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. 1 NTRODUCCI ON

Suponganbs que la admnistraciéon  municipal de una
determ nada <ciudad se caracteriza por su alto nivel de
corrupci 6n y que deseanps investigar este fendneno. Tenenos a
nuestra disposicién diversas alternativas, wuna opcidn naive
consiste en postular la hipotesis que la corrupcion existe
porque funcionarios corruptos ocupan cargos publicos; designenops
en dichos cargos a honmbres y nujeres honestos y la corrupcioén
habra de desaparecer

Este tipo de argunento, a pesar de ser utilizado con nucha
frecuencia, no nos ayudara a profundizar nuestro conocimento
sobre el tema. Exi sten demasi adas preguntas que no pueden ser
respondi das en estos térm nos. cQué formas toma |la corrupci én?
cHasta qué nivel es |levada a cabo? ¢Por qué aparece en una
ciudad y no en otra? Si pretendenps explicar |la corrupci6on en
térm nos de caracteristicas innatas de |os honbres y mujeres que
ocupan cargos publicos nos encontrarenps respondiendo a una
pregunta con otra; y por lo tanto, no habrenos de clarificar en

absoluto el fendéneno que nos ocupa.



Un estrategia nmas fructifera consiste en olvidar |as
condi ci ones norales de |los funcionarios y analizar |os actos que
los msnos |levan a cabo. Con ese fin debenps averiguar a que
circulos de la poblacion dichos actos han beneficiado en cada
caso;
debenps tanbi én investigar que circulos han sido perjudicados,
gque tan extenso ha sido este perjuicio y cono han reaccionado
contra el m sno. Cuando todo esto haya sido realizado nos
habrenos de dar cuenta que henbs aprendido mucho mas sobre el
fenoneno bajo estudio que atribuyendo sinplenente |a corrupcion
a |l a existencia de funcionarios innatanente corruptos.

Este ejenplo, aunque trivial, ilustra claranente el || amado
enfoque de grupos de interés a la politica publica; el cual se
renmonta a |os comenzos de este siglo cuando EI Proceso de
Gober nar, libro sem nal escrito por Arthur Bentley, fue
ori gi nal nrente publi cado.

Arthur Fischer Bentley naci6 en Freeport, Illinois, el 16
de OCctubre de 1870. A los 20 afios de edad ingres6 en la
Uni ver si dad John Hopki ns, donde estudi 6 economa y sociologia.
Luego de recibir su doctorado sirvio un afo (1895-1896) conp
prof esor de sociologia en |a Universidad de Chicago, abandonado
su carrera docente en 1896 y dedi candose al periodisno durante

| os siguientes 15 afios. Fue durante este periodo que escribio
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El Proceso de Gobernar (1908), influenciado por |a corrupcion
reinante en el Consejo Deliberante de |la Gudad de Chicago,
donde cual quier discernible intelectualisno era tan solo palida
sonbra del accionar de grupos de interés en conflicto.
En El Proceso de Gobernar Bentley ataca |la hipétesis que |os
instintos, sentimentos innatos, facultades intelectuales, y aun
| as ideas e ideales, son |os causantes del conportamento de |os

funci onarios publicos con extraordinario vigor y efectividad.?

A man is kind, or violent, or careless, or snooth, or
stupid, or dishonest, or tricky, or insincere, or clever, or
trustworthy; or, nore generally, good or bad, w se or foolish.
These are his qualities. They designate him They are put
forth not nerely as habits of action, |abeled by us, but as
his very personality. Al this is the current |life of one
man, judging the others around him Qut of material of this
kind we have built up many theories of the causes of man's
activities in society... W find that if we are going to use
this soul -stuff to explain social activities we nust be able
to show either qualitative changes in it, or quantitative
i ncrease of sone forns of it, or our explanation will conme to
not hing. What is nore, we nust show this in sone other way
than by nere inference fromthe facts we propose to explain.

If we are going to infer a soul quality fromthe social fact
and then use the quality to explain the fact, we put ourselves
on a level with animsts in the nost savages tribes. A branch

falls. It was the life in it or behind it that threw it down.
Thunder peals. It is a spirit speaking. The grain grows. It
is the spirit of the corn pushing it up. The man is a sl ave.

It is because such is his nature... W pass child |abor |aws.

It is because we will not tol erate abuses our fathers
tolerated. That nman is a boss at the head of a corrupt
machine. It is because he is dishonest by nature. This man
wote a great book. It is because he had a giant intellect.
The stick, the storm the crop need no spooks to explain them
The child | abor Iaws, the sparing of animal life, the corrupt
politics, and even the great book will not be explained while
such spooks interfere.” (Arthur Bentley, 1908, pags. 5y 19)



Bentl ey define gobernar conmo un proceso, en el cual grupos
de interés son | os protagoni st as.

Baj o su marco conceptual un grupo de interés es una cierta
porcion de la sociedad caracterizada por tener un interés en
comin; definicidén que no inpide a ningun menbro de un grupo a
tomar parte en nuchos otros. Cual qui er persona no tiene uno
sino nultiples intereses, cuanto nas conpleja es su cultura
mayor es el nunero de intereses que poseé; en estos térnm nos un
grupo y la actividad que el msno realiza son equival entes.?

Para Bentley, no existe un grupo sin su interés; un interés

es el uUnico notivo que justifica la existencia de un grupo.

