INFLUENCIA DEL DESARROLLO SOCIAL SOBRE
LOS NUEVOS PLANTEAMIENTOS DE LA CIENCIA
POLITICA

LAS CONSECUENCIAS POLITICAS DEL DESARROLLO SOCIAL

Desde hace varias décadas constituye objeto de constante estudio los efec-
tos que el desarrollo técnico y econdmico ha producido sobre la organizacién
del trabajo en la sociedad, las relaciones entre los hombres, las actitudes de
éstos, ete. Nos interesa referithos aqui lnicamente de pasada, al fenémeno
de diversificacién y especializacidn de las funciones sociales que este desarrolto
econémico lleva consigo.

La distincién entre una sociedad primitiva {en el sentido de una escasa
diferenciacién estructural) y una sociedad moderna, puede ser puesta de re-
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lieve mediante un ejemplo sencillo: en aquella organizacién social toda la
serie de funciones agricolas solian ser desempefiadas por una misma familia,
que sembraba la tierra, cuidaba de ella, recogia el fruto, separaba de él una
parte para su alimentacién y nueva siembra y preparaba una cantidad para
su venta o trueque por otros productos. En una sociedad desarrollada de
nuestros dias, cada una de las fases de lo que podemos llamar proceso de
produccién agricola, o al menos la mayoria de ellas, son realizadas por su-
jetos u organizaciones distintas. Por seguir con el mismo ejemplo, una empre-
sa proporciona al agricultor la sernilla, con frecuencia otros especialistas rea-
lizan la recoleccién, y, por fin, instituciones de comercializacién compran el
fruto, aun antes de la cosecha, para proceder a su venta, frecuentemente en
mercades muy alejados del lugar de origen; e incluso no es muy excep-
cional que otras entidades vigilen la marcha del producto hasta que se com-
pleta el ciclo de produccién (servicios contra plagas, riegos mecinicos, etc.), o
se encarguen del transporte desde el lugar de recoleccidn al puesto de venta.

Este sencillo ejemple muestra la complejidad de los procesos econdémicos
actuales, lo que ha conducide 2 una especializacién creciente de las funciones
sociales, Al mismo tiempo, como consecuencia de las nuevas técnicas han
aparecido multitud de productos desconocidos hasta ahora, que son colocados
en e¢| mertcado mediante la realizacén de funciones inexistentes hasta este
momento. La organizacién social de nuestros dias, especialmente la pertene-
ciente a la lamada civilizacién occidental, que en cierto mode conforma la
vida de todas las sociedades del mundo, estd integrada por un grado elevado
de funciones que son realizadas con una especializacién creciente; es decir,
la saciedad contiene un nimero cada vez mis diverso de actividades desem-
pefiadas por hombres que progresivamente tienden a dedicar a las mismas
la totalidad de su actividad laboral. Una tercera caracteristica de este tipo de
organizacién social consiste en que esas moltiples funciones especializadas
estin fuertemente vinculadas entre si, de modo que en el ejemplo anterior-
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mente citado, el transporte depende en alto grado de la actividad de produc-
«ifn, que, a su vez, estd condicionada por la produccién de semillas, etc. Estas
caracteristicas del proceso productivo generan rasgos acusados de la organiza-
cién social. Por una parte, la mejor realizacién de esas funciones exige una
mayor dedicacién de tiempo y una mejora constante de los conocimientos
técnicos, lo cual refuerza en el individuo la tendencia a la especializacién al
no poder disponer de mds tiempo para ser dedicade a otros trabajos y te-
sultar imposible poseer conocimientos técnicos suficientes para desempefiar
varios trabajos simultaneamente. Asi, los individuos se encuentran paulatina-
mente avocados —conforme avanza el desarrollo econdmico— z llevar a cabo
aun unico trabajo y adquiric un cierto grado de destreza; en la medida en
que esta destreza significa unos conocimientos y una experiencia, condiciona
las preocupaciones, los intereses e incluso los criterios por los que sus po-
seedores contemplan la vida y el entorno que la encuadra, porque como se ha
dicho en un sentido semejante «las maquinas producen especificaciones, por
asi decit, en el caricter de las gentes que han de manejarlasy (1),

En circunstancias normales los grupos humanos se formaran entre perso-
nas que comparten estos conocimientos, Hace ya bastantes afios, Paul T. Staf-
ford y Merle Curtis, un ejemplo entre otros muchos, estudiaron los condicio-
namientos que significan para los individuos que las llevan a cabo, la reali-
zacién de una determinada actividad —en este caso unas funciones sociales
caracteristicas de las sociedades desarrolladas: «los lamados trabajadores
sociales” v las grandes sociedades filantropicasn— y las consecuencias que ello
.acarrea para la vida politica (2).

Los constantes adelantos técnicos y la aparicién de nuevas formas de pro-
«ducir, transportar, vender, etc., al meodificar sin cesar la organizacién de las
funciones sociales, afectan los intereses de grupos crecientes de personas or-
_ganizadas en base al desempefic comuin de un trabajo, que tenderin a unirse
para «hacer algo» frente a la nueva situacién perturbadora; en cualquier so-
ciedad occidental puede observarse cémo los rdpidos cambios han producido
la actividad de nuevos grupos, en todos los sectores, desde las profesiones
dtkerales a los comerciantes (3). Los campesinos franceses han intensificado la

{1) U. S. National Ressources Committte: The problems of a changing population,
“Washington D. C., Government Printing Office, 1938, pdg. 244, cit. en D. B. Tru-
MaR: The Governmental Process: Political Interests and Public Opinion, New York,
A. Knopf., 1964, pig. 54.

(2) P. T. STAFFORD: «Social workers form a pressure group», AAA, ném. 179,
mayo 1935, pigs. 34-41. M. CURTI: «The changing pattern of certain humanitarian
worganitations», idem, idem, pdgs. 50-67.

(3) ]. MeEYNAUD: «Les Organisations profesionelles et le Pouvoirs, AAS, 1961, pi-
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participacién en las agrupaciones que defienden sus intereses y creado otras
nuevas, a partir de la aparicién del Plan Mansholt y la publicacién de nuevas
orientaciones para la politica gubernamental enunciadas en el llamade «Rapport
Vedels, El partido comunista ha creado el Mouvement de Coordination et
de Defense des Explotations Agricole Familiale (MODEF) y ha surgido el
grupo Cid-Unati, que reiine a los pequefios comerciantes amenazados por
los grandes supermercados y la fiscalidad creciente. El acercamiento de In-
glaterra al MCE ha inducido a la formacién de un buen nimero de grupos
de interés (4}

En virtud de la interdependencia en la realizacion de las funciones socia-
les, la eliminacidn o amenaza de cambio de una determinada actividad, no
solamente perturbard 2 las personas directamente relacionadas con esa tarea,
sino que en mayor o menor medida la onda expansiva correrd a lo largo
de toda la escala de funciones que estaban situadas delante o seguian a ja
que ha sido amenazada. Estas constantes perturbaciones que pueden también.
ser producidas por otras causas que las econémicas, terminan generando agru~
paciones de individuos afectados que se unirin para tratar de impedir la per-
turbacién, mitigarla o al menos salir convenientemente recompensados del.
dafio que pudieran haber sufrido (5). Truman {6} ha descrito la creciente ac-
tividad de las agrupaciones -——asociaciones seglin su terminologfa— forma--
das por individuos de grupos tangentes entre si en base a su participacién en.
un grupo comiin: los padres de unos alumnos, por ejemplo, tangentes entre:
si por su comin participacién en la vida de la escuela que frecuentan sus
hijos, forman un grupo para tratar de poner remedio a los malos resultados
de ia actividad docente. La construccién de un nuevo pantano o el trasvase
de aguas de una cuenca a otra, han producido en Espafia el nacimiento de
asociaciones que organizaban a distintos grupos afectados de un modo u otro
por la nueva situacidn. El incremento de las consecuencias negativas de la

ginas 11-26. R. MANZER: «Selective inducements and the development of pressure-
groups: The case of Canadian Teachers’ Association», CJPS, II, 1, marzo 1g6g, pi-
ginas 103-117, donde describe en detalle las causas que motivaron Ia aparicidn de esa
asociacién de profesores en Canadd.

(40 Y. TAvErRNER: «le Mouvement de Coordination et de Defense des Explota--
tions Agricoles (MODEF)», RFSP, XVIII, 3, junio 1968, pigs. 342,363. R. ]. LIEBER:
British politics and European socety: Politics, elites and pressure groups, Los Angeles,
University of California Press, 1971, pdgs. 91-134.

(s} R. H. SALISBURY: «A exchange theory of interest groups», MJPS, XII, 1, fe~
brero 1969, pdgs. 1-32.

(6) TRUMAN, cit..., pig. 41.
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actividad industrial, ha hecho proliferar en casi todos los paises un sinnime-
ro de organizaciones dedicadas a defender el medio ambiente (7).

A la proliferacién de grupos en la sociedad moderna contribuye también
el caricter pluralista que desde el punto de vista ideolégico, politico, cultu-
ral y religioso, caracteriza a ésta; Francia e Italia son un ejemple extremo
en este sentido {8). A esta causa hay que afiadir el llamado «fin de las ideo-
logias», que como indica Murillo, es el resultade de un hecho doble: «En
primer lugar, la expansién tecnolégica y el enriquecimiento de los paises des-
arrollados ha dejado efectivamente atrds muchas de las reivindicaciones de
programas politicos en periodos de menor riqueza.. En segundo lugar, el
ptoceso tecnoldgico ha situado cada vez mis en primer plano un valor nuevo,
el de la eficacia, que por su entrafla técnica se requiere hacer nacer despro-
vista de una ganga que peyorativamente se denomina "ideoldgica”, contra-
poniendo este concepto como algo vago y abstracte a lo concreto y pro-
ductivo» (9). La creciente participacién en la vida social de las mujeres y de
los jovenes, ha dado lugar a la aparicién de grupos que se diferencian en ra-
zén del sexe o la edad, e incluso dentre de algunas profesiones han aparecido
subgrupos auténomos constituidos por los profesionales mis jévenes, como
sucede en Espafia con la Asociacidn de Médicos Licenciados en los Ultimos
Diez Afios, la Joven Cdmara Econémica, los Jévenes Empresarios y la Aso-
ciacién de Mujeres Médicos. El panorama resulta afin mds complejo si tomamos
en cuenta lo que Truman y otros han denominado «grupos potenciales», que
sin encontrarse organizados en un momento dado, son formados airededor
de una creencia c sentimiento ampliamente difundido en un medio social
dado y pueden pasar a ser un grupo activo como consecuencia de ataques a
esos sentimientos (10).

{7} Solamente en Inglaterra han aparecido desde finales del siglo pasado los si-
guientes grupos importantes: National Trust (1895), Town and County Planning
Association (18¢g), Council for the Protection of Rural England (1926), MNational Trust
Sclotland (1931}, Civic Trust (1935), Conservation Seociety {1966). Vid. J. BarR: «The
Environment lobbys, N5, ndim. 384, z de febrero de 1970}, pdg. z11. En Espafia
podemos citar, entre otras: la Asociacién para la defensa de la Naturaleza {(ADENA),
Asociacién Espafiola para la defensa del medio ambiente, etc.

