad econdmica (Dahl [1985]1990,
p.10)A diferencia de lo que afirmaba Tocqueville, la igualdad politica no pone en peligro la libertad
én'la’sociedad norteamericana actual. Por el contrario, la libertad para acumular recursos econémicos
hd generado desigualdades entre los ciudadanos perturbando la igualdad politica. La fuente de la
d‘é"sigualdad politica se encuentra en las empresas econdmicas, las cuales la afecta de dos maneras.
En primer lugar, “la propiedad y el control contribuyen a la creacién de grandes diferencias entre los
tiudadanos en la riqueza, el ingreso, el estatus, las habilidades, la informacién y la propaganda, el
':ziE'ceso a los lideres politicos”. Esto ha generado “significativas desigualdades entre los ciudadanos en
lo relativo a sus capacidades y oportunidades para participar como iguales politicos en el gobierno del
Estado . En segundo lugar, “los gobiernos internos de las empresas econdmicas son absolutamente
antidemocraticos (.....) la propiedad y el control de las empresas crea enormes desigualdades entre los
ciudadanos, en lo relativo a sus capacidades y oportunidades de participar en el gobierno de las
empresas econémicas” (Dahl [1985]1990, p.57-58).

Por lo tanto, “el capitalismo empresario (.....) tienden a producir desigualdades en los recursos
sociales y econdmicos tan grandes como para producir serias violaciones de la igualdad politica, y por
ello, del proceso democratico” (Dahl [1985]1990, p.63). 5%

La igualdad politica y la democracia se podran fortalecer, en la medida que se reduzcan las
desigualdades originadas por la propiedad y el control de las firmas en el capitalismo empresario,
creando un sistema econdmico maés justo. ”

Para Lindblom las grandes corporaciones gozan de una posicion privilegiada en las sociedades
democréticas, porque la sociedad le ha confiado en sus manos la responsabilidad de organizarla
econémicamente. Para cumplir con tales funciones, las empresas necesitan un conjunto de incentivos
que deben ser provistos por el gobierno en forma de beneficios politicos o de mercado, que garanticen
la rentabilidad y la prosperidad del sector privado. El gobierno acepta la responsabilidad de hacerlo
para asegurar altas ganancias a las empresas, pues es necesario para mantener el empleo y el
crecimiento, e influyen en las posibilidades de su reeleccion, Por lq tanto, el gobierno al proveer a las
empresas de estos incentivos concede a los empresarios una posicién privilegiada en el proceso
politico. "N :
En segundo lugar, las empresas disfrutan de ventajas, pues al tomar una serie de decisiones
importantes conduce a que determinados temas queden excluidos de la agenda gubernamental, no
existiendo un control democrético sobre importantes decisiones que afectan a toda la sociedad.'®

La desproporcionada influencia de las corporaciones sobre el Estado se obtiene sin necesidad,
incluso, que los empresarios se pronuncien explicitamente, sino que los funcionarios de gobierno, en

‘lo Con st b:‘alaljras'f' “In short, in' any’ private enterprise system, a large category of mayor decisions is turned over to
BusinesSmen, both'small and fargér. They area taken off the agenda of government. Businessmgn thyus become a kind of
public official and éxercise what, on a broad view of their role, are public functions. The significant lggical consequence
of thi¥"for poliyarchi is that a brodd area of public decision making'is remoyed from polyarchal control! (Lindblom 1977,
172). :

7



muchos casos, actiian tomandp en consideracion los intereses empresan'ales antes que ellos-presionen.
Las empresas no utilizan los métodos habituales de presidn, sino que se basan en el poder de las
estructuras''. ;o

Los grupos empresanaies gozan de una posicién privilegiada mayor que cualqmer otro grupo
en la sociedad, empero €] gobierno debe igualmente responder a las demandas ciudadanas; -que se
expresan en las elecciones,. por lo que debe tener en cuenta, a-ambos aspectos, en el ‘momento de
hacer politica. Por consjguiente, la democracia estard a salvo en la medida que existe-‘uma especial
'preocupaclén por los:intereses empresariales, pero subordinado al control electoral. Para‘lograrlo, los