*1f we take all the man of our society, say all the
citizens of the United States, and | ook upon themas a
spherical mass, we can pass an unlimted nunber of planes
t hrough the center of the sphere, each plane representing sonme
principle of classification, say, race, various econonic
interests, religion, or language... Now, if we take any of
t hese planes and ignore the others, we can group the whole
mass of the sphere by neans of an outline or diagramtraced
upon the circle which the plane makes by its intersection with
t he sphere, and by partition walls erected on this outline at
right angles to the circle... Simlarly, by neans of sone
ot her plane together with partition walls perpendicular to it,
we can group the whol e popul ation on a different basis of
classification: that is to say, for a different purpose.
Assum ng per haps hundreds, perhaps thousands, of planes
t hrough the sphere, we get a great confusion of the groups.

No one set of groups, that is, no set distinguished on the
basi s of any one plane, will be an adequate grouping on the
whol e mass.” (Arthur Bentley, 1908, pag. 208)
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Cuando el interés comin de |os menbros de un grupo declina, e
grupo se vuelve débil y puede aun desaparecer. Los grupos de
interés son el mat eri al basico para la conprensién del
conportam ento del gobierno por ser 1los protagonistas del
proceso de gobernar.

Este proceso es definido conb la interrelacion entre |os
grupos de interés; en estos térmnos ningun grupo tiene algun
significado excepto en su relaci6n con otros grupos. Los grupos
de interés estan en constante actividad, presionando |os unos a
| os otros, cooperando, conpitiendo, formando alianzas ofensivas
y defensivas, desintegrandose y desapareci endo, con nuevos
grupos formandose en forma continua. Grupos politicanente
poder osos dom nan, y por ende delinean el estado existente de la
soci edad; estado que bajo el nmarco conceptual propuesto por
Bent| ey debe ser considerado un equilibrio, dado que representa
el resultado final de la presion ejercida por una nultiplicidad

de grupos de interés.?

3" The phenonena of governnent are fromstart to finish
phenonena of force... Pressure is always a group phenonenon.
It indicates the push and resistance between groups. The
bal ance of the group pressures is the existing state of
society. Pressure is broad enough to include all fornms of the
group influence upon group, frombattle and riot to abstract
reasoni ng and sensitive norality... It allows for
humani tari an novenents as easily as for political corruption
G oups exert their pressure, whether they find expression
t hrough representative opinion groups or whether they are
silent, not indeed with the sanme technique, not with the sane



El Proceso de Gobernar fué casi ignorado por los cientificos
politicos durante dos décadas; a partir de entonces ha sido
redescubi erto. Desde principios de |os afios cincuenta estudios
enpiricos del rol jugado por grupos de presiodon en |os procesos
| egislativos, judiciales, admnistrativos y en el noldeo de |a
opinidén puablica se han convertido en una preocupaci 6n nayor
dentro del canpo de las ciencias politicas. Desaf ort unadanent e
estos trabajos carecen casi por conpleto de teoria, pues
usual mente tratan de identificar a |os beneficiarios de una
determ nanda politica y proceden a adscribir la existencia de |la
msm a dicho grupo de interés; no buscando explicar porque
al gunos grupos son efectivanente representados en el proceso
politico y otros no, o cuales son |las condiciones necesarias
para que un grupo de interés sea exitoso en l|la obtencion de
| egi sl aci 6n favorable.*

Desde principios de |los afos 70 al gunos econom stas (ej.
Stigler 1971, Posner 1974, Peltzman 1976, Becker 1983 and 1985),

m enbros de |la |lamda Escuela de Economia Politica de Chicago

pal pabl e results, but in just as real a way. (Arthur Bentl ey,
1908, péags. 258-259)

1t is, of course, a weakness rather than a strength in
a theory that it is so elastic as to fit any body of data with
which it is likely to be confronted. The political science
theory of regulation is such a theory.” (R chard Posner,
1974, péag. 343)
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(Tollison 1989), han seguido tanbién las ideas de Bentley,
iniciando |la desafiante tarea de construir una teoria genera
capaz de proveér condiciones que favorezcan |a existencia de
grupos de interés exitosos y explicaciones de las tacticas de
| os grupos frente a las distintas politicas regulatorias.

La Escuela de Econonmia Politica de Chicago es un cuerpo de
la literatura que analiza al gobierno desde |a perspectiva de |la
teoria de precios y la economia positiva. Tradi ci onal nente, e
r ol asi gnado por | os economn st as a | as regul aci ones
gubernanmentales fue el de corregir |las inperfecciones de
nmercado; la Escuela de Chicago postula |la hipétesis que en
realidad el rol primario de la noderna regulacidén es el de
redistribuir riqueza. Bajo este marco conceptual el Estado es
un mecanisnmo utilizado por agentes racionales con dicho fin; es
en esta redistribucion en la cual se encuentra la esencia msnma
del conportam ento del gobierno.

La Escuela de Econonia Politica de Chicago conmenzé conp una
teoria de |la regulaci én economca (Stigler 1971, Peltzman 1976);
es decir, <conb una teoria de wun Ilinmtado subconjunto de
oper aci ones gubernanental es que no afectan sino margi nal nente el
presupuest o del gobierno. Desde entonces, el Journal of Law and
Econoni cs ha publicado |os hal | azgos enpiricos 'y |las

explicaciones de |la adopcion y el funcionam ento de un increible
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numer o de regul aci ones.