{8) Vid., entre otros muchos estodios, J. MEYNAUD: Nouvelles etudes sur les grou-
pes de pression en France, Paris, A. Colin, 1966. |. LAPaLoMBARA: Clientela e Paren-
tela: Studio sws gruppi d'interesse im Italia, Milano, Edizioni di Comunitd, ig67.

{o) F. MuriLLo FERRoL, prélogo al libro de J. ], LINz-A. DE MIGUEL: Los empre-
sarios ante el poder piiblico, Madrid, Institute de Estudios Politicos, 1966, pig. XV.

(ro) TRUMAN, cit..., pigs. 34-35. El concepto fue discutido por S. ROTHMAN: «Sis-
tematic politics theory: observations on the group approach», APSR, LIV, 1, mar-
zo 1960, piags. 15-33. Puede verse la contestacién a esta critica en D. B. TRuUMaN:
«On the invention of systems», APSR, LIV, 2, junic 1960, pigs. 404-495.
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El nimero de estas asociaciones tiene importancia politica en varios sen-
tidos. La frecuencia en la formacién de asociaciones es un indicador de la
estabilidad de una sociedad, y su niimero pone de relieve la complejidad de
la misma. Una sociedad primitiva no tiene asociaciones entendidas en sentido
estricto, y en las socledades anteriores a las industriales se encontraban en
niimero muy limitado, no sdle porque sus problemas politicos bdsicos apare-
cen muy poco definidos, sino también porque las funcicnes que hoy cum-
plen estas asociaciones eran desempefiadas alli per grupos familiares, de cas-
ta, estamentos, etc, En ese sentido la proliferacién de asaciaciones secunda-
rias es un rasgo caracteristico de la vida social contemporinea y condiciona
de modo importante la vida politica de la misma, porque tienden inexorable-
mente a alcanzar sus objetivos actuando sobre las instituciones gubernamen-
tales. En la actuacién en defensa de sus intereses o en la biisqueda de un
nuevo equilibrio después de cada perturbacién, los grupos contemporineos al
encontrar que sus medios son insuficientes para contrarrestar el poder de los
demds grupos contendientes o para alcanzar los objetivos necesarios a su su-
pervivencia o desarrollo, acabardn tratando de buscat la ayuda del medio mis
poderoso, para empleatlo en el sentido de sus deseos. Desde ¢l Renacimiento,
la institucién dotada de mds poder en extensidén e intensidad es el Estado.
Los grupos, en sus intentos por obtener seguridad para los intereses que
integran terminarin por llegar ante el Estado, que es el Gnico que puede re-
glar en iltima instancia un conflicto o garantizar la permanencia de una situa-
cion dada.

La apelacién al Estado de un grupo significaria inmediatamente la actua-
cidn ante ese de los demds contendientes {r1). «Los efectos de la confianza
en las instituciones gubernamentales (government) son acumulativos, igual
que los efectos directos o indirectos de la accién de un grupo de interés,
pueden perturbar el equilibrio de grupos conexos, asi su accidn a través y
sobre las instituciones gubernamentales forzard probablemente a esos grupos
a ejercer también sus presiones sobre aquélias, con intencidn de alcanzar algu-
nos mecanismos de equilibrio. El movimiento obrero, por ejemplo, fue intro-
ducido en la politica en no pequefia medida 2 causa de la manipulacién por
los empresarios de los poderes de decisién gubernamentales» (12). Un grupo

(11) El presidente de la International Union of Electrical Radie and Machine Wor-
kers, defiende que las organizaciones obreras norteamericanas tienen que intervenir
en politica para contrarrestar el apoyo financiero de las «gtandes familias» a los can-
didatos en las elecciones. |. CaReY: «Organised labor in peliticsn, AAA, nim. 310,
septiembte 1958, pigs. 52-62.

(12} TRUMAN, cit..., pig. 106.
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espafiol que refne a los productores de carbdn alega en defensa de sus inte-
reses ante el Estado que éste ha beneficiado a otros grupos competidores :
«Otro caso digno de ser estudiado es el gran incentive que disfruta la pro-
duccién de energia eléctrica que evidencia un trato completamente desigual
con relacién 2 la minerfa» ... «Los combustibles liquidos cuentan con unos
precios diferenciales y discriminatorios que el Estado determina para cada tipo
de industriz, siendo en algunos casos inferiores al precio del petrélea bruto
importado» {13).

Este proceso de nacimiento de asocriaciomes y su precipitacidn sobre el
Estado aparece ejemplarmente representado en los grupos econdmicos. Las
modificaciones de todo tipo han sido especialmente intensas y numerosas en
las téenicas y en la organizacion de la produccidn, lo que ha producide la
aparicién de numerosos grupos alrededor de intereses distintos. A su vez,
estos grupos se han visto obligados a actuar sobre el Estado impulsados por
el pronto fracase del propdsito de establecet un mercado completamente
autorregulado {14). Las frecuentes crisis de produccién, mano de cobra, pre-
clos, etc., forzaron 2 los empresarios a establecer desde un primer momento una
serie de mecanismos para eludir o disminuir la competencia (cartels, acuerdos
de reparto de mercados, etc.), pero cuando las crisis subsiguientes pusieton al
descubierto la debilidad de estos instrumentos, no hubo otro camino que pe-
dir ayuda al Estado para paliar de algin modo la situacién, perque como
Murillo ha observado, «en ningin tiempo fue posible la competencia perfecta
porque un conjunto de factores de iure y de facto intervienen para hacerla
imposible. Ante esta realidad ... postulan como tnica salida la correccidn ade-
cuada de las inevitables imperfecciones de la competencia, y claro estd que
esta funcidén correctora habra de corresponder al Estado» {15). Esta actuacién
sobre el Estado se encuentra favorecida por la autonomia creciente de los
diversos érganos politicos, lo que facilita a los grupos el acceso a los puntos
de decision {16). Ahora bien, estos, sin embargo, en su actuacidn, pugnan

(13) Empresas Mineras: Plan de expansion de la mineria asturiana de la hulla,
Oviedo, 1963, pigs. 50-50.

{14) «El sistema competitivo —dice H. FINER— depende, para su justificacién, de
la inseguridad, pero los competidores en el mundo real no pretenden estar inseguros.»
H. FINER: The road to reaction, Boston, Litle Brown and Co., 1945, pig. 185, at, en
TRUMAN, cit..., pig. 61.

(15) F. MuriiLo FERROL: Estudios de sociologia politica, 2.% edic., Madrid, Tec-
nos, 1970, Pdg. 20I. El mismo proceso es puesto de relieve en P. LUcAs VERDL:
Prncipios de oencia politica, tomo 11I, Madrid, Tecnos, tg7r, pigs. 141-142.

(16) Con frecuencia estas presiones alcanzan también a los drganos judiciales,
desmintiendo asi un mito muy extendido que considera a los jueces inmunes a las
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siempre por alcanzar el punto de mixima autoridad, de tal forma que po-
demos aventurar donde se encuentran las decisiones iltimas de un sistema
politico contemplando los puntos sobre los que actian los grupos en ultima
_instancia. Asi, por ejemplo, en los Gltimos tiempos se ha observado en nuestro
pais una multiplicacién de las acctones de grupos de todo tipo ante el Prin-
cipe de Espafia {17).

La globalizacion de la economia internacional, la multiplicacion del co-
mercio mundial, la aparicién de sociedades multinacionales y de dreas mds
amplias de integracién econdmica aumenta los sujetos competidores y hace,
por tanto, mds arduo el desempefio de la actividad econdémica, fomentando
consignientemente el recurso al Estado. Como veremos mds adelante a raiz
de la politica econémica liberalizadora de los afios sesenta se ha producido un
incremento de las presiones de los grupos espafioles sobre la Administracidn
publica, en un intento de limitar la libertad de competencia; la aparicién del
Mercade Comin europeo ha dado lugar al nacimiento de una gama variadi-
sima de grupos de interés, que a medida que las autoridades comunitarias
iban adquirtendo mds poder, han trasladado sus presiones desde los Gobiernos
nacionzles hacia las instituciones europeas (18). Las presiones de todo tipo
{contingentacién de importaciones, ayudas financieras, etc) son constantes
desde hace unos afies y quizis sean ellas las responsables de Ia lentitud en
la aplicacién de la legislacién comunitaria en defensaz de la competencia (19).

La participacién cada dia mayor de los organismos del Estado en todos

airregularidadess de !a vida politica. Sobre el tema puede verse P. 5. TAYLOR: «The
excess and law: a note on pressure vs principle in the Courtss, WPQ, septiem-
bre 1959, pigs. 282-833, entre otros muchos ejemplos.

(17} La Hermandad Sindical Macicnal de Labradores y Ganaderos visité al Ptin-
cipe para hacetle entrega de las conclusiones de la V Asamblea General, que eran
en realidad una latga lista de peticlones en favor de los intereses representados.

(18) I O. Moss: «La Communauté europeene n'a toujours pas de politique de la
concurrence», Le Monde (Suplemento econdmico), 2z de diciembre de 1970, pdgs. 1g-22.
Vid. también las declaraciones de M. BLONDELLE, presidente de la Asamblea Perma-
pente de las Cdmaras de Agricultura (APCA) francesas, en L'Opinion Agricole, mayo

de 1964,

{19) J. SZOKOLORZY-SYLLABA: Les organisations professionelles frangaises et le
Marché Commun, Paris, A. Colin, 1965, describe la actuacién de los sectores de algo-
dén, lana, construccidn eléctrica y avtomévil ante el desarrollo del MCE. Vid. tam-
bién J. MAYNAUD.]. SIDJANSKI: Les groupes de pression dans la Communauté Furo-
peenne, 2 vol., Montreal Université of Montreal, 1969. La reaccién de los grupos cam-
pesinos puede verse en A. ROBINSON: Ducth organised agriculture in international
politics, La Haya, Martinus, Nihoff, 1961. H. DELURME: Les paysans frangais et
I"Europe, Paris, A. Colin, 1969.
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los aspectos de la vida social, es otro factor que ha producido como resultado
una mayor dependencia de los intereses individuales y colectivos de las deci-
siones del poder publico. El Estado contemporineo al participar intensamen-
te en todos los sectores de la produccién, distribucién y consumo, se ha con-
vertido en un sujeto econdmice de primera magnitud, llegande a ser un
competidor importante de los grupos; con frecuencia, cualquier decision de
la Administracién piiblica, impulsa el nacimiento de un grupo que busca
protegerse de sus efectos o neutralizarlos {20), otras veces establece contacto
con el Estado tratando de estar informado de los proyectos de éste. Como
resuitado de una serie concatenada de causas, el Estado en la casi totalidad
de los sistemas econémicos capitalistas, ha pasado a promover y ayudar fuer-
temente el desarrollo de las Empresas privadas, lo que ha hecho depender
aun mds la marcha de éstas de las decisiones del poder piblico, reforzando
asi la mecesidad de comunicar con €l y la conveniencia de contrelarlo. Esta
tendencia se acusa fuertemente incluso en paises de ideologia liberal y orga-
nizaciones constitucionales-federales, como es el caso de los Estados Unidos.