- empresarios modelan las demandas de los electores intentando influir en la opinién de los‘eiudadanos,
‘convenciéndolos que sus intereses son coincidentes. Los empresarios manipulan a la opinién ptblica
2 través de su predlca entrelazando conceptos tales como propiedad privada, democracia; - nacién y
libertad. Esto sirve como fuente para legitimar su posicion, asi como para desplazar les-temas
importantes de la agenda de gobierno (Lindblom [1980]1991, 101-103).

Lindblom se aparta del pluralismo clasico al reconocer que los grupos empresariales gozan de
un poder, el cual no es observable, sino que es estructural e ideoldgico. No obstante, la posicién
plurallsta se mantiene porque ningin grupo domina.todas las areas de politicas. Los ‘grupos
empresarlales pueden dominan determinadas arenas politicas, pero existen otras areas en las ‘que el
proceso de elaboracién de politicas es competitivo.

La posicién de Lindblom ha sido critica por politélogos pluralistas, como Vogel (1987),-quien
afirma que se exagera al decir que los intereses de los grupos empresariales siempre s€ ven
favoremdos, estos no siempre logran lo que quieren y su.influencia varia con el tiempo y con el lugar.
As:mlsmo, sefiala que los grupos de consumidores 'y ‘ecologistas pueden llegar a vetar politicas
favorables a los intereses empresariales. Por otra parte, se lo acus6 de considerar el empresarlado
como unitario y de forma simplista, de no individualizar-sus.conflictos y divisiones, asi como de no
especificar la naturaleza del poder . gstructural ni como funcionaba. Se le criticd, asimismo’de no
reconoce la autonomia del estado, el .cual toma una. serie de medidas sin tener en consideracidén las
demandas de las empresas (Smith 1994). Para algunos autores; como David Marsh (1997) la version
de Lindblom sobre pluralismo representa una convergencia entre el pluralismo y marxismo. Para
Mark Evans (1997) la posicién neppluralista tiene més en comin con el elitismo que con el
pluralismo y, en segundo. lugar, que el debate sobre el poder:de.las corporaciones en los Estados
Unidos hace converger considerablemente las teorias del Estado pluralistas, elitistas y marxistas
revisionistas.

" "Cualquier funcionario del gobiemo que comprenda las exigencias de su posicién y las responsabilidades que arrojan

sobre los hombres de negocios los sistemas orientados hacia el mercado, les garantizard, por ello; una’ posicién
_ privilegiada. Para hacerlo no tendréd que ser sobornado, embaucado o presionado. Simplemente ‘comprenders, tomo
resulta_eyidente, que los asuntos publicos en sistemas orientados. hacia el mercado iest4n.en:manos' de:'dos grupos
dirigentes, el gobierno y las empresas, que han.de.colaborar y que para que el sistema funciotie el liderazgo del gobierno
ha de delegar en el liderazgo de las empresas”(Lindblom 1977, 175).

- 8



3.2 El Pluralismo de ‘Elite y el Pluralismo Reformado: Acceso restringido’ a la
elaboracién de politicas publicas (“comunidad  politica”, “triangulos de hierro”,
“subgobiernos”), .

En la década del 70, surgen asimismo nuevos enfoques dentro del campo plutalista que se
apartan de la concepcién pluralista clasica, siendo representante los trabajos de Jeremy Richardson y
A. G. Jordan (1979) en Reino Unido sobre “comunidad pélitica”, asi como las investigaciones de los
“pluralistas elitistas™ en los Estados Unidos. Desde perspéctivas diferentes, los representantes de
estos nuevos enfoques afirman que la agenda ‘politica 119 siempre esta abierta, y en arenas politicas
particulares, el proceso de elaboracién de politicas piiblicas &§'realizada por un niimeéro limitado de
participantes.