Al gunas veces se subraya una diferencia entre las politicas
regul atorias del gobierno y sus operaciones fiscales, dado que
| as prineras causan efectos solo negligibles en el presupuesto
gubernanental mentras que las ultimas (ej., una reducci 6n en el
impuesto a la renta, un increnento en |a partida del gasto
publico dedicado a defensa) generan efectos inportantes. Est a
di scrim naci 6n no puede ser preservada si conparanps anbos tipos
de operaciones desde la perspectiva de su inpacto sobre la
econonia, dado que wun inpuesto o subsidio puede ayudar o
perjudi car diversos grupos de interés en forma simlar a una
regul acion que induzca un efecto redistributivo conparable.
Desde este punto de vista Jlas operaciones fiscales vy
regul atorias del gobierno deben ser consideradas entidades
simlares; y por ende, susceptibles de ser explicadas por una
msma teoria de |a actividad gubernanent al

Gary Becker ha contribuido al desarrollo de esta teoria; sus
escritos se basan directanente en el trabajo semnal de Arthur
Bent | ey. A pesar que Becker es indudablenente nejor conocido
por sus aportes en otras areas, sus estudios sobre el rol de |los
grupos de presion en la gestacion de las politicas
guber nanment al es han contri buido a expander el dom ni o

tradi cional de |la econonia. La proéxim secci 6n serd dedicada a
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ilustrar |la contribucién de Becker a esta excitante area de
i nvesti gaci on.

II. El Proceso de Gobernar Revisitado

Gary Becker (1983, 1985) formalizé el nmarco conceptual
propuesto por Bentley, extendi6 el analisis original, y propuso
numer osas i nplicaci ones enpiricas.

Becker asume que los individuos pertenecen a distintos
grupos de presion, de acuerdo a sus intereses en conmin. Cada
grupo invierte tienpo y/o dinero contribuyendo a |levar a cabo
canpafas politicas, a nmantener l|la actividad de un | obby, tomando
parte en huel gas, manifestaciones, actos terroristas, etc., con
el objeto de ejercer presion politica para obtener, o resistir,
transferencias de riqueza de otros grupos; nejorando de esta
forma el bienestar de sus m enbros.

La conpetencia entre |los grupos de interés determna |la
estructura de subsidios e inpuestos de una sociedad. Est e
equilibrio politico-econénm co se caracteriza por el hecho que en
el msno todos |os grupos nmaxinm zan el bienestar de sus m enbros
ejerciendo su nivel 6ptino de presién politica, dada |la presioén
Il evada a cabo por cual quier otro grupo.

Una caracteristica relevante de este nmarco conceptual 1o

constituye el hecho que bajo el msno |los grupos de interés no
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ganan o pierden por conpleto, dado que |os grupos gravados
invierten en |la produccion de presion politica a fin de reducir
sus inpuestos hasta que un dolar adicional dedicado por cada
menbro a tal fin produce un efecto en su bienestar nmayor que el
produci do por |a reduccion inducida en sus impuestos. Comp |l a
restricci on presupuestaria del gobierno inpone que el total
di sponi bl e para subsidios debe igualar el nonto recaudado por
i mpuestos, | os grupos subsi di ados tanpoco pueden ser subsi di ados
por conpl eto. Este resultado difiere del wusual nente generado
por los nodelos de la regla de |a nayoria, donde |la mayoria gana
y la minoria pierde por conpleto.

Becker nmuestra que el equilibrio politico-econom co
resultante depende de variables conp |a eficiencia de cada grupo
de interés en |a produccion de presion politica, |os costos y
benefici os sociales generados por |os inpuestos y subsidios, y
el tanmafio de | os grupos. Si un grupo de interés increnenta
su eficiencia en la producién de presién politica su nivel
Optino de presioén crecerda para un nivel dado |levado a cabo por
| os restantes grupos, pues un dolar adicional invertido por cada
uno de sus menbros con ese fin habrd de generar un (una) mayor
i ncrenento (di sm nuci6n) en sus subsidios (inpuestos).

Un claro ejenplo de este hecho |o proveé un grupo que se

vuelve mas eficiente en controlar el cunplimento de |as
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obl i gaci ones de sus menbros. Cada menbro de un grupo tiene un
fuerte incentivo para evadir sus obligaciones, inponiéndole |a
carga de producir presion politica al resto de sus conpaferos.
Cuanto mas grande sea el grupo, mas inportante sera el problens,
al ser mas dificultoso dicho control.

Si un grupo de interés se torna nas eficiente en controlar
el cunplimento de |as obligaciones de sus menbros un dolar
adicional invertido por cada uno de ellos producirada un nayor
incremento en su bienestar, dado que una nenor proporcion de
dol ar margi nal debera ser dedicada a solventar tareas de contro
y por ende una mayor podr& ser dedicada directanente a producir
presion politica. Este hecho increnmentara el nivel optino de
presi 6n ejercido por el grupo para un nivel dado |Ilevado a cabo
por cual quier otro grupo; lo cual le podria permtir reducir sus
I npuest os o0 increnmentar sus subsi di os.