Con frecuencia ha sido el propto Estado quien ha promovido estos con-
tactos y ayudas. Como analizaremos en detalle mds adelante, con respecto a
Espafia, los mis dindmicos servicios de la Administracién piblica apelan con
frecuencia a los grupos existentes o crean otras nuevos, buscando obtener su
colaboracién con vistas a alcanzar los resultados propuestos o fomentan las
presiones sobre el propio aparato estatal de aquellos grupos que ain no han
llegado a establecer contacto con el mismo, para neutralizar, de este modo,
la presién contraria de otros grupos. Por iniciativa de un alto funcionario se
ha formado dentro de la presidencia del Gobierno, la Comisién para el Des-
arroilo Econdmico-Social de Galicia, integrada por miembros de la Adminis-
tracién pliblica, y representantes de intereses gallegos. En muchos paises, tam-
bién en Espafia, para compensar la presidn de los productores, ¢! Gobierno
ha fomentado la creacién de asociaciones de consumidores (21).

{z0) La Agrupacién Sindical de Contribuyentes Empresarios de Riistica (ASCER)
aparece a rafz de la promulgacién de {a ley de Reforma Tributaria de 28 de diciembre
de 3g57. Vid. |. J. Linz: «La realidad asociativa de los espaficles», en A. DE MIGUEL
y otros: Socologia espanola de los afios setenta, Madrid, Fondo de Investigacién Eco-
némica y Social, 1971. ]. FERRANDO: Estudic preliminar a 5. E. TINER: El impero
angnimo, Madrid, Tecnos, 1966, traducido por €l mismo, pdgs. 15 y 55. describe al-
Zunas de las consecuencias que para la actuacién de los grupos supuse la aparicién del
Welfare State. Este trabajo plantea un buen ndmero de cuestiones importantes sobre
los grupos de interés {actuacidn, terminologia, etc.).

{21} La defensa tedrica de esta promocién de los grupes de censumidores puede
verse en P. J. McNULTY: «The consumer and the praducers, YR, LVIII, 4, . vera-
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La existencia y actuacién sobre el Estado de los grupos de interés apare-
cen asi como uno de los rasgos que acompafian a toda sociedad politica
moderna. Como ha escrito Jiménez de Parga: «Hoy la democracia es una
democracia de grupos. Sélo el grupo pesee ahora virtualidad suficiente para
ser sujeto politico. Ningin régimen se estructura ya con simples relaciones
interindividuales» (22). Esto sucede incluso en aquellos paises que no favorecen
una libertad indiscriminada de asociacién. En contra de la opinién de Dahren-
dorff en el sentido de la imposibilidad de existencia de grupes de interés en los
paises de dernocracias populares 2 causa de la completa penetracién por el partido
de toda la vida social, politica y econémica, los propios autores de esos paises
han terminado por mostrar la existencia de grupos de interés operando den-
tro de regimenes comunistas. Para encajar este dato de experiencia dentro
del esquema tedtico marxista de la lucha de clases, completan éste con las
oposiciones entre grupos de intereses organizados dentro de una misma clase
o interclasistas. Para algunos de estos autores, estos conflictos son siempre de
caracter provisional y constituyen el reflejo o concrecidn de las oposiciones de
clases y terminan diluyéndose en ellos. Sin embargo, a pesar de estas premi-
sas tedricas, existe una resistencia mds © menos inconsciente a describir en
detalle las actuaciones de las asociaciones de interés, dentro de los regimenes
comunistas por parte de los autores de esos paises, que con frecuencia, en sus
estudios se refieren exclusivamente a los grupos de interés en los paises de
economia capitalista. Algunos autores describen detalladamente la actuacién de
los grupos de interés en sus paises. Asi, por ejemplo, Djordjevic considera que
westa sociedad —Yugoslavia— no es, como algunos piensan, monoliticamente
armoniosa y homogénea, sino heterogénea y llena de contradicciones. Entre
estas contradicciones la existente entre el interés general y los intereses par-
ticulares es la mds importante» (23). Lakatos, que afirma que «los grupos de

no 1969, pigs. 537-548. F. OULEs: Le democratie economigue o la lumiere des faits
Bruselas, E. Bruylant, 171, tome III, ]. ]. Chaban-Delmas, ex primer ministro fran-
cés, en unas declaraciones hechas mientras desempefiaba ese cargo, manifesté: «Para
que se desarrolle una sociedad es necesario contar con unos Sindicatos fuertes que ma-
nifiesten la verdadera voluntad de los asalariados.n Le Nouvel Observateur, 22 de
noviembre de 1971, pdgs. 24-27.

{z2) M. JIMENEZ DE Parca, prologe al libro de ). B. DE CEUS: Los grupos de
presion en las democracias contempordneas, Madrid, Tecnos, 1963, pags. 15-23.

(23) En H. W. ENRMANN (Ed.): Interest grups on four comtinents, Pittsburgh,
University of Pittsburgh Press, 1958, pdg. 203. Vid., también, ]. D[ORD[EVIC: «Interest
groups and the politics system of Yugoslavin, en fdem, pigs. 197-228. Escribe este
autor «la sociedad socialista se caracteriza no solamente por las diferencias de clase,
sino también por los conflictos producidos por las diferencas sociales dentro de las.
clases, e¢sto es, por los prupos de ptesione, pig. 199. Vid. también el estudio del
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interés ... protegen sus propios intereses econdémicos y sociales», clasifica los
grupos yugoslavos segln los siguientes criterios:

En relacién a los medios de produccidn (sector estatal, cooperativo y de
pequefia produccidn), segiin la divisién del trabajo (industrial, agricultura,
trabajo intelectual o fisico), u otros criterios como nivel de renta, filiacién ét-
nica, arigen geogrifico, sexo, etc. (24).

La efectividad de la actuacién politica de los grupos de interés en las
democracias populares, ha sido puesta repetidamente de relieve por una serie
de autores anglosajones (25} que han llegado hasta el estudio de su accidn en
el sistema politico de la China de Mao-Tse-Tung (26), aunque la afirmacién
de semejanza entre ambos tipos de sistema politico —democracia occidental y
democracias populares—, hay que aceptarlas con muchas limitaciones, baste
recordar el célebre articulo de R. Aron, sobre el tema (27). Nos interesa ahora
dejar sentado que los grupos de interés aparecen en todas las sociedades, que
alcanzan un determinado grade de desarrollo social, independientemente, en
cierto modo, de las caracteristicas de su organizacién politica (28}

auter polaco S. EHRLICH: Le pouuvoir et les groupes de pression: etude de la struciure
politique du capitalisme, La Haya, Mouton, 1971. 1.* edicién alemana, Viena, 1962.

{zg) LaKATOS: «K. Niektorym Proplemoen Struktury Hasej Politickej Sustavy» (Acer-
ca de algunos problemas de nuestro sistema politico), Pravmy Obnor, ndm. 1, 1965,
piginas 26-36. Cit. en H. GORDON SKILLING: «Interest groups and communist politics»,
WP, XVIII, 3, abril 1966, pdgs. 435-45t. Vid. también NaDAN Pasic: Groups of
interest and Yugoslev political practice (trabajo presentado al VI Congrese Interna-
cional de [a IPSA}, Ginebra, 1964.

{(z5) Entre muchos otros, merecen ser destacados los trabajos de H. G. SKILLING,
especizlmente, «The party opposition and intetest groups: Fifty years of continuity
and change», IJ, XXII, 4, otofio 1967, pigs. 618-631. Este trabajo ha sido reelaborado
posteriormente y publicado junto a otros estudios del mismo autor en H. G, SKILLING
y F. GRIFFITHS (Eds.): Interest groups in Souiet politics (Princeton, Princeton Univer-
sity Press, 1gy1.

(26} P. HArPER: «The party and the Unions in Comunist China», CHQ, XXXVIII,
1, enero-marzo 1g6g, pigs. 84-119, estudia las temsiones entre los Sindicatos y el par-
tido en 1951 ¥ 1057,

{27} R. ARON: «Social structure and the ruling classs, BJS, I, 1 y 2, 1950, pigi-
nas 1-16 y 126-143. Z. BAUMAN: «Social dissent in the East European political systemy,
AES, XXII, 1, 1971, pigs. 25-51, especifica las caracteristicas peculiares, con respecto
a las sociedades capitalistas, de las divisiones sociales y los grupos que generan, en
pafses de democracia popular. |. FERRANDO, cit..., pdg. 15, llama la atencién sobre ef
mismo tema.

(28) En un nimero monogrifico de PACA, XXXIX, 1.2, primavera-verano 1966,
se advierte la aparicion del fendmeno en sociedades que alcanzan un determinado
grado de desarrollo (Pakistin, Japénm, etc.), 5. H. BEER: «Pressure groups and par-
ties in Britainy, APSR, L, 1, marzo 1956, pdgs. 1-23, indica que en Inglaterra puede
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El deslumbramiento producido por la aparicion de la categoria «grupos
de interés», ha llevado a muchos autores a intentar explicar todos o una
buena parte de los problemas politicos a través de la utilizacién exclusiva de
tal concepto. Aunque se han producido demandas de los grupos sobre el poder
politico, cualquier momento de la historia —pues esta es una caracteristica
esencial de cualquier sistema politico—, no puede afirmarse sin mas la exis-
tencia paralela de grupos de interés, pues como Lucas Verdil, Wootton, et-
cétera, han indicado. éstos, propiamente hablando, un fenémenc de la sociedad
contemporinea. «El concepto de grupos de interés pertenece a una sociedad
industrial ... La actividad de los grupos de interés es fundamentalmente una
interaccidn entre asociaciones que se desarrollan en la industria gracias al
predominio de normas especificas y orientadas hacia la obtencidén de resulta-
dos» (29). Con frecuencia, sin embargo, el concepto es empleado de forma
que encuadra pricticamente a todos los actores politicos, lo que limita fuerte-
mente su utilidad cientifica al no permitirnos exponer mis que las carac-
teristicas pgenerales, comunes a todas las realidades que incluye un con-
cepto tan amplic. Asi, al estudiar la realidad politica filipina, un autor, des-
pués de dividir los grupos de interés en categotias tan equivocas ¢omo pet-
sonalistas, impersonalistas, unitarios y plurales, concluye que 2! grupo mds
fuerte dentro de aquel sistema politico ha sido los Estados Unidos de Amé-
rica (30},

Después de destacar los supuestos sociales en los cuales aparecen los gru-
pos de interés, intentaremos desarrollar un concepto preciso que a riesgo de
poder ser aplicado a un niimero menor de fendmenos nos permita conocer
de modo mds definido la realidad que abarque.

fijarse su aparicién a finales del siglo xvil, actuando en favor de las reformas parla-
mentarias entre 1760-17go. Comenzaton a extenderse a partir de la primera mitad del
siglo X1x {The Mational Political Union of Francis Place, The Anti-Slavery Society,
The Anti-Corn League, etc.).