Richardson y Jordan (1979), que represéntan lo que se ha dado en ilamar el “plutalismo
reformado”, enfatizan por un lado la importaricia de la séctorializacitn del proceso de elaboracién de
politicas, y por otro lado la trascendencid' de relaciones cerradds entre actores publicos y privados.
Estos autores reconocen’ que en-determinadas arenas politicas’el ‘dccéso de los grupos al proceso
decisorio no es igualitario, y‘que ciertos grupos de’s'arr‘b’ﬂan relaciones institucionalizadas con el
gobierno. En los casos que ciertos grupos acceden a ina participacion institucionalizada (forma de
pluralismo corporativo) se configuran "comunidades pdliticas".

El término “comunidad politica” fue elegido para sefialar la relacién estrecha que se désarrolla
entre un nimero limitado y estable de participantes, por lo general una agencia de gobierno 'y tino o
dos grupos que monopolizan la representacién de determinados intereses. La politica es elaborada y
administrada por estos grupos, los cuales desarrollan una percepcion y lenguaje comin para describir
los problemas y buscar sus posibles soluciones. En consecuencia, la distincién entre gobernantes y
gobernados no es clara y el estilo dominante de elaboracién de politicas es la cooperacién y el
consenso. Al ser vedada la participacion a otros grupos e incluso el parlamento, conduce a una
despolitizacién de los asuntos y ha ser tratados los mismos como cuestiones técnicas por los
participantes. 2 o

Desde esta perspectiva, se mantienen los atributos del pluralismo, pues la caracteristica
principal del Estado contemporineo es su complejidad y fragmentacién. En efecto, pueden existir
-relaciones cerradas e institucionalizadas en determinada arenas politicas, pero en otras se mantiene
una participacién abierta y competitivamente de grupos e intereses diversos, al estilo del pluralismo
clasico.

En los Estados Unidos, las transformaciones que se han dado dentro del campo pluralista en los
setenta, han recibo la denominacién de “pluralismo’ elitista® '> (Macfarland 1987).' Los
representantes de esta concepcién conciben la' politica publica fragmentada en cientos-de'arenas
politicas, muchas de las cuales estdn bajo el control de elites particulares, tales como Jlos
“subgobiernos” o “tridngulos de hierro”. Estos términos son elegidos para hacer refgrencia a un
fendmeno cada vez mas frecuente en la politica norteamericana: una coalicién de grupos,de.interés,
administradores publicos y miembros del:congreso que estdn al servicio de comités relevarites, los
cuales controlan la administracion puiblica para beneficiar sus intereses;- fundamentilmenté los

FT S

% Los representantels mas importantes son Olson (1965, 1982), Lowi (1964, 1969,1979), McConnell’ {(1966),
Schattschneider (1960), Fiorina (1977). Ver si menciona a‘Ripley y-Franklin (1980 -
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intereses econémicamente establecidos. Mientras determinadas arenas politicas est4n dominadas por
"special-interest coalition", grandes grupos no se pueden organizar para influir en las politicas de
gobiernos'’, al tiempo que una ideologia dominante impide ver esta verdad de la politica
norteamericana.

Theodoro Lowi(1964), exponente de esta posicion, acepta un pluralismo de elite limitado, y la
importancia de los subgobiernos que conceden a ciertos intereses un acceso privilegiado a la
formulacion de politicas en determinadas dreas y excluyen a otros. Lowi argumenta que cada 4rea de
politica tiende a desarrollar su propia estructura de poder. Las politicas gubernamentales, en funcién
del impacto que tienen sobre la sociedad, pueden ser clasificadas en regulatorias, distributivas y
redistributivas. En las 4reas de politicas en la que los beneficios no pueden dividirse (por ejemplo
reglamentaciones gubernamentales) dominan estructuras de poder plurales, existiendo grupos de
intereses bien organizados; mientras que el "pluralismo de elite" se encuentra en las 4reas en las
cuales los beneficios son divisibles, tales como proyectos de construccién gubernamental, subsidios,
subvenciones, etc. Lowi argumenta que desde los comienzos de los 60 el gobierno federal instituyd
vastos programas de subsidios para grupos de interés establecidos, llegando tales politicas
distributivas a dominar el sistema politico norteamericano, generando estructuras de poder elitistas.