Dado que el total disponible para subsidi os debe igualar el
monto recaudado por inpuestos no es posible increnentar
si mul taneamente el éxito redistributivo de todos |os grupos; por
lo tanto, el éxito politico de un grupo particular no se
encuentra determ nado por su eficiencia absoluta en el control
del cunplimento de |as obligaciones de sus menbros sino por su
éxito relativo al resto de |os grupos. Por ende, si todo grupo

se vuelve mas eficiente en dicho control el equilibrio politico-
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econdm co resultante podria no verse mayornmente afectado.

Una derivacion interesante de este razonamento Ila
constituye el hecho que un grupo de interés podria |legar a ser
altanente subsidiado aun cuando no pueda controlar el
cunplimento de |as obligaciones de sus nienbros denasi ado bi én,
sienpre y cuando | o haga nucho mej or que otros grupos.

Una politica publica puede generar distorsiones en |as
deci siones econonmcas de los agentes (€., una regulacion
tendiente a increnentar el ingreso del sector agropecuario
medi ante restricciones al uso de la tierra conducira a practicas
agricolas ineficientes; un inpuesto sobre la renta del capita
inducird a reducir la inversion; un increnento de un 1 % en |os
i npuestos al trabajo puede notivar a un agente a trabajar nenos
y consumr nmas ocio, por |lo cual su ingreso se habra de reducir
en mas de un 1 % . Dichas distorsiones generan costos soci al es,
al no existir un beneficio correspondiente para ninguna parte
di rect anent e i nvol ucr ada.

Las distorsiones generadas por |los subsidios tienden a
reducir la presion politica ejercida por |os grupos subsidi ados,
pues el increnento en el ingreso de sus menbros es nenor que el
nmonto de las transferencias recibidas. Asi métricanmente, |as
di storsiones generadas por |os inpuestos tienden a increnentar

|l a presion ejercida por |os grupos gravados, pues |a dism nucion
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en el ingreso de sus menbros es mayor que su carga fiscal

Por lo tanto, wun incremento en |os costos sociales de
i mpuestos y subsidios podria nodificar el equilibrio politico-
econém co reduciendo las tranferencias a |os grupos subsidi ados;
el tamafio de dichas tranferencias se encuentra |limtado por el
hecho que |as distorsiones generadas por |las msmas usual nente
se increnentan con su nagnitud. Los resultados reportados por
un gran nunero de trabajos enpiricos resultan ser consistentes
con estas predicciones.

Bajo el marco conceptual desarrollado por Gary Becker no
existe una dicotoma entre la posicidén tradicional que el
gobi erno debe corregir inperfecciones del nercado y el punto de
vista noderno que el gobierno favorece a |os grupos de interés
politicanmente poderosos. En realidad, conb Becker denuestra en
sus escritos, el msnp analisis de conpetencia entre grupos de
presi 6n resulta adecuado para explicar politicas gubernanmental es
que provocan costos sociales y aquellas que generan beneficios
soci al es al corregir inperfecciones del mercado.

Una tipica ilustracién de dichas inperfecciones la
constituye las |l amadas externalidades. Una situaci 6n econdm ca
envuel ve una externalidad cuando un agente es directanente
af ectado por I|as decisiones de consunb o produccioén de otro

(ej., un ciudadano es disturbado por |la cantidad de horas que su
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veci no dedi ca cada noche a |la practica del piano, una enpresa de
pesca es perjudicada por el nonto de contam nantes vol cados por
una curtiente en su area de explotacion). La caracteristica
crucial de las externalidades es |la existencia de bienes que a
|l os agentes les inportan pero para los cuales no existe un
mer cado.
Una politica publica que corrija inperfecciones del nercado

generara beneficios en lugar de costos social es. Por 1o tanto

inducird un increnento en el bienestar de | os menbros de |os
grupos beneficiados mayor que el originado de la tranferencia
recibida; de la msma forma, inducird una reduccion en el
bi enestar de los menbros de |os grupos perjudi cados nenor que
el originado en dicha tranferencia. Esta caracteristica proveé
a | os grupos beneficiados con una ventaja intrinseca; explicando
porque politicas que corrigen inperfecciones del nercado son
|l evadas a cabo con frecuenci a.

En sintesis, la existencia de inperfecciones en distintos
nmer cados, |a cual constituye desde el punto de vista tradiciona
una explicacion de porque el gobierno debe intervenir en |os
m snos, representa bajo el marco conceptual propuesto por Becker
un hecho a tomar en cuenta a los fines de explicar su
conportamento real.

Con bastante frecuencia se ha afirmado que el tamafio de un
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grupo es un factor inportante a la hora de determ nar su éxito
politico, dado que grupos pequefios se encuentran en desventaja
por carecer del nunmero de votos suficiente. Exi ste gran
cantidad de evidencia que pone en duda esta afirmacién; la nmsm
puede ser rastreada hasta | a obra de Arthur Bentley.?®

El sector agropecuario proveé una pieza representativa de
di cha evi denci a. El msnpo se encuentra fuertenmente subsidiado
en paises industrializados (ej., los Estados Unidos, paises de
| a Comunidad Europea, Japon) donde representa, en térmnos
rel ativos un sector pequeiio; ® en contraste, resulta
frecuentenente fuertenmente gravado en paises subdesarrollados o

en vias de desarrollo donde representa un sector de gran

First of all, the nunber of nen who belong to the group
attracts attention. Nunber alone nmay secure dom nance. Such
is the case in the ordinary Anerican el ection, assum ng
corruption and intimdation to be present in such snal
proportions that they do not affect the result. But nunbers
notoriously do not decide elections in the former slaves
states of the South. There is a concentration of interest on
political lines which often, and i ndeed one may say usually,
enables a mnority to rule a mgjority." (Arthur Bentl ey,
1908, pag. 215)