{26) G. WOOTTON: [nterest groups, Englewood Chifs, Prentice Hall, 1970, pdg. 30.
P. Lucas VERDU, cit..., pig- 136.

(30} R. E. AGPALO: «Interest groups and their role in the Philippine political sys-
tems. PHJPS, IX, 2, abril 1965, pdgs. 87-106. Otros ejemplos: M. OrTURO: «Los
grupos de presion en la sociedad actuals, CPS, XIII, 3, julic-septiemnbre 1967, pdgi-
nas 311-345; M. LAREDO: «Incidencia de los grupos de presién en la fomentacién y
control de la politica internacionaly, FI, XXIV, 2, abril-junio 1966, pigs. 466-450.
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Los NUEVOS PLANTEAMIENTOS DOCTRINALES

El mis alto grado de desarrollo del pais norteamericano produjo que se
iniciasen alli los estudios sobre los grupos de interés e incluso durante un
tiempo llegé a pensarse que ese era un fenémeno exclusivamente norteameri-
cano, a pesar de la presencia indudable de fuertes grupes también en Ingla-
terra, donde en 1839 fue fundada una Asociacién —the Anti-Corn League—,
«con todas las caracteristicas de un grupo de presién moderno: intereses espe-
cificos e independencia de los partidos politicos (31). La aparicién de la pa-
labra lobby-agent se fija en 1829 (32), y en la revision de 1847 del famoso
diccionario Webster ya aparece la palabra lobby-member con la siguiente de-
finicién ; «persona que frecuenta el pasillo de una cidmara legislativan.

Hacia 1870, el término lobby puede ser hallado en Inglaterra; en 1890
aparece la palabra lobby con un sentido actual, como grupo de personas
que pretende influir sobre los representantes del poder aunque en un primer
momento estas presiones se dirigiesen casi exclusivamente hacia el 6rgano le-
gislativo que constituiz entonces el centro de poder del sistema politico (33).

También han sido los Estados Unidos el primer pais que han regulado
Juridicamente las actuaciones de los grupos. La Constitucién de Alabama de
1874 declard delito el «intento de corromper a los legisladores», y en 1950,
38 Estados y Alaska tenian en vigor preceptos similares. A escala federal
la disposicién mds importante es: the Federal Regulation of Lobbyn Act
{1946). que por primera vez regulé con caricter general para todo el pais
las actividades de estos grupos, pero antes habia aparecido the Public Utility
Holding Company Act (1935}, que exigié la inscripcién en un registro espe-
«cial a los representantes de unas determinadas socledades (34}

{31) La persistencia de la creencia en gque se trataba de un fendmeno peculiar
norteamericano fue tan prolongado que casi un siglo después de la aparicién de The
AntiCorn League, un especialista en el tema tenia que insistir en que fuera de Esta-
dos Unidos también proliferaban los grupos. E. PENDLETON HERRING: «Great Britain
has lobbies toos, VQR, III, 1930, pdgs. 342 y sigs. En la actualidad, un autor de la
impertancia de S. H. BEER considera a los grupos ingleses mds poderosos que Jos
‘norteamericanos; S. H. BEER: «Group representation in Britain and in the United
States», AAA, ndm. 319, septiembre 1958, pdgs. 130 v sigs.

{(32) K. SCHRIFTGIESSER: The lobbyist, Boston, Litle Brown and Co.. 1951, pig. 3.
quien se apoya en H. L. MENECKEN: The Amencan Language, N. York., A. Knopf,
1919, pdg. 89, que no cta fuentes. Cit, en G. WoOTTON, cit..., pdg. 9, nota 7.

{33} G. WOOTTON, cit..., pig. I3.

(3¢} B. ZELLErR: «The Federal Regulation of Lobbying Acts, APSR, XLII, 2,
abril 51948, pdgs. 23g9-271. Idem: «Regulation of pressure groups and lobbyistn, AAA,
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La aceptacién del fendmeno en los paises anglosajones se vio favorecido
por una especial caracteristica de su filosofia politica. A diferencia del conti-
nente donde predominaba una concepcién del interés general heredada de
Rousseau —el interés publico como algo absolutamente diferenciado de los
intereses particulares—, aquellos paises habian aceptado la idea de Bentham,
que entendia el interés general como un agregado de todas las satisfacciones
méximas de cada individuo particular (35); de este modo, en constraste con
la idea roussoniana, los anglosajones consideraron aceptables que las diversas:
partes individuales y colectivas del sistema politico trataran de hacer wvaler
sus intereses, porque cada uno de éstos era una parte integrante del interés
total de l2 comunidad. Cuando los analistas de la sociedad descubrieron la
proliferacidn de estos grupos, los aceptaron como algo natural y casi desde
el primer momento la prictica politica tratd de protegerlos.

La influencia de la ideologia liberal, contraria a los cuerpos intermedios,
fue mucho mas intensa y duradera en e! continente, aunque no faltaron tam-
bién algunos representantes importantes de la misma en Inglaterra v Estades
Unidos (36). Fue Rousseau, como hemos diche, quien proporcioné la base
tedrica con su concepcién del bien colective como algo unitario, indepen-
diente de los fines patciales de los ciudadanos. El filésofo ginebrino pensaba
que las asociaciones de individuos se interponen entre éstos y el bien de lx
comunidad y son un ataque 2 la libertad personal. Cuando se enfrenta com
las asociaclones ya organizadas, Rousseau los acepta de mala gana y a condi-
cién de que mantengan entre si la mayor igualdad posible (37). Las 1deas rous-
sonianas influyeron, como es sabido, en los jacobinos, que el 14 de junic
de 1791 aprueban la famosa ley Le Chapelier, que significé la abolicién de
todas las asociaciones profesionales y prohibié su reconstitucién bajo cualquier
forma. Este mismo afio desaparecen la Cimara de Comercio francesa y se
aprueba la Constitucién que prohibe el mandato imperativo estableciendo que

nimero 319, septiembre 1958, pdgs. 49-103. R. KRAEHE: «La reglamentation du lobbying
dans I'Etat du Texas», RDPSP, IV, julic-agosto 1965, pags. 631-646.

(35} S. E. FINER, en EHRMANN, cit..., pigs. 278-279.

(36) HoBeBs comparaba las asociaciones privadas que trataban de influir sobre
los asuntos piblicos a «versos solitariosr. HUME y Apam SMITH no vefan tampoco con
muy buenos ojos los grupos interpuestos entre el individuo y el Estado y los autores
de FEl Federalista, se mostraron contrarios a slas facciones», HamirTon, Mapison vy
Jay: The Federalist: a comentary on the Constitution of the Uniled "State, New
York, s. f., nim. g, pigs. 7 y sigs. (MHay traduccidn castellana en Fondo de Cultura
Econémica.)

" @37 ]. 1. Roussgaus El Contrato Social, libro II, cap. IIL
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los elegidos representan no sectores parciales de la comunidad, sino a la
Tacidn entera.

La ley Le Chapelier se aplicéd solo a la industria y al comercio, peto en
octubre del mismo afio se promulgd una ley similar para la agricultura. La
tendencia se mantiene con el Cédigo penai napelednico de 1810, que en sus
articulos 291 y 292 prevé penas para los fundadores de asociaciones mayores
de 20 miembros sin permiso gubernamental. La vigencia de la teoria era tan
fuerte en aquellos momentos que incluso en Inglaterra fue votada en 1799
una ley similar a la francesa (General Combination Act) (38).

Pero la evolucién histérica termind por modificar estos planteamientos
tedricos y la aparicién de hecho de una gran vartedad de asociaciones, fomen-
tada, ademds, por la necesidad de agruparse ante la ineficaca de una accién
individual sobre un Estado cada vez mas poderoso y alejado del individuo
concreto, obligé a modificar la vieja idea del interés piblico, eliminando su
cardcter objetivo y su independencia de los intereses concretos (39). Esta
variacién teérica ha hecho posible la aceptacién del fendmenc de los grupos
de interés, porque como indica acertadamente Murillo, sin una cierta rela-
tivizacién del fin al cual debe tender la sociedad politica, no se puede contem-
plar con tranquilidad la actuacidn de fuerzas tratando de modificar la direc-
«<16n del proceso de gobierno {40). La mutacién de la concepcién sobre el
interés general y la propia evolucién de las sociedades contemporineas ha
ido modificando en parte las actitudes tedricas y pricticas ante la accién de
los grupos que lentamente estin dejando de ser vistos como alge patolégico
y rechazable en el proceso politice. Murillo ha descrito precisamente este
cambio de consideracién: «El planteamiento cldsico parte de la presuncién
de que los érganos de decisién politica se orientan siempre, como agujas

(38) La evolucién de estas ideas puede verse en detalle en S. EHRLICH, cit..., pi-
ginas G-14.

{359) G. BURDEAU ha visto profundamente el fendmeno: «La ascensién de los gru-
pos de presidn apatece como una disgregacién de la unidad del poder. Un poder iinico
no puede ser mis que un poder del Estado, es decir, de un poder que protede de una
idea de Derecho hotnogénea y reconocida oficialmente como inspiradora de la accidn
politica. Pero esta homogeneidad de la idea de Derecho, sobre todo en nuestras socie-
dades contempordneas, no es espontinea, no puede ser obtenida mds que por una de-
cantacion de las representaciones propias de cada categoria social, Esta decantacién o
sintesis no tiene ningunaz posibilidad de ser realizada al nivel del pueblo real. A este
‘nivel no existe mds que puntos de vista limitades... Para remediar esta parcelacién, la
democracia cldsica habia establecido el Poder sobre una voluntad trascendente a la
wonsistencia sociolégica del grupo.» G. Burdeau: Traité de Science Politique, tomo Ill,
Paris, LGDJ], 1068, pigs. 231-232.

{40) F. MurnLLo: Prélogo..., pig. XV.
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magnéticas, al norte del bien comiin, desviindose excepcionalmente de su
rumbo ante las solicitaciones de los intereses particulares ... cuando acaso de-
biera pensarse que por equilibrada que sea una politica, nunca estard exenta
de parcialidad ni beneficiard en igual medida a los diversos grupos» {41).

La aparicién de los grupos como objeto de estudio en la ciencia politica,
es debida fundamentalmente a la escuela pluralista, denominada mis tarde
por algunos neopluralista, para distinguirla del pluralismo anterior de los
Figgis, Cole, Maitland, que refutaba la teorfa monista del Estade y el prin-
cipio de la soberania estatal {42). El iniciador de la escuela fue A. Bentley
(1908) {43). Entre los autores que merecen ser destacados, figuran: Odegard,
Childs, Schattsneider y, posteriormente, Truman (1951) {44} En sintesis, po-
demos decir que los pluralistas consideran los grupos como la unidad nuclear
de la vida politica. a la cual pueden ser reducidos todos los demds actores:
las instituciones formaies delimitadas por las normas constitucionales, no son,
en realidad, otra cosa que el campo de lucha de los diversos grupos, ¥y con
frecuencia se erigen en defensa de su interés propio o de aquél del grupo que
las domina en un momento concreto. Asi pues, no hay un interés general
permanente al que el Estado deba orientar su actividad, sino que el abjetivo
del proceso politico es impuesto en cada momento por un grupo triunfante
o por la transaccién entre los intereses de los diversos grupos dominadores.