La introduccion de politicas ineficientes por coaliciones subgubernamentales ha producido una
decadencia de la economia y de la politica, congelando el sistema politico en un status quo,
retardando la innovacién politica e impidié la emergencia de nuevos intereses (Olson 1965, 1982,
Lowi 1969).

4. El “nuevo pluralismo” de los 80.

A fines de los 70 comienzan a consolidarse dos objeciones relevantes al "pluralismo elitista".

En primer lugar, diversas investigaciones muestran que otros grupos, diferentes de las elites
subgubernamentales tienen efectos significativos en las politicas puablicas. Los grupos
medioambientales, el lobby de interés piblico, el lobby de las mujeres, los movimientos sociales que
frecuentemente crean organizaciones de lobby, las organizaciones sin fines de lucro han organizado
un lobby compensatorio que reduce la influencia de grupos de productores econdémicamente
dominantes'.
Estos estudios confirman las observaciones realizadas por Heclo acerca de la proliferacion de
participantes en los asuntos publicos que erosionan los cerrados procesos decisionales. Heclo
argumenta que el proceso politico ha cambiado en tal magnitud que las imagenes tales como los
“tridngulos de hierro” son inadecuadas para entender los cambios en la politica y en la administracién.

3 Mancur Olson partiendo de fa teoria de la eleccién racional, realiza una critica al pluralismo como al marxismo
ortodoxo, que presuponen que la existencia de un interés comin es suficiente para que se produzca una movilizacién
politica. Por el contrario, en la sociedad norteamericana grandes grupos que poseen intereses comunes que no se
organizan. Pues, los individuos que se mueven por su propio interés no siempre participan en acciones colectivas que
favorezcan intereses comunes. Sélo cuando los grupos son pequefios, o cuando son lo bastante afortunados para tener
una fuente independiente de incentivos(por ejemplo en los sindicatos, el descuento de las primas de seguro) se
organizaran y actuardn para alcanzar esos objetivos.

' En relaci6n a 1a némina de trabajos vease Mcfarland 1992.
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Esto responde.a una tendencia histérica que tiene dos vertientes. Por un lado, la expansién de las
esferas de accién de responsabilidad estatal conduce- 4 tin aumento de las demandas ciudadanas y a
una “politizacién-de 1a soctedad™. Por otra parte; la'especializacidn burocrética que exige cada vez
més complejas politicas modernas ha convertido ld elabodracién de las mismas en una actividad de los
expertos. La forma en. que estas dos caracteristicas se reflejan en la elaboracion de politicas publicas
es por medio' delas‘ :“redes de asuntos” (“issue metworkts”). La red articula dos tendencias
contradictorias entre'si; la tendencia de las organizaciones a participar mas ampliamente en politicas
puiblicas y la tendencia a 1a especializacion tecnocratica de las politicas modernas. Una red de asuntos
es un grupo donde los participantes comparten conocimientos que tienen que ver con algin aspecto de
la politica ptiblica. Los participantes entran y salen continuamente de la arena politica, con muy
diversos grados de compromisos mutuo y de ese modo es imposible identificar claramente cudles son

..]os actores dominantes (Heclo [1978]1991, p.263-265). En efecto, Macfarland, exponente actual del
“nuevo pluralismo", visualiza en las redes de asuntos” de Heclo un ejemplo de la emergencia de los
poderes compensatorios >que limita el exceso de los grupos de productores establecidos.

En segundo lugar, un grupo importante de criticas al pluralismo estdn centradas en sefialar
que las agencias gubernamentales frecuentemente influyen en politica independiente de los grupos de
presion (Mcfarland 1987, 1992).