®ln the United States, the governnent pays farnmers not
to grow grain; in the European Communities, farners are paid
hi gh prices even if they produce excessive anounts. I n
Japan, rice farners receive three tinmes the world price for
their crop; they grow so nuch that sonme of it has to be sold
as animal feed at half of the world price... The main
objectives of agricultural policies in industrial countries
are to stabilize and increase farnmers' incones and slow the
m grati on of people out of the sector.” (Wrld Bank, 1986,
pag. 110)
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i mportancia.’

Los resultados al canzados por Becker son consistentes con
este tipo de evidencia, dado que bajo su marco conceptual
grupos de interés politicanente exitosos tienden a ser nmas
pequefios que | os grupos gravados para pagar esos subsi di os.

Bajo dicho marco conceptual un increnmento en el tamafo de

un grupo habra de producir dos efectos: i) Afectard su
eficiencia en la produccion de presioén politica; i1) Reducira
el inpacto sobre cada menbro del grupo de |las distorsiones

i nduci das por | as tranferencias.

Un increnento en el tamafio de wun grupo afectara su
eficiencia en la produccion de presion politica porque
increnentara el costo de controlar el cunplimento de |as
obl i gaci ones de sus menbros; permtiendo a su vez que el grupo

tome pleno provecho de |las ventajas provistas por |as econom as

™ Paradoxi cal |y, many countries which have been stressing
the importance of agricultural devel opnment have established a
conpl ex set of policies that is strongly biased agai nst
agriculture. Thus, sone devel oping countries inpose taxes on
agricultural exports while |anenting the adverse inpact of
declining commodity prices on the farmsector. Sonme pay their
producers half the world price for grains... Many subsidize
consuners to help the poor, but end up reducing the incones of
farmers who are much poorer than many of the urban consuners
who actually benefit fromthe subsidies. Mst devel oping
countries pronounce self-sufficiency as an inportant
objective, but follow policies that tax farners, subsidize
consuners, and increase dependence upon inported food."
(Worl d Bank, 1986, pag. 61)
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de escala existentes en la produccion de presion (ej., en un
grupo nuy pequefio cada menbro tiene que realizar diversas
funciones; un incremento en el tamafio del grupo, i ncrenmentando
de esta forma la escala de produccidén, permtird que sus
m enbros se especializen, o cual incrementarda su eficiencia en
| a producci 6n de presion politica).

Conb Becker argunenta, cuando un grupo es muy pequeiio el
segundo efecto usual mente preval ecera, dado que |as economnias de
escala seran inportantes y el control del cunplimento de |as
obl i gaciones de sus menbros relativamente facil. Cuando el
tamafio del grupo se increnenta la relevancia de |os efectos se
revertira, pues las ventajas provistas por |as econonias de
escala habran sido plenanente aprovechadas y el control del
cunplimento de | as obligaciones de sus nmienbros se volvera nas
di ficultoso. Fi nal nrente, luego de un punto dado, anbos efectos
perderan inportancia, dado que mayores increnmentos en el tamafio
del grupo induciran nuy pequefios efectos adicionales tanto en el
costo de controlar el cunplimento de |as obligaciones de sus
m enbros conb en el aprovechanmiento de |as econom as de escal a.

Al margen de | os efectos inducidos por el tamafio de un grupo
sobre su eficiencia, un grupo subsidiado preferira ser
financiado por un gran numero de contribuyentes porque cuanto

mayor sea el tamafio del grupo gravado nenor sera l|la carga
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i npositiva requerida sobre cada m enbro. Este hecho disninuira
el inmpacto de |las distorsiones inducidas por |os inmpuestos (dado
que las msmas usualnente se increnentan con el tamafio de la
transferencia), reduciendo la presion politica ejercida por el
grupo gravado.

En sintesis, Gary Becker ha contribuido a elimnar Ila
dicotomia entre l|la posicidén tradicional que sostiene que el
gobi erno debe corregir las inperfecciones del nercado y el punto
de vista noderno que predice que el gobierno habra de favorecer
a los grupos de interés politicamente poderosos. Bajo su nmarco
conceptual la presidén politica ejercida por |los grupos de
interés tiende a ser nmayor por |los grupos nas eficientes, por

grupos subsi di ados no afectados fuertenente por |as distorsiones

i nducidas por las transferencias y por grupos gravados
fuertenmente af ect ados por di chas di st or si ones; est as
distorsiones no tan solo limtan el tamafio relativo de |os

grupos exitosos pero tanbién el tamafio de |os subsidios que
el | os pretenden.

El enfoque de grupos de interés a |la politica publica puede
ser rastreado hasta principios de siglo. Gary Becker lo ha
rejuveneci do, extendiendo el andlisis original de Bentley,
desarrollando nunerosas inplicaciones enpiricas y notivando

nuevas investigaciones en el area. La préxinm seccion discutira
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una linea de investigacién particular, el marco conceptual

propuest o por Bentl ey-Becker notiva nuchas otras.