Las abundantes criticas a los pluralistas, pueden ser agrupadas en tres
apartados: 2} El concepto de grupo de interés no da razén suficiente de
toda la realidad politica, e «ignora la funcién integradora de! Estado y la
defensa que éste puede hacer de un comsensus minimo para la conviven-

(41) F. MuRriLLo FERROL: Estudios..., pdg. 202. Vid. también |. FERRaNDO, cit...,
paginas §5-64.

(42) D. M., Carcum: «Political Pluralism: old and new», O, V, 1954. Cit. en
G. SaRTOR1: «Gruppi di pressione o gruppi d'interesse?, una discusion sul neoplura-
lismo», M, ndm. 87, febrero 1050, pdps. 7-42-

{43) Un buen resumen de las teorfas de BENTLEY puede verse en R, W. TaAYLOR:
«Arthur Bentley’s political sciencer, WPO, IX, 2, junio 1956, pidgs. 214-230. Para una
exposicion de conjunto de la teorfa pluralista. Vid. CH. B. Hacan: «The group in
Political Sciencen, en R. W. TavLor (Ed.): Life, language, law: essays in homor of
A. Beniley, Yellow Spring, The Antioch Press, 1957.

{(44) Citamos, por la dltima edicién que conocemos, A. BENTLEY: The process of
Goverment: 4 Study of social pressure, Cambridge Mass, Belknap Press, 1g67. P. OpE-
GARD : Pressure politics: The story of Anti-Saloon League, New York. Octagon Books,
1966. H. L. CHILDS: Labor and Capital in National politics, Columbus Oh. Ohioc
State University Press, 1930. E. E. SCHATTSNEIDER: Politics, presure and the tariff,
New York, Prentice Hall, 1935. D. B. TRUMAN, cit...
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cia» {45). b) Los grupos no se mueven en un espacio vacio como parecen
dar a entender los pluralistas. Para comprender adecuadamente la realidad
politica hay que estudiar factores como estratificacién social, cultura politi-
ca, organizacidn constitucional, etc. (46). ¢) No aparece suficientemente cla-
ro el concepte de interés y su separacién del concepto de grupo (47).

Con el paso del tiempo, las aportaciones mds valiosas de los pluralistas han
sido incorporadas a la metodologia wordinaria» de la ciencia pelitica, desechan-
do el propésito, si en alglin momento lo hubo, de obtener una nueva alter-
nativa para el estudio de la politica que sustituyese al metodo institucional
dominante en los momentos de aparicidn de la teorfa. A su vez, los con-
tinuadores en lineas generales de ésta, y los autores que han investigado so-
bre la accién politica de los grupos, incluyen en su consideracién variables
que fueron escasamente consideradas por la escuela de Bentley y sus segui-
dores como el aparato institucional del sistema, contexto ideolégico, etc... (48).

LA APORTACION FUNCIONALISTA

Haciamos referencia anteriormente a los intentos de explicar a través de
la categoria de los grupos de interés, zonas amplias de la actividad politica,
lo que ha conducido a generalizaciones excesivas de su concepto; como ejem-
plo de una definicidn inadecuada podemos citar, entre otras muchas, 1a de
Finer: wconjunto de organizaciones que se ocupan en cualquier momento de

(45) F. MuriLLo: Estudios..., pdg. 206. ]. FERRANDO recoge por extense las cri-
ticas a esta escuela: cit., pdgs. 55-56. A este propdsito TRUMAN escribe: «El Gobierno
no es simplemente wna fuerza neutral, movida solamente por el viger relativo con que
los grupos organizados competidores son capaces de defenderse a si mismos. Una tal
explicacién es demasiado simple. Las funciones del Gobierno no pueden ser descritas
en tan reducidos términos sin ignorar aspectos significativos de las operaciones», dt...,
pagina 106, perc no llega a explicar satisfactoriamente en qué consiste ese cardcter
especifico de la funcién de Gobierno.

(46) ]. BRENNER: «Functional representation and interest group theory: Some
notes en British practices, CP, II, 1, octubre 1960, pdgs. rrr-134. L. DioN: «A la re-
cherche d’une methode d'analyse des partis et groups d'interétn, CJPS, II, 1, marzo
196G, pigs. 45-63.

{470 W. J. M. MACKENZIE: «Pressure-groups: The conceptual frameworks, PST,
1L, 2, junio 1955, pigs. 244-255.

{48) Asi, por ejemplo, entre los mis destacados, R. C. Macripis y B. E. BRowN
{Editores): Comparative politics, 3. edicién, Homewood, IIl, Dotrsey Press, 1968, pi-
ginas 227 y sigs.; H. W. EHRMANN: «Les groupes d'interet et la bureaucratie dans les
democraties eccidentalesr, RFSE, XI, 3, septiembre 1961, pdgs, 541-568.
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influir sobre la politica de los organismos piblicos en su propio interés; a di-
ferencia de los pattidos politicos nunca pretende asumir el gobierno directo
de un pats» {49). Esta definicidn es tan extensa que abarca casi todos los
actotes politicos, incluidos los medios de opmnidn piiblica, pero nada nos dice
de su caricter y forma de actuacidn. A su vez, no incluye aquellos grupos
que defienden sus intereses desde dentro del aparato gubernamental, como
es el caso de los cuerpos de funcionarios, los organismos del Estado o las ins-
tituciones representativas de intereses privados, a las que se ha concedido un
cierto estatuto semipiblico. Frente al mito mas o menos extendido de que
los funcionarios y cuerpos del Estado actian en defensa del interés general
de la comunidad (50), aparece la prictica cotidiana de aprovechamiento de
sus posiciones de privilegio para defender sus propios objetivos, luchar con
otros cuerpos del Estado, etc. Muchos sintomas conducen a pensar que estos
cuerpos ejercen una importante parte del poder politico en Espafia, vy estd
muy necesitada de investigacién toda la «politica de presidn» de estas aso-
ciaciones (51). Un periodista describia asi las recientes tensiones en el Minis-
teric de Comercio como consecuenciza del Decreto de 30 de marzo de 1971,
que traspasaba una serie de funciones de aquel Ministerio al de Asuntos Exte-
riores: «Mientras que algunos técnicos comerciales del Estado se negaren
en rotundo a apoyar el Decreto, el ministro de Comercio que no pertenece
al cuerpo. manifestd su apoyo al misme... Ambas posturas eran ldgicas: los
técnicos defienden sus intereses y el ministro apoya, como es su deber, una de-
cisién tomada en Censejo de Ministros.., La tensién dentro del Ministerio
habia alcanzado una importante cota.., y cuando el ministro de Comercio
regresé de su viaje a Estados Unidos se encontré con que varios altos cargos

(49) S. E. FinNER, cit..., pag. o8. Ver, igualmente, J. MEYNAUD: «Visién general
de los grupos de presién italiznoss, RICS, IV, 1964, pig. 272. W. ]. M. MACKENZIE:
«Pressure groups in British Government», BJIS, VI, 2, junic 1955, pdg. 137.

(50) Puede verse la critica de este mito en P, RACINE: «Les cadres et les subjections
de I'action administratives, RA, mayo-junio 1967, pigs. z14-220. G. A. SCHUBERT (J. R.):
«The public interest in administrative decision-making: Theory, Theosophy or Theo-
rem?, APSR, II, 2, junio 1957, pdgs. 346-358.

(51) «Con frecuencia la defensa de sus intereses profesionales no tiende a realizarse
a través de los canales mormales de acceso al poder administzative, sino mediante la
ocupacién directa de los centros de poder», A. DE L4 CLVA y A. GUTIERREZ RERON:
«Los cuerpos de funcionarios», en Varios: Sociologia de la Administracidn Piblica Es-
paniola, Centro de Estudios Sociales del Valle de los Caidos, 1968, pig. 94. Apoyén-
dose en esta circunstancia se ha propuesto el nembre de «grupos de torsién» para éali-
Aficar a las asociaciones de funcionarios. Vid. J. A. YaRza: «Clasificacién de grupos de
trabajo y reglamentacidn orgdnicas, DA, nim. 81, septiembte 1964, pig. 53.
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de su Departamento no acudian a Barajas a recibitle» (52). El conflicto pro-
vocd 1z dimisién de tres directores generales, técnicos comerdales del Estado,
los sefiores Rengijo, Chapa y Gijén. Resulta obvio, por tanto, que estos Cuer-
pos actian con frecuencia como verdaderos grupos de interés que no nece-
sitan alcanzar el contacto con el aparato gubernamental, porque se encuen-
tran institucionalmente dentro del mismo. En el mismo sentido podemos
hablar de organismos en conjunto —un Consejo. una Institucién de cualquier
tipo, incluso una Asamblea Legislativa— defendiendo colectivamente sus
intereses contra los intentos de ataque a la misma por otro Consejo, el poder
ejecutivo, ete. En ofras ocasiones los cuerpos y organismos actian como co-
rrea de transmisién hacia el Estado de intereses privados que se encuentran
fuera del aparato gubernamental. Con mucha frecuencia grupes de intere-
ses se alian con servidores de la Administracién Piiblica contra otros fun-
.clonarios que apoyan a grupos contrarios (53).

Las definiciones mds cominmente empleadas de los grupos de interés
tienden a distinguirlos de los partidos politicos porque mo pretenden asu-
mir el poder, sino tnicamente influir desde fuera del mismo. Como tan-
tos otros aspectos del estudic politico de los grupos, esta es utna caracteris-
tica que ha sido tomada de la realidad norteamericana, o de una visién
concreta de la misma, que tiende a separar claramente a grupos de par-
tidos, asignando a éstos la tarea de neutralizar los intereses parciales de las
:asoclaciones menores y someterlos al interés general (54). En otros contextos
politicos la distincidn no es tan sencilla de aplicar: la Unién de Defensa de
los Comerciantes y Artesanos (UDCA) francesa, a semejanza de un partido,
presentd candidatos a las elecciones legislativas de 1955 y obtuve cincuenta
y tres escafios, comenzando a adquirtr los caracteres y el nombre {Unién y
Fraternidad Francesa} de un partido. Hacia 1870 wvaries grupos de interés
ingleses se fusionaron en fa National Liberal Federation, que luego llegé a

{s2) F. MoRa DEL Rfo: «La rebelién de los Técnicos Comerciales del Estado: lucha
por la politica comercial exteriors, Informaciones. (Suplemente econdmico), 17 de abril
de 1971, pdgs. 1-3. . ‘ .

(53) S. K. Baurey: Congress makes a wqw, New York, Columbia University Press,
ig50, describe en detalle varias de estas sitvaciones.