El movimiento de resucitar el papel del Estado y pensarlo como una actor mas en politica ha
implicado un redescubrimiento del papel que juega el mismo en la determinacién de la politica
publica, asi como en la definicién y organizacién de intereses. Para Petracca (1992), esta perspectiva
ha tenido importantes implicaciones para el estudios de los grupos de interés. En el ambito
conceptual, sugiere que las explicaciones centradas en la sociedad para analizar la formacién de
intereses y la movilizacién de los grupos son incompletas, siendo preciso considerar la potencial
autonomia del Estado'é. Las caracteristicas del Estado en un momento determinado afecta no solo los
grupos en sus tacticas y estrategias, sino también a la definicién de sus intereses (Sckopol 1985). En
el ambito empirico, se han realizado numerosos estudios que constatan que los funcionarios del
Estado no son agentes de poderosos grupos de presién. Los trabajos de James Q. Wilson (1980)
concluyen que la autonomia de las agentes administrativos y otros agentes estatales son importantes
determinantes de las politicas publicas. Macfarland (1992) argumenta que la autonomia de los agentes
estatales sirven como contrapeso a la influencia de los intereses especiales (Petracca 1992, p. 370).

Eric Nordlinger en su libro "On the Autonomy of the Democratic State” (1981), resalta la
capacidad de los actores estatales de realizar politicas con autonomia de los grupos de presién. Los
propios funcionarios publicos tienen preferencias determinadas y especificas, los cuales no soélo se
ocupan de: satisfacer las demandas de la sociedad civil sino también de desarrollar las estrategias
politicas para situar determinados asuntos en la agenda a expensas de otros, de movilizar o minar

1* Otras de las fuentes son los movimientos sociales y los "interest group Patrons" . Este tltimo término, creado por

Walker (1983) se-refiere al ral-activo de individuos ricos, de agencias gubernamentales yfundaciones en financiar la
,Jorganizacion y su jpantenimiento de grupos. :

¥ Concebir ¢l Estada comio auténomoimplica considerar dos dimensiones. En primer lugar, ‘implica considerar al Estado
Jiconio-actor. a través de la acciénde susfuneionarios que son capaces de fdfmular politicas en funcién de sus preferehcias,
~sin qué estdn reflejen necesariamente' los-intereses sociales. En segundé lugar, implica considerar las instituclonales
‘estatales, en si misma, como configuradoras-tanto de las actividades dé politicos y funcionarios como de las demandas de

grupos sociales expresadas politicamente (Sckopol [1985] 1993). ‘
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determinados sectores de la comunidad, de sat:sfacer o ignorar determinadas demandas, y de construir
o quitar importancia a cuestiones electorales.'’

En suma, los cientistas politicos han definido una nueva visién de 165 gripos de interés y la
politica publica. Esta perspectiva enfatiza la presencia frecuente en la misma situa¢idn’ de elaboracion
de una politica piiblica de los grupos orgamzados de intereses econémicos, los gruposwompensatonos
(tales como los medioambientalistas) v las agencias gubernamentales (Mcfarland 1992 p 66).

James Q. Wilson en su libro "The Politics of Regulation” (1980) pone de manifiestd’que en el
sistema politico norteamericanc los grupos de productores pueden organizarse para'influir en
diferentes tipos de regulacién, pero en ciertas situaciones pueden ser desafiados por B poder

‘compensatorio de otros intereses organizados, que a su vez contribuyen a aumentar la autoHbmia de
las agencias estatales.

Mcfarland, siguiendo los estudios de James Q. WllSOll elabora "la teoria triddica de poder”,
expresada en la siguiente proposiciones:

"1) the government policy process may be viewed in terms of specific areas of policies;

2) economic producer groups (abbreviated below P) normally organize to Iobby government
agency policy-maker in the area of production;

" 3) but countervailing groups (abbreviated below CV) will also be normally organiZed to
oppose some of the interest of P.