111. DI SCUSI ON

El comin denoni nador de |a mayoria de |os trabajos enpiricos
sobre el rol jugado por grupos de interés en |a delineacion de
politicas publicas ha sido el hecho que |os msnos han centrado
su interés en la politica mcroeconom ca del gobierno en general
y en sus regul aciones en particular. En contraste,
consideracion de la actividad presupuestaria del gobierno ha
sido nmuy limtada; esta seccioOn serd dedicada a discutir este
t ema.

Denocracia, aunque altanmente deseable, no representa una
descripci6n adecuada de los reginenes politicos que han
gobernado |a mayoria de |os paises en el nmundo durante |la nayor
parte de esta centuria.® En realidad, durante este periodo
histérico, el réginmen denocratico de gobierno en lugar de ser
caracterizado comb l|la regla debe ser considerado conb una

excepci on!

8 Most governnents in the world today are dictatorships

of one sort or another... The average person in our society
knows of dictatorships, or autocratic governnments, only that
they are bad things. | don't deny that they are bad, but they

are very, very common." (Gordon Tullock, 1987, pags. 1y 12).
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Este hecho ilumna uno de |os mayores atributos del marco
conceptual originalnmente propuesto por Arthur Bentley: su
utilidad para explicar politicas gubernanentales no solo bajo
regi menes denocraticos sino tanbi én bajo reginenes totalitarios,
dado que el misnb se basa en grupos de interés en lugar de
partidos politicos, votantes y otras entidades propias de la
denocr aci a. Bajo el marco conceptual propuesto por Bentley no
resulta correcto hablar de despotisnmbo o0 denocracia conp Si
fueran dos clases absolutanmente distintas de gobierno; todo
depende para cada despotisnb y cada denocracia de |os distintos
grupos de intereses, sus rel aci ones, y sus métodos de
i nteracci 6n.?®

Sin enbargo, el éxito redistributivo de un grupo de interés

%" Suppose now we take a general formation of interest
groups, such as we know i n our existing European and Anmeri can
countries; countries, that is, on a large scale, with a great
conplexity of interest groups which mani fest thenselves in
politics... It is evident that within this range of nations
the tripartite division into nonarchies, aristocracies, and
denocraci es has absolutely nothing whatever to bring to us in
the way of making our material better capable of analysis and
study. W nust exam ne these governnents with reference to
the ways the interests work through the government, with
reference the technique they follow, and to the special kinds
of groups, or organs, which exist to reflect themand to
har noni ze them "™ (Arthur Bentley, 1908, pag. 305)

"All political systens, however, including dictatorial as
wel | as denocratic systens, have been subject to pressures
fromspecial interest groups that try to use influence to
enhance their welfare.” (Gary Becker, 1983, pag. 375)
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particular es sensitivo a las caracteristicas del réginen
politico, en virtud que dichas caracteristicas influencian |as
reglas bajo las cuales se Ileva a cabo I a conpetencia entre |os
di versos grupos de interés. 10

Por ejenplo, una forma usual de restringir el inperio de la
vol untad popular en la tonma de desiciones consiste en bl ockear

el acceso de parte de la poblacién al proceso politico;?!

10" Suppose, for exanple, we take a nodern battle, and note
that it is fought, not with conpl ete abandon, but under
definite limtations which forbid certain cruelties, such as
t he poi soning of springs, the butchery of the wounded, firing
upon Red Cross parties, the use of explosive bullets, or the
use of balloon explosives. O suppose we take a political
canpai gn, and note that in one country the contestants use
met hods which are not used in another. The Cuban liberals
used net hods agai nst President Pal ma which are not resorted to
be in the United States... There are rules of the gane in
exi stence, which formthe background of the group activity.
There is no savage tribe so low but that it has rules of the
ganme, which are respected and enforced."” (Arthur Bentl ey,
1908, péag. 218)

"Groups conpete within the context of rules that
transl ate expenditures on political pressure into political
i nfluence and access to political resources. These rules may
be enbodied in political constitutions and other political
procedures, including perhaps rules about the use of force to
seize power." (Gary Becker, 1983, pag. 374)

HU"The el ectorate never includes the whole citizenship.
Always the m nors are excluded, and usually all of the wonen.
The crimnal and insane el enments of the popul ation are
excluded, and in nost |arge nodern states al so sone portion of
the other adult mal es who cannot conformto fixed property or
educational qualifications. In the United States property
qualifications exist in sone states, while on the other hand
in many states they have been entirely abandoned, and indeed
the el ectorate has been broadened to include nmales who are
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Sudafrica nos proveé una clara ilustracion de esta préactica. En
Sudafrica una sustancial myoria de los residentes del area
geogr afica carece de derechos politicos;* la elimnacién de esta
forma de discrimnaci 6n deberia afectar poderosanente |as reglas
del juego politico, siendo posible predecir canbios en su
resul t ado. Este hecho es uno de los factores nas criticos en
la oposicion blanca a la conpleta elimnacion de las
restricciones politicas que pesan sobre |a poblaci 6n de col or.