{s4) Esta creencia acerca de la subordinacién del grupo al partido se encuentra muy
-extendida, aunque podrian ser aducidos importantes datos empiricos contra ella, Apa-
rece ya desde el principio del estudio de los grupos P. H. ODEGARD: «Political parties
and group pressutess, AAA, ndm.. 179, maye 1935, pigs. 68-81. Pero incluso dentre
de Estados Unidoes las relaciones entre grupos y partidos adquieren caracteres distintos
.de un Estado a otro. Vid. B. ZELLER (Ed.): American State Legislatures, New York,
Cromwell, 1954, pigs. 1go y sigs. .
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ser el partido liberal, y la Asociacién de Personas sin Hogar y Privadas de
sus Derechos {BHE) alemana, adopté en las elecciones de 1957 actitudes
y objetivos que se asemejaban a los de un partido politico (55). La distincién
entre los Sindicatos britinicos o suecos y los correspondientes partidos socia-
listas no es una linea sencilla de marcar, y otro tanto podria decirse de las
relaciones del partido comunista y la democracia cristiana con la CGIL vy la
CISL en [talia. Por dltimo, W. Whitson ha sostenido en un trabajo
reciente que los seis Cuerpos del Ejército chino actdan cumpliendo varias.
de las funciones de los partidos politicos tal como se entiende en las demo-
cracias capitalistas (56), lo que demuestra la dificultad de una distincién clara
entre grupos y partidos.

Poco 2 poco las relaciones grupos-partidos tienden a ser wvistas como alge
mis complejo que una simple distineién segiin su posicién ---dentro o fue-
ra— del aparato gubernamental. Asi, Almond ha creado un modelo tedrico:
de relaciones posibles en el que incluye varios tipos de contactos mds com-
plejos que la simple relacién con que habitualmente suelen ser presentados
en las democracias anglosajonas o escandinavas (57).

Azkin, Towcsley y otros han indicado la interpenetracién que se pro-
duce entre partidos y grupos en sus paises respectivos {Israel, Australia, et-
cétera} {58). El criterio de distincién apoyade en la renuncia a la conquista
del poder por los grupos resulta especialmente inadecuado en un sistema que,
como el espafiol, prohibe constitucionalmente los partidos y cuyas funciones en
la estructura del poder son realizadas frecuentemente por los grupes, porque:
de un modo u otro estas funciones, o al menos las mds importantes de entre:
ellas, han de ser realizadas en cualquier sistema politico, y en Espafia no po-
cas veces son realizadas por las asociaciones de intereses.

El obsticulo principal con que se encuentran las definiciones como las
citadas, consiste en tratar de determinar de modo rigido las actividades de

{55) P. M. WILLIANs : Crisis and compromise, Londres, Longmans, 1964, pagi-
nas 162-166. S. HOFFMANN, v otros: Le Mouvement Poujade, Paris, A. Colin, 1956.
S. H. BeeR: British politics in the collectivist age, New York, A. Knopf, 1965, pdg. 53.
V. W. KITSINGER: German electoral politics, Oxford, Clarendon Press, 1960, pigi-
nas 176-180.

(36) W. WHIrsoN: «The field Army in Chinese Communist military politics»,
CHQ, XXXVII, enero-marzo 196, pigs. 1-30.

(57) A. ALMOND: «A comparative study of interest group and the political processy,
APSR, LIl, 1, marzo 1958, pdgs. 270-282. Otra exposicidn de estas relaciones puede
verse en L. DIoN: Les groupes et le pmwmr politique aux Etats Unis, Paris, A. Co-
lin, 1965, pigs. 25-42.

(58) EHRMAN: «Interest...», pig. 233.
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los grupos de interés y enumerar las instituciones que las desempefia. En un
primer momento comenzd caracterizindose a éstos por realizar «presionesy
sobre el aparato gubernamental, y mis tarde, ante la dificultad prictica de
determinar cuando esa presién existia, se termind por considerar como gru-
pos de interés aquellos que mantenian entre sus objetivos el de winfluir sobre
la politica de los organismos pdblicosy. Simultineamente el ejemplo de la
realidad politica anglosajona con una Administracién independiente de los gru-
pos ¥ una separacidn relativamente clara entre &stos y los partidos, contribuyé
a asignar la actividad de presidn a las asoctaciones privadas, colocadas a extra-
muros de la organizacidén constitucional. Pero esta simplificacién no da cuenta
acabada de la realidad de los grupos pues no puede reducirse sin mds su acti-
vidad a una simple influencia sobre el poder —por importante que ésta sea—
ni asignar esa actividad de influencia exclusivamente a los grupes privades,
cuando el mismo objetivo es perseguido frecuentemente por instituciones gu-
bernamentales, movimientos espontineocs, etc. {59). Lo verdaderamente escia-
recedor para el conocimiento de la realidad politica de un pais serd la des-
cripcién de tedas las funciones que realiza un sistema politico determinado
y su asignacién a las instituciones, grupos, partides {si existen), etc., que,
efectivamente, las llevan a cabo, sin dejarnos desorientar por los objetivos
declatados de estos actores o su posicién con respecto al aparato guberna-
mental. Este ha side el propdsito de la escuela funcionalista, cuyos postuia-
dos esenciales varmnos a resumir ahora brevemente como introduccidn a un
estudio mds adecuado de las actividades de los grupos de interés o presién.

El método funcionalista comenzd a ser aplicado en antropologia (6o}, pero
fue un grupo de socidlogos (61) quienes influyeron directamente en la apa-

(59) Algunos autores emplean el término grupo de interés (o de presién) para de-
signar exclusivamente a aquellas asociaciones que actian cdesde fuera» del aparato gu-
bernamental, es decir, que plantean esdemandas privadas sobre un organismo piiblicos.
Vid, W. Hoffman: «The Public Intetest Pressure Group: The case of the Deutsche
Stidtetags, PA, XLV, otofio 1567, pdg. 245. G. WOOTTON, cit..., pig. 102, etc.

(60) Citamos por la edicién mds antigua que conocemos. A. R. RADCLIFFE-BROWN:
Structure and function in Primitive society, Londres, Cohen and West, 1952. Idem:
A natural science of society, New York, Free Press, 1956. B, MaLINowsKl: The dina-
mics of cultural change, New Haven, Yale University Press, 1945. Idem: A Scientific
Theory of Cultural and other essays, Chapell Hill, University of Carolina Press, 1944.

{61) T. Parsows: The structure of social action, New York, Mac Graw Hill, 1937.
ldem: FEssays in sociological theory, New York, Free Press, 1954. Idem: The social
system, Glencoe I, Free Press, 1951. E. SHILLS: Toward a General Theory of action,
New York, Free Press, 1953, apartados 1 y Il. R. K. MERTON: Social Theory and Social
Structure, Glencoe M, Free Press, 1957.
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ricién del funcionalismo politico (62). Como es sabido, los funcionalistas
parten del supuesto de que toda unidad social en funcionamiento, tiene cier-
tos fines que han de ser realizados por individuos, asociaciones, etc.; para
que la sociedad marche es necesario que al menos un minimo de cosas sean
realizadas {63). Cada una de estas tareas que han de ser cumplidas reciben
el nombre de funciones y el complejo de todas ellas constituye un sistema.
El sistema social estd integrado por todas las funciones que desempefia una
sociedad dada- (64)-

~ Un sistema no es algo estable, sino que esti integrado por un flujo de
corrientes de entrada (funciones de input) que son transformadas por la accién
del sistemna en corrientes de salida (funciones de output). Todo sistema im-
plica interdependencia, lo que quiere decir que existe una relacién entre las
diversas partes que lo forman. de tal manera que cuando cambian las pro-
piedades de una de ellas se modifican los demds componentes del sistema, y
éste, como un todo, resulta afectado. Combinando esas corrientes interdepen-
dientes, todo sistema mantiene un equilibrio, al mencs dutante un periodo
de tiempo; esto quiere decir que cuando aparece alguna amenaza para la
vida del sistema, entran en accidn determinados elementos que lo mantienen
en existencia, en ocasiones, sin embargo, un sistema no es capaz de mantenerse
y se transforma; de aqui se deduce la existencia de funciones que son bene-
ficicsas para el sistema {funcionales) y otras que perturban la marcha del
mismo {disfuncionales). Cada sistema implica ciertos limites, comienza en un

(6z2) Dos de los mds importantes representantes del funcionalisme politico son
G. A. ALmonp y D. Easton. Los trabajos mds destacados del primero con respecto
a este tema son: «A functional approach to comparative politics», en el libro editado en
colaboracién con J. 5. CoLEMAN: The Politics of the Developing areas, Princeton, Prin-
cetonn University Press, 1960; «A developmental approach o political systems», WP,
XVIll, 2, enero 1965, pags. 183-214, con B, PowELL: Comparative Politics: a deve-
lopmental approach, Bosten, Little Brown and Co., 1966. DE EaSTON, pueden ser
citados: The Political System, New York, A Knopf, 1956. Esquema para el andlisis
politico, Buenos Aires, Amorrortu, 1968, A system analysis of political life, New
York, Villey, 19585. Puede verse también D. APIER: «A comparative method for the
study of politicsn, AJS, LXIV, 3, noviembre 1958, pags. 2214237

(63) D. ABERLE, A. CoHBEN, A. Dawigs, M. LEvy y F. SUtToN: «The functional
prerequisites of a societyn, E, LX, 2, 1950, pdgs. 11o-1n1. Cit. en WOOTToN, cit., pd-
gina 32. i

(64) El térniino funcién es parcialmente equivoco. INAGEL enumera hasta seis sig-
nificados principales. E, NAGEL: The structure of science: problems in the logic of
scientific explanation, New York, Harcourt, Brace and World, 1961, pdgs. s520-53s.
Los funcionalistas. entienden que funcién es la contribucién que aporta una estructura
a la actividad del sistema. Vid., tamhbién, R. Boupon: «Remarques sur la nation de
fonctions, RFS, VIII, 1, 1967, pdgs. 108-206.
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lugar y termina en otro. Ahora bien, tratindose de sistemas sociales el pro-
blema de los limites no es sencillo porque en la teorfz funcionalista las uni-
dades del sistema no son individuos sino roles. Una sociedad de caridad, por
ejemplo, forma un sistema constituido por los distintos roles de Presidente,
vacales, etc., constituidos por aquellz parte de la actividad de esos individuos
empleada en la realizacién de los fines de la sociedad. Las personas que forman
parte del sistema politico son las mismas que integran el sistema soctal, religio-
so, etc., y no resulta ficil distinguir, por tanto, un sistema de otro, pues un
mismo individuo realiza acciones que corresponden a ditmas distintos; cuan-
do compra una mercancia lleva a cabo una actividad que «pertenece» al siste-
ma econdomico cuando vota toma parte en el sistemna politico, etc. Esa parte
de su actividad que el individuo realiza dentro de un sistema recibe el nom-
bre de rol. El sistema esti compuesto no de individuos, sino de roles; cada
individuo que vive en una sociedad lleva a cabo una serie de roles distintos
en diferentes sistemas {politico, econdmico, familiar, etc.).