4) state agencies are normally assumed to have a significant degree of automy (abbreviated as
AA) in making policy, even if they are constrained by P or by CV;

5) this power triad is assumed to be a basic analytical unit, which is the complicated by adding

such factors as legislaors, presidential policy-makers and the judiciary" (Mcfarland 1987, 141).
' Mcfarland ofrece un matizado anahsls de la’situacién del pluralismo actual (Marsh 1997,
287) Es una forma de plurallsmo muy complejo que”da cabida al poder de los productores, a la
capacidad que tienen otros grupos de redicir ei poder de 10s mismos, y a las posibilidades de
autonomia de los organismos estatales (Smith 1997 ,p-230).

El redescubrimiento del Estado en la ciencia politica’ ha atimento la consideracién por la
preposicién "political institutions define the framework within w1th politics take place" (March and
Olsen 1989, p 18) (Petracca 1992, p 370).

Richardson (1993), pluralista anglosajén, sefiald que la Ciencia Politica en los tltimos 46 afios
enfatiz6 el papel del comportamiento y los procesos; y menOSprecm el papel de las instituciones. En
efecto, en la sociedad existen un conjunto de instituciones y procesos en las cuales las reglas son
decididas, las mismas gobienan la sociedad y no son neutrales en sus efectos. En el estudie de los
grupos debemos tener en consideracién que diferentes paises  tienen diferentes estructuras
institucionales y reglas que gobiernan sus trabajos internos. Los grupos, por su puesto, hanijugado y

:17qud1ngler esta planteando una dimension relevante en el andlisis de las pollticas publicas que es que las posibilidades

de hacer e imponer politicas por parte de los actores estatales dependerd en buena medida de la capacidad dé"ifiteraccién
que desarrolien los mismos con los actores sociales. Esto remite a lo sefialado por Peter Evans que la autonomfa de los
'func:onanos estatales para implementar politicas ptiblicas no implica tanto aislamiento de los intereses y*demandas de la
'sociedad stno, por el contrario, de estrechas réldciones con el capital privado. El autor sugiere el concepto de "autonomia
enraizada o imbtiéada”, és decir, "la combinacién, en” apariencia contradictorio, de un aislamiénto burocratico
weberinano, con una intensd inmersién'én 14 estructura socidl existente” (Evans, 1996).
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contintian jugando un papel fundamental en la formacién de las instituciones'®, en las reglas que las
gobiernan y en la manera en que ellas cambian.

Las politicas ptiblicas son el resultado de un proceso complejo y frecuentemente imprevisible
interjuego entre instituciones gnbernamentales, instituciones no-gubernamentales (Salisbury 1984) y
los convencionales grupos de membrecia, que hasta ahora habian sido el centro de atencién en los
estudios sobre grupos de presion.

5:' El pluralismo y sus limites

El pluralismo actual analiza la complejidad de la sociedad contemporénea y sus consecuencias
para la relacion con el Estado. La elaboracion de politicas piiblicas se torna un proceso complejo e
imprevisible por el aumento de'movilizaciéon de intereses en sociedades cada vez més educadas e
1nformadas, siendo imposible sostener que una clase 0 un grupo domina la estructura general de
poder Descripcién que puede coincidir con el pluralismo clasico, no obstante, el pluralismo se
transformo, apartandose de sus definiciones originales, y dando respuesta a las criticas provenientes
desde distintas trincheras tedricas. Los pluralistas, en general, aceptan que el poder estd mas
concentrado, en la medida que reconocen que en determinadas arenas politicas prevalecen ciertos
intereses y que el acceso no es igualitario. En segundo lugar, ha aumentado el interés por el papel del
Estado® y, claramente relacionado con el anterior, reconocen cada vez més la importancia de las
estructuras politicas en la configuracion de los resultados politicos (Marsh 1997, 274-275). .

Para los criticos del pluralismo actual; Tos'limites deiesta concepcidn estan en mo prestar
suficiente atenci6n a como las estructuras sociales y econémicas condicionan los resultades politicos.
Su atencién se dirige casi por completo a explicacitnesbasadas en la actuacién, recalcando el papel
de los grupos de interés y de los politicos y burgcratas. De este'modo, el poder se mide a partir de la
intencién del agente y de su capacidad para influir en'los resultados(Marsh 1997, p.297). En efecto,
el problema del pluralismo es epistemologico y metbdolégito; se concentran en lo observable siendo
incapaz de explicar los que es ideoldgico o estructural porque esos factores no se dlstlnguen a simple
vista (Smith, 1997, p.234).