En estos térmnos, un canbio de réginmen politico induciréa
un nuevo equilibrio politico-econdon co, dado que alterara |as
reglas bajo las <cuales conpiten los distintos grupos de

interés;!® este hecho deberia verse reflejado en canbios de

not, by legal definition, citizens. Al of these tests and
qualifications are thenselves the direct result of group
pressures.” (Arthur Bentley, 1908, pag. 425)

12" Modern |Israel and South Africa are also el ectoral,
al t hough in both cases a considerabl e nunber of the residents
of the geographic area are not permtted to vote... The
nunber is, of course, very nuch larger in South Africa than in
| srael. |Israel has a Jew sh popul ation of about 3.5 mllion,
and an Arab popul ati on of about 1,650,000. O the latter,
about 1.15 mllion live in the area conquered by Israel in
1967 and cannot vote. There are about 5.4 mllion whites with
full franchise, and about 18 mllion blacks and Asians with
either restricted or no franchise in South Africa." (Gordon
Tul | ock, 1987, pags. 5y 14)

3pPor ej enplo, un gol pe de estado que derroque a un
gobi erno denocréatico alterara dichas reglas, dado que la
i nnedi at a consequenci a de di cho derrocam ento serd el
establ eci mento de una dictadura; situaci én que nodificara
drasticanente |a estructura de | a organizacion politica de la
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pol i ti cas guber nament al es.
Muchos pai ses Latinoanericanos proporcionan regularidades
consi stentes con esta hipotesis. Por ejenplo, Martin Paldam
(1987) reporta que |la tasa de inflacion usual nente presenta una

tendencia distinta bajo reginenes nmlitares y civiles.

La Tabla 1 sumariza |a evidencia el aborada por Pal dam La
m sma es por demds sugestiva; se observa una clara diferencia en
el conportam ento seguido por la tasa de inflacidn bajo anbas
cl ases de reginenes politicos;?® la inflacion usual nente ha
crecido bajo reginenes civiles (11 de 13 casos) y declinado bajo
reginmenes mlitares (5 de 5 casos).
TABLA 1: Ni vel es y Tendencia de |a Tasa de Inflacién bajo

Reginenes Civiles y MIlitares, 1946-1983.

4444448444844 4444444441 444444444 ;444444444441 4444444441.444444444

Ni veles * Cv. = MIl. 5 Tendencia * Cv. * M.
)))))))))))3)))))))))3)))))))))O)))))))))))3)))))))))3)))))))))
Baj a * 3 5Decr eci ent e* 0 5
Pronmedio * 8 * 4 S5lncierta * 6 * 4
A ta * 4 * 4 5Creciente * 11 * 2

233)))33)))2))1)33)))2))1)33)))33)))33))))32)))3)))))2)))))))))
Fuente: Martin Pal dam 1987.

sociedad (ej., el Parlanento sera cerrado, |os partidos
politicos y | os sindicatos proscriptos, denostraciones
anti guber nanent al es y huel gas prohi bi das, etc.).

1L os niveles no reflejan necesarianente este hecho dado
gue son parci al rente heredados del réginmen anterior.
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Una regularidad simlar es sefialada por David G eenaway Yy
Chong Hyun Nam (1988), quienes examnan el rol del comercio
i nternacional en el proceso de industrializacién y desarrollo.
Con ese objetivo Geenaway y Nam clasifican una nuestra de 41
pai ses en térmnos de su estrategia de desarrollo. La Tabla 2
proveé l|la clasificacion producida por los autores para |os

pai ses Latinoanericanos incluidos en su nuestra.
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TABLA 2: Cl asificaci 6n de Pai ses Lati noanericanos en Térm nos
de su Estrategia de Desarrollo, 1965-1973.

AAQ448484444484044844441 A444444444444444444444]1 A4444444444444444444

444 Estrategi a * 1965- 1973 * 1973- 1985
g;g)))))))))))))))3))))))))))))))))))))))3))))))))))))))))))))
Fuertenmente * *

ori entada hacia *  -----

el exterior. *

* *

Mbder adanent e * Brazil, El Salvador, * Brazil, Chile,

orientada hacia * Costa Rica, CGuatenala* Uruguay.

el exterior. * *
* *
Moder adanent e * Bolivia, El Salvador * Costa Rica, Colonbia,
ori entada hacia * Honduras, Mexico, * E Sal vador,
Hondur as,

el interior. * N car agua. * Q@uat emal a, nexico,

* * Ni car agua.

* *
Fuertenente * Argentina, Chile, * Argentina, Bolivia,
orientada hacia * Dom nican Republi c, * Dom ni can Republic,
el interior. * Peru, Uruquay. * Per u.

g;g)))))))))))))))2))))))))))))))))))))))2))))))))))))))))))))

Fuente: David G eenaway y Chong Hyun Nam 1988.
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Sol anente dos paises, Chile y Uruguay, presentan un canbio
significativo en su estrategia de desarrollo entre |os dos
periodos de analisis; en anbos casos fue verificado en 1973 un
cambio de reéginen politico (un golpe de estado derrocd al
Presi dente Constitucional).

Simlares regul ari dades pueden ser sefial adas si realizanos
el estudio de un caso, centrando nuestra atencién en la historia
econém ca de un pais particular. Un buen ejenplo de este hecho
es provisto por la historia econémca de |a Republica Argentina,
donde la politica conercial parece haber sido nodificada |uego

de canbi os de reginenes politicos durante por |lo nenos 30 afos.