Siguiendo a Parsons y Smelser (65). podemos decir que todo sistema so-
cial cumple los sigulentes tipos de funciones:

1. De adaptacién o establecimiento del sistema dentro del medio
ambiente en el cual se encuentra: esto significa la asignacién de de-
terminados trabajos a cada individuo para la produccidon de unos bie-
nes que aquellos necesitan (funcién econémica). -

2. De integracidn: modos de crear, mantener y cumplir las nor-
mas que dirigen las interacciones entre las partes del sistema, es
decir, mantenitniento de la unidad entre los distintos roles que cons-
tituyen el sistema (funcién integradora).

3. De mantenimiento de las pautas del sistema y encauzamien-
to de las tensiones: toda sistema debe hacer aceptar los modos de
realizacién de los distintos roles a los individuos que han de llevar-
los 2 cabo y conseguir de una forma adecuada el engarce de cada
actor con el sisterma para que éste se mantenga en equilibrio (fun-
cién cultural), ‘

4. De realizacién de objetives: los funcionalistas parten de la
idea de que todo sistema tiene un fin, aunque éstos no aparezcan
explicitamente, porque de lo contrario significaria que el sistema se

(65} Vid. las obras citadas de PARsoNs y N. |. SMELSER: The sociology of econo-
mic life, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1963, cap. L.
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encuentra a la deriva. Estos fines han de ser realizados en mayor o
menor medida, mediante lo que Parsons denomina funciones de rea
lizacién y Smelser funciones politicas.

Estas funciones son realizadas por estructuras, que son «series particula-
res de roles relacionados unos con otros» (66), asi, pues, las estructuras no
son una abstraccién de la realidad que da lugar a un concepto de limites defi-
nidos y permanentes sino que se trata de algo real. Constantemente cambiante
«la razén por la que empleamos rol y estructuras en lugar de institucién en
que queremos resaltar la conducta actual de los individuos que estin invo-
luctados en la politica y el actual funcionamiento de la institucién concreta
en la que estamos interesados..., rol y estructura se refieren a conductas obser-
vables de individuos» (67). Una funcién cualquiera puede ser realizada por
mis de un tipo de estructura y a su vez cada estructura suele realizar mds
de una funcién, es decir, que toda estructura es polivalente, Aun cuando una
estructura religiosa, por ejemplo, se refiere primariamente a un conjunto de
roles, orientados a relacionar al hombre con la divinidad, su significacidn no
se circunscribe nicamente a esta funcién, sino que puede también participar
en el cumplimiento de funciches politicas, transmitiendo informacidn scbre
actividades de los gobernantes, realizando propaganda en favor de algunos
candidatos en las elecciones, ete. Por tanto, el criterio tltimo para asignar una
estructuta a una funcién se basa en la consideracién de las funciones a cuya
realizacidn atiende de mode predominante, aunque, como se ha dicho, esta
realizacién no tiene nunca caricter exclusivo, pues cada estructura suele des-
empeiiar, ademds, funciones pertenecientes a otros sisternas.

Normalmente todas estas tareas sociales son realizadas por grupos secun-
darios de la Sociedad. con la dnica excepcidn de la familia, pero, coma dice
Wootton (68), no todos los grupos secundarios de una Sociedad pueden ser
encuadrados en estos cuatro apartados, y a su vez grupos que no entran den-
tro de esta clasificacién {adscriptivos: de raza, de edad, etc.) pueden desem-
pefiar algunas de estas funciones. A su vez, para una comprensién adecuada
del sistema social, conviene contemplar no sélo las funciones manifiestas sino
también las latentes.

Para comprender mejor la delimitacién posterior del concepto grupo de
interés, nos interesa ahora destacar que aungue las estructuras predominante-

(66) ALMOND-POWELL, cit..., pag. 2I.

(67) Idem, fdem. Sobre el tema puede consultarse P. Lucas VERDU: cAndlisis de
la estructura politican, REIS, CII-CIV, julio-diciembre 1968, pigs 5-30.

(68) Cit..., pig. 33.
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mente abocadas a la realizacién de las funciones del sistema politico son ague-
llas encuadradas en D {Asambleas, partidos, etc.), cualquier estructura de
los apartados A, B y C pueden también realizar de modo mds o menos inter-
mitente funciones politicas,

Cualquier grupo incluido en A, B, C o D se convierte en grupo de inte-
1és o presion cuando participa en la realizacién de la funcién del sistema

1 2 3
TAREAS SOCIALES GRUPDS QUE LAS REALIZAN
(Exigencias funct EJEMPLOS
xigencias unciona-~ :
les He toda sociedad) {Parsons) {Smelser}

A || Adaptacidn....... De adaptacion ....| Econémicos...... Empresas, Fabricas,
Minas, Explota-
ciones agricolas.

B (| Integracién.......|| De integracion....| Integradores. .. ...|([nstituciones que

: hacen cumplir la
Ley.
C || Mantenimiento dejl De mantenimiento| Culturales........ Familias, Escuelas,
pautas y encauza-|| de pantas....... Iglestas
miento de tensio- :
MES. . vvecenrnnnn
D[ Consecucidn de ob-|| De realizacion . ... | Politicos ......... Asambleas legislati-
jetivos . ..v..nl. vas, Organos gje-
: cutivos.

Tomado de G. Woorton, cit.., pig. 34. Los nombres atribuidos a PARSONS estin
tomados de su obra Structure and process in modern Society, Glencol, Ill.,, Free Press,
19680, Los atribuidos a SMELSER : The soclology of economic life, Englewood Cliffs, Pren-
tice Hall, 1963.

politico, denominada de articulacién de intereses que consiste en la presen-
tacidn de demandas ante el poder politico, para que éste las satisfaga. Asi, cual-
quier grupo social puede ser en un momente dado grupo de presién y dejar
de serlo posteriormente, y asi podemos encontrar grupos de interés econd-
micos {aquellas estructuras que primariamente cumplen funciones del sistema
econémica), culturales, etc. Una comprensién adecuada del tema exige expo-
ner las caracteristicas de un sisterna o subsistema incluido dentro del sistema
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sociai mds amplio, el sistema politico, del que tratamos brevemente a con-
tinuacién {69).

El sisterna politico como todo sistema estd compueste de roles y estruc
turas y encuadrade dentro de unos limites; agrupa a unos individuos que no
desempefian exclusivamente roles politicos, sino que simultanean en su vida
fa realizacién de funciones politicas con otras pertenecientes a los diferentes
sistemas soclales.

Una de las criticas mas persistentes que han sido realizadas a la aplica-
cién del método funcionalista en la ciencia politica es la ambigiiedad de sus
criterios para fijar el dmbito de actividad social que corresponde al sistema
politico (70). Siguiendo a Max Weber (71), los diversos autores funcionalistas
consideran como cardcter distintivo del sistema politico el uso de la fuerza
legitima. Asi, Easton habla de «asignacion autoritaria de los valores» (72), v
Almond define al sistema politico como aquel conjunto de cinteracciones que
se encuentran en toda sociedad independiente y realiza las funciones de inte-
gracion y adaptacién (interna y frente a otras sociedades) por medio del em-

(69} El funcionalismo ha provocade una abundantisima bibliografia que incluye en
ocasiones criticas de fondo. En Espafia s¢ han ocupado del tema J. FERRANDO, de
mode especial en «Andlisis estructuro-fundonal de la politca», AT, VI, 33, marzo-
abril 1968, pdgs. roy-128. F. MuRILLo: Estudios..., cit., pigs. 9g-103. P. Lucas VERDG :
Principnos..., tome 1, pdgs. 78-83. Entre la bibliografia extranjera conviene citar: Sobre
el funcionalismo como teoria sociolégica: W, G. RUNCIMAN: Social Science and Political
Theory, Cambridge, Cambridge University Press, 1969, 2.* edicién, pdgs. 109-123:
E. ]. MEEHAN: Contemporary political thoughi: A entical study, Homewood, III,
Dorsey Press, 1967; D. MARTINDALE (Ed.): Funcionalism in the socal sciences, Fi-
ladelfia, American Academy of Political and Social Sciences, 1965, donde W. Fia-
NAGAN distizue entre estructuralismo y estructuro-funcionalismo. Sobre la aplicacién
del método a la ciencia politica, vid., entre otros, H. W. WiseMaN: Political sys-
tems: some sociological approaches, London, Routledge and Kegan Paul, 1967, pi-
ginas 47-181, 209-248. M. LaNDAU: «On the use of functionalist analyshis in American
Political Science», SR, XXXV, 1, septiembre 1968, pigs. 48-75. G. Ursami: uGe-
neral systems theory: Un nueve istrumento per ['analysi dei sistemi politici», P,
XXX, 4, diciembre 1968, pigs. 795-819.

(7o) S. E. FINER: Almond's concept of the political system», GO, V, 1, invierno
19601970, pigs. 3-21. |. LaPaLomeara: «Macrotheories and microapplication in com-
parative politics: O widening schism», CP, [, 1, octubre 1968, pigs. 57-78.

(71) M. WEBER: «Politics as vocation», en H. H, GERTH y C. WRIGTH MiLLs
(Editores): From Max Weber: Essays i Sociology, New York, Oxford University
Press, 1946, pigs, 76-78.

{720 D. EasToN: The Political..., pigs. 130 y sigs.; Idem: Esquema..., pi-
gina 79. :
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pleo o de la amenaza de empleo de una mds o menos legitima coaccién fi-
sica» (73).

La caracteristica del sistema politico es. por tanto, la posibilidad de ha-
cer cumplir sus decisiones a los participantes mediante la coaccidn fisica que
es aceptada como legitima por éstos. No significa esto que sélo forman el
sistema politico aquellas interacciones en las que interviene la coaccidn, por-
que frecuentemente los sujetos de la vida politica no tienen conciencia actual
de esa coaccidn, pero al menos tiene que existir una relacién de su accidn
con la obligacién legitima, aunque sea muy remota. Cuando unos ciudadanos
realtzan una marcha pacifica para protestar contra la contaminacién atmosfé-
rica, en Ultima instancia estin realizando una peticién para que el poder po-
litico determine autoritariamente unas limitaciones a la actividad industrial.
Frecuentemente, un ciudadano participa en politica con la ilusién de ver rea-
lizados unos ctertos valores, aspira a lograr la adopcién de una medida de
defensa del «honor nacional», etc.; lo que califica esa actividad como poli-
tica es la blisqueda de su realizactén a través del uso de la fuerza fisica, por
tanto la coaccidn legitima no es todo el contenido del sistema politico, pero
si su cualidad determinativa, Una organizacién religiosa, un club deportivo
o una asociacion de hombres de una determinada raza no forma parte propia-
mente dicha del sistema politico, aunque condicionen su actuacién. Si en al-
giin momento llegan a realizar demandas sobre el poder politico 0 cualquier
otra actividad relacionada con la ccaccién legitima, estin desempefiando fun-
ciones politicas y caen, por tanto, dentro de ios limites del sistema politico.
«Cuando hablamos del sistema politico incluimos todas las interacciones que
afectan al uso o amenaza del uso de una coaccidn fisica legitiman (74).

Todo sistema politico posee cuatro .caracteristicas

r.* Incluso en el sistema politico mis sencillo se realizan todas
las funciones politicas que tienen lugar en otro de mis alto grado
de diferenciacion funcional. Estas funciones serin realizadas de dis-
tinto mode y, por otras estructuras, pero necesarlamente han de ser
llevadas a cabo.