En consecuencia, los defensores de un nuevo modelo tedrico cuyo punto articulador es el
concepto “policy networkt” (redes centradas en politicas) »', afirman que el impacto que tienen los
gruposn el proceso politico no resulta solamerrter de:tas actividades y recursos de los grupos, sino del
contexfo histdrico, ideolégico e institucional en que las politidas ptiblicas se formulan. En primer

18 Instituciones comprende no solo instituciones gubernamentales, sino también, instituciones no-gubemamentales como la
Universidad, Iglesia,corporaciones, gobiernos locales, thmk tanks (Salisbury 1984).
i Veése Richardson 1993.

{05 "nuevos pluralistas" reconocen el papel de los actores' éstatales, pero estos no son suficientemente poderosos para
d:ctar politicas e imponerlas unilateralmente. En efecto, la elite politica prefiere adoptar en la mayoria de los casos un
estllo' jjdlihco de hégociacién en relacién a los grupés de idterés(Grant y Richardoson«1982). Los grupos de interés

' repréSentan importdntes determinantes de las politicas y poseen una mﬂuencla positiva.dentro del proceso de.elaboracién
" de pbiiticas publitas.
%1 Estdy haciendo referencia a la vertiente anglosajona sobre teorfa de redes Véase Marsh (1998).
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lugar, las decisiones politicas pasadas frecuentemente influyen en que grupos. de presién participan,
as{ como en las posibles opciones politicas y en la decisién final. En segundo lugar, la ideologia
inflpye en como los grupos son percibidos y qué opciones politicas son concebibles. En cada sector
poliil:go,_.glominan ciertas creencias que provee los pardmetros para opciones aceptables. Por
consiguiente, los grupos de interés que no comparten esas creencias son ignorados o excluidos en el
proceso de elaboracién de politicas. En tercer lugar, la organizacién de la elaboracién de la politica
tiene un fuerte impacto sobre los grupos, crea ciertas instituciones que incluyen ciertos intereses y
excluyen otros. Asimismo, posee su propio conjunto de procedimientos estandarizados (SOPs:
"standard operating procesures”), que nos informan como los problemas son resueltos. Los grupos
que no comparten las "reglas de juego" ostentan pocas posibilidades de aceeder:al proceso pplitico
(Smith 1993).

En este contexto, es preciso remitirse a Peter Hall (1993), quien se pregunta: ;cémo concebir
el proceso politico sino no es como respuesta a las presiones sociales?. Hall, retomando el concepto
de Heclo de "social learning", afirma que uno de los principales factores que afectan las politicas
presente son las ideas que se tienen las politicas pasadas. Asimismo, incorpora el concepto de
paradigma politico, es decir, marcos interpretativos que modelan los objetivos y estrategias de los
decisores politicos (tales como el keynesianismo y el neoliberalismo) y a la sociedad en general. Por
lo tanto, un grupo formaré parte de una institucién dentro del gobiermo, en la medida que acepte
(determinadas “reglas de juego”, y comparta la ideolégica de los actores dominantes??,

En consecuencia, las politicas no resultan sélo de las presiones de los grupos, sino. que el
conjunto de instituciones, asi como las ideas que cohesionan los componentes del Estado y
estructuran sus relaciones con la sociedad, legitiman ciertos intereses y privilegian determinadas
lineas de acci6n sobre otras. Los resultado politicos son més que el resultado de las acciones, tacticas
y recursos de los grupos de presién. Con palabras de Pet_er,H?Il:,

“more than the sum of counteryalling pressure from societal groups. Tha pressure is mediated

by an organisational dynamic that i'mprim,i.ts own image on the outcome. Because policy-

making in the modern state is always a collective process the configuration of the institutions
that aggregate the opinions of individual contributors into a set of policies can have its own

effect on policy outcomes (Hall 1989:19)..