Con el fin de ilustrar esta regularidad wutilizaré un
i ndi cador propuesto por Carlos Diaz Alejandro (1981), el |lanmado
coeficiente de proteccion. Diaz Alejandro define este

coeficiente conb el cociente entre los térm nos del intercanbio
internos y externos enfrentados por un pais; un valor del
coeficiente nenor que uno indica la existencia de una politica
de desarrollo orientada hacia el interior, cuanto nenor es el
coeficiente mas intensa es dicha politica.

La Tabla 3 sumariza l|a informacidn provista por este
i ndi cador. Durante |los 30 afios posteriores al fin de |l a Segunda
Guerra Mundial el coeficiente de proteccion aparenta haber

crecido sistematicanmente durante reginenes mlitares para
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decl i nar durante reginenes civiles.

TABLA 3: Coeficiente de Protecci 6n, 1946-1975.

Q4444844484844 484| 4444444848448 444484| 444444444444444]| 444444444444444
Per i dodo * Régi nmen * Pronmedi o * Tendenci a

))))))))))))))3))))))))))))))))3)))))))))))))))3)))))))))))))))

1946/ 1955 * Denocratico * 0.44 * ...
1956/ 1958 * Mlitar * 0.73 * Creciente
1959/1961 * Denocratico * 0.71 * Decreciente
1962 * Mlitar * 0.74 * Creciente
1963/ 1966 * Denocratico * 0. 65 * Decreciente
1967/ 1972 * Mlitar * 0. 69 * Creciente
1973/ 1975 * Denocratico * 0.58 * Decreciente

22333)))11133323)31111133333)3)1132)13333)3)313111)))2)))111)))))))))
Fuente: Edgardo Zabl ot sky, Septienbre 1992.

Este tipo de regul ari dades incentiva |a busqueda de un test
de la influencia de canbios en las reglas del juego en el
equilibrio politico-econém co. De ser posible proveér evidencia
en sostén de la hipotesis que canbios de reginenes politicos
estan asociados a canbios en dicho equilibrio que no se
verifican Jluego de canbios de gobernantes (permaneci endo
inalteradas las caracteristicas del réginen), la msnma podria
ser considerada un sostén adicional del nmarco conceptua
propuesto por Arthur Bentl ey.

A los efectos de evaluar esta hipbétesis he sugerido un
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sinple indice que podria reflejar nodificaciones en el resultado
del juego politico, y he analizado en que grado identifica el

m sno distintos tipos de canbi os de gobi erno,

Indice, = 1/2 = * S(t);, - S(t-1); * I =1...n

donde S(t);, y S(t-1), representan |a participacion de la
categoria i (ej., educacio6n, salud, defensa, etc.) en el gasto
del gobierno en los afios t y t-1 respectivanente, y n es el
nunero de categorias en el cual se divide dicho gasto. Por lo
tanto, el valor del indice en el afo t representa |la suma tota
de | os canbi os absolutos en |as participaciones de las distintas
categorias del gasto publico en el afio t respecto al afio t-1.7%
Baj o el supuesto que todo canbio en |a proporci én del gasto
publico asignado a un determnado propésito ocurre cono
resultado de la presion ejercida por grupos de interés, canbios
de reginenes politicos deberian verse reflejados a través de

increnmentos de este indice, pero no asi canbi os de gobernantes.

La Tabla 4 sumariza |la informaci én provista por 30 canbios

de gobierno en 15 diferentes paises. Aldn cuando nuy prelimnar,

Est e i ndicator ha sido propuesto por EliakimKatz y
Jacob Rosenberg (1989) conp una nedida cuantitativa de |la
predi sposi ci 6n de un pais a responder a |a presion ejercida
por grupos de interés al determ nar |a conposicion de su
gast o.
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la evidencia aparenta ser pronetedora; el indice se ha
i ncrenentado usualnente en forma significativa (79 % de |os
casos) luego de canbios de reginenes politicos, pero no fue
mayor nente nodificado |uego de canbios de gobernantes (87 % de

| os casos).
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TABLA 4: El Enfoque de G upos de Interés, Evidencia Enpirica.

AAAAAQAANANANAANANANAAALAANAA) AAAAQ 440440044 A444444444444444
Ti po de canbi o de * El indice * El indice no
gobi erno *se increnentd * fué nodificado

))))))))))))))))))))))))))))))3))))))))))))))3))))))))))))))))
Canbi os de régi nen:

* *

ol pes de Estado que derrocan* 5 * 1
regi menes denocr ati cos. * *
* *

Regi menes denocrati cos son * 5 * 2
rei nst aur ados. * *

*
*

Revol uci ones de nmsas. * 1 * 0

*
*

Tot al * 11 * 3
* *
Canbi os de gobernantes: * *
* *

ol pes de estado que derrocan* 1 * 3
gobi ernos mlitares. * *
* *

Transi ci ones presidenciales * 2 * 10
denocr ati cas. * *
* *

Tot al * 3 * 13

2333333333333333333333111111132333333333333332))3)))))))))))))

Fuente: Edgardo Zabl ot sky, Junio 1992.

Un nejor conocimento del proceso de gobernar es un
requi sito indispensable para al canzar una mayor conprension del

funci onam ento del sistema econdm co. Esta en una inportante
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noti vaci 6n para profundi zar el estudio sobre el rol jugado por
los grupos de interés a la hora de disefiar las politicas
guber nanent al es; notivaci é6n que ha inspirado, casi 100 afos

atras, el trabajo sem nal de Arthur Bentl ey.
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