2.2 Todo sistema politico tiene, por tante, estructuras politicas
que varian de caricter y de modo de funcionamiento pero que han
de estar presente en cualquier caso,

3 Toda estructura politica, independientemente del sistema en
que se encuentra inserta es multifuncional, es decir, que realiza dis-

(73) ALMOND: A functional..., pig. g.
(74) ALMOND-POWELL, cit..., pdg. 18.
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tintas funciones dentro de este sistema., Los sistemnas politicos pue-
den ser comparados segin su mayor o menor especializacién en el
cumplimiento de sus funciones.

4" Todo sistema se encuentra «envuelton en una determinada
cultura que siempre es de caricter mixto, es decir, contiene una com-
binacién de aspectos modernos y tradicionales. Las distintas culturas
se diferencian en relacién al grade de intervenciéon de cada uno de
estos caracteres {75).

Como deciamos anteriormente, el sistema politico se encuentra inmerso
dentro de un medio mids amplioc —otros subsistemas y el sistema social en
conjunto— que proyectan unos imputs {entradas) hacia el sistema politico,
que unidos a los impulsos que el sistema genera dentro de si mismo por me-
dio de sus élites, partidos, instituciones, medios de opinién piiblica, etc., cons-
tituyen las funciones de mput. Actuando sobre estos materiales los mecanismos
regulatorios del sistema politico transforman los inpuis en outputs (resultados)
dirigidos hacia el medic ambiente (funciones de output), A su vez estos output
pueden producir modificaciones en el medio que acoge el sistema, que
a su vez enviard nuevas demandas hacia el sistema politico, lo que constituye,
segin los funcionalistas, la funcién de «Feedback» o «Retroalimentacién» de
dicho sistema.

Segtin Easton, los inputs pueden ser de dos tipos: demandas y apoyos.
Demandas son la expresién de decisiones que los titulares de los roles de
autoridad deberian tomar y hacer cumplir mediante una imposicién, Por
tanto, las demandas estin dirigidas hacia las autoridades porque se piensa que
tienen capacidad para darlas cumplimiento; si no existiese ese convencimiento
se producirian unas peticiones de caricter mds general, incluyendo de relevo
en los actores de esos roles. Caracteristica importante de las demandas es
que aspiran a obtener una decisién autoritaria, lo que define como politica
cualquier tipo de accién, independientermente de la estructura que la realiza
Las demandas no son egoistas en cuanto no tienen que estar orientadas a sa-
tisfacer mecesidades propias de quien las realiza. Easton diferencia las deman-
das de las expectativas, motivos, ideologias, opiniones publicas e interés, todo
lo cual incluye bajo la denominacién de wants (deseos); éstos pueden influir
en la aparicién de las demandas, pero no se identifican con ellas. -

(7s} AwmonD: A funciiondl..., pig. 11.
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Existen cuatro tipos de demandas:

a) De bienes vy servicios: nuevos sistemas de ayuda a los jubi-
lados, reformas en los transportes. etc.

b) De determinacién de conducta: prohibicién de que se apar-
que en un determinado lugar, establecimiento de una duracién mi-
nima del servicio militar, etc.

c) De participacién en las decisiones politicas: disminucién de
la edad del sufragio, por ejemplo.

d) De simbolos: peticidn de una reaccién para reparar el ultraje
a una representacién diplomitica en el exterior, ete.

Las demandas realizan fundamentalmente dos misiones: estimulan el fun-
cionamiento del sistema proporcionindole «materias primas» sobre las cuales han
de actuar las decisiones que el sistema adopte y conectan a éste con su medio
ambiente, realizando lo que ha sido denominado «intercambio de fronteras»,
esto es, facilita una adecuada relacién del sistema politico con los demds sis-
temas sociales, asegurando la adecvacidn entre las decisiones de éste y las ne-
cesidades de aquéllos. ,

Pero un sistema politico no pedia subsistir mucho tiempo si no recibiese
mis que demandas, pues necesita contar también con uncs instrumentos de
apoyo que ayuden a neutralizar las privaciones que el cumplimiento de las
demandas por parte del sistema produce en los siibditos. La adopcidén de una
medida de intervencién militar no podia ser realizada si el sistema no contase
«on la fidelidad de un Ejército e incluso la disposicién favorable de la pobla-
<ién civil. Todo sistema politico necesita unos apoyos que pueden ser relati-
vamente activos o pasivos. Atendiendo a las estructuras que son objeto de
ellas, Easton distingue tres tipos de acciones de apoyo: apoyo a la comuni-
dad politica, al régimen y a las autoridades. El apoyo a la comunidad politica
«n cuanto ta] significa la conformidad con las ideas generales en que se funda-
menta la convivencia de los ciudadanos, los fines que éstos persiguen colec-
tivamente y los medios generales para alcanzarlos. El régimen esti constituido
por aquellos compromisos mds o menos formalizados a través de los cuales se
persigue aquellos fines (Parlamento, Ejército, Tribunales, ete)) (76). Por ilti-
mo, el apoyo hacia las autoridades incluye la complacencia hacia [as personas
«que realizan en cada momento los roles de autoridad del sistema politico.

(79) Mo entramos aqui en los problemas de detalle acerca de la distincidn entre
Yos conceptos de sistema y régimen, que suelen ser utilizados en sentidos distintos en
<ada caso. Sobre el tema, vid. el estudio de J. FERRANDO: «En torno a los conceptos de
sistemas y régimens, AT, VI, 39, mayo-junic 1969, pigs. 1-33,
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Ejemplos de manifestaciones de apoyo a la comunidad politica son el
pago de impuestos y el cumplimiento del servicio militar. Manifestaciones de
apoyo al régimen es la obediencia a las disposiciones legales y administrati-
vas, la participacién en las votaciones, celebracién de acontecimientos histéri-
cos, etc.; la deferencia concedida a las autoridades, el cumplimiento de las
formalidades prescritas para el trato con las mismas, etc., son expresién del
apoyo otorgado a los titulares de los roles de autoridad. _

El sistema politico recibe estas corrientes de input y las transforma en
corrientes de output o decisiones autoritarias. Estas significan, en tltima ins-
tancia, acomodacién entre el sistema politico y sus componentes y pueden
ser de cuatro tipos que se corresponden con cierto paralelismo a las demandas
que hemos enunciado:

1. Impositivos, que incluyen decisiones que imponen impuestos..
contribuciones, servicios personales, etc.

2. Regulatorias: exigencias para obtener un pasaporte, lograr un.
titulo académico o adquirir un automévil,

3. Distributivas: asignacion de pensiones, nombramientos de:
autoridades, etc,

4. Simbdlicas: establecimiento de determinadas normas para ce-
remonias, de ciertos emblemas representativos de la comunidad, etc.

El funcionamiento de cualquier sistema puede ser contemnplado en tres
niveles distintos. En primer lugar, nos encontramos con la «capacidad» del
sistema, considerado como un todo de establecer acuerdos con su medio
ambiente y asi podemos hablar de una capacidad impositiva, regulatoria, dis-
tributiva o de respuesta {responsive) en base a las cuales, segin Jos funciona-
listas pueden ser <lasificados los distintos sistemas politicos segin su mayor
o menor adaptabilidad al medio en el que se encuentran,

En el segundo nivel encontramos los modos con que el sistema transforma
ias demandas en output autoritarios, es decir, todo un conjunto de acciones
que han sido denominadas proceso de conversién, que en cualquier sistema
politico incluye seis funciones: 1. Las demandas necesitan ser formuladas
{funcién de articulacién de demanda). 2. Estas demandas deben ser posterior-
mente incluidas en formulaciones mids amplias, presentadas como alternati~
vas para decistones politicas {funcién de agregacién de intereses). Tomando
como base estas opciones, el sistema ha de decidir entre una de ellas o una
combinacién de dos.o mias. 3. Ha de formular decisiones obligatorias {funcidn.
de creacdn de la norma). 4. Estas decisiones han de ser aplicadas obligato-
riamente {funcidén de aplicacién de la norma). 5. En algunos cases particula-
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res, esta norma no resulta suficientemente clara y el sistema ha de decidir la
interpretacion vilida de esa norma para el caso o casos concretos (funcién
de adjudicacién de la norma). 6. Las actividades citadas han de ser transmi-
tidas dentro del sistema politico y a su medio ambiente {funcién de comuni-
cacién) {77).

En tercer iugar, todo sistema ha de mantener en existenciz su fibrica y
necesita designar a los individuos que han de ejercer los roles de autoridad,
asi como educarlos en los valores y modos de actuacién que el sistema posee.
En el proceso de funcionamiento de todo sistema son creados nueves roles
y desaparecen otros, cesan unas autoridades y son sustituidas por otras que
han de ser «socializadas», en los valores del sistema. Estas actividades son
realizadas por el sistema politico mediante las funciones de reclutamiento o
soclalizacién.

En su actuacidn sobre las autoridades con el fin de obtener alguna deci-
sién que les sea favorable, los grupos de interés entran a formar parte del
sistemna politico, realizando en la mayor parte de los casos la funcion mput
que los funcionalistas denominan «articulacién de intereses».

Como el objeto central de nuestro estudio es describir esta actividad' de
los grupos en el sistema politico espaiiol, vamos a detenernos ahora breve-
mente en [a descripaién de esta funcidn vy de los modos de su realizacién por
parte de las estructuras que las llevan a cabo. A diferencia de la escuela plu-
ralista, que destacaba en primer lugar el actor que ha de realizar la activi-
dad {los grupos de interés) y luego trataba de reducir la vida politica a las
tareas llevadas a cabe por estos actores, el funcionalismo destaca, en primer
lugar la funcién y luego determina qué estructura realiza en cada sistema esa
funcién y cuiles son los westilos» de esta realizacién. As{ se margina el pro-
blema que tantos esfuerzos ha exigido a muchos autores empefiados en
obtener una catalogacién completa de todos los grupos de presién existentes
en un sistema politico, lo que resulta con frecuencia escasamente Gtil, pues
muchas de las asociaciones incluidas en esas listas sélo intermitentemente rea-

{77} La enumeracién de las funciones del sistema politico por parte de los funcio-
nalistas v los criterios de distincidn de las mismas, han sido criticadas frecuentemente.
R. FERNANDEZ CARVAJAL: La Constitucién espafiola, Madrid, Editora Nacional, 1968, pé-
gina 126, Como esctibe DEUTSCH, el andlisis funcionalista «parece ser que presupone metas
y propdsitos sociales pero resulta incapaz de describir claramente cdmo se los establece,
y exige a sus seguidores una eleccion entre el conjunto de posibles combinaciones, sin
darles criterios seguros para la bisqueda u opxidns. K. W, DruTscH: Los nervios del
Gobiemo, Buenos Aires, Paidés, 197o, pig. 81. Los propios funcionalistas no han lle-
gado a un acuerdo sobre aspectos tan importantes como el mimero y caracteristicas de
las funciones del “sistema politico. ’ o T '
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lizan funciones politicas