En efecto, comprender el impacto que tienen los grupos de interés en el proceso politico
implicar tener conocimiento del contexto en que operan. Smith, desde la teorfa de redes, argumenta
que investigar el impacto que tienen los grupos en la elaboracién de politicas publicas, implicar
analizar en cada érea politica especifica - politica agropecuario, industrial, comercial, de servicios?-
los intereses y actividades del estado -grado de autonomia estatal-, asi como el tipo de relaciones que
se desarrollan entre los grupos y el estado —l tipo de redes de politicas®-(Smith 1993).

%2 Citado por Smith 1994 :

entro del estado moderno, la elaboracion de politicas “tends to fragment and specialise as a resuit of two ﬁmdamental

trends, the expansion in the scope of governmental responsability, and the increasing complexity of public affairs”
Campbell' 1986).

El cor_x'(:ep;tq "policy networks" deriva de la nocion de s@l_bgfqi;iemos de los EEUU y de comunidad politica de
Inglaterra. En ambos casos, el desarrollo de los conceptos estén,_relaqi‘ona_i,dqsigpn los problemas de Ta visién pluralista
clésica. La teorfa fue desarrollada por Rhodes y Marsh. Policy networks es un instrumento para categorizar las relaciones
que existen entre los grupos de interés y el gobierno. Una red existe, cuando existe intercambio de informacién entre los
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Marsh y Rhodes (1992) ponen de manifiesto que’este modelo explica mejor las relaciones
entre los grupos y el gobierno, que el modelo corporativismo o el pluralista. Las politicas surgen de la
interaccién entre las organizaciones gubernamentales(prineipalmente los departamentos o organismo
del gobierno central) y una red de organizaciones de otro tipo (principalmente grupos de interés
profesional y econdémico). Esta teoria adopta un enfoque "estatalista" para la elaboracién de las
politicas publicas, estudiando el comportamiento dentro de los contextos institucionales (Gramble
1990, p.417). % Las organizaciones especificas y grupos pierden sus caracteristicas individuales
cuando entran en una red. ‘

A partir del recorrido realizado, cabe preguntar lo siguiente: jcémo habria que explicar los
resultados politicos como la consecuencia de la intenciones y acciones de los actores inmediatamente
implicados (grupos de interés, politicos y buréeratas), o ; cémo parte de la estructura del conjunto de
relaciones en los que participan?; ¢los actores politicos son auténomos capaces de adoptar decisiones
individuales fruto de sus creencias y preferencias?, o ;son resultado de su contexto o estructura y
sobre el que no tienen control ninguno? (Hay 1997) . 2

Es preciso considerar como estrategia para comprender los procesos de toma de decisiones, y
mas especificamente, de las relaciones entre los grupos de interés y el estado, que la estructura y la
actuacion.se precisan una a la otra. La estructura:social o politica existe en la medida que constrifie a
la actuacién o le concede oportunidades para que se produzca, pero no tiene sentido concebir la
estructura sin considera algun tipo de actuacién. (Hay 1997, p.198).

En consecuencia, se sugiere la necesidad de utilizar una perspectiva analitica integradora que
pondere los diferentes factores intervinientes en el proceso de formulacién de politicas publicas. Ello
implica considerar la actuacién y-las estrategias de los actores sociales y politicos; en el contexto
estructural, institucional e ideolégico que actian. Encuanto a como operan y se'felaciona cada una de
esta variables explicativas deben ser analizadas en cada arena politica y-en el contexto histérico
determinado. '

grupos. y. el Estado. E| intercambio de informacién puede ser. minimo (el grupo es consultado) o intensivo, teniéndo el
grupo-participacion institucionalizada-en el.gobierno. Grado de integracién muy alto y cetrado ¢omo limitado y estables
participantes como una comunidad politica a una red de asuntos abiertas.

# Citado por Rhodes 1997.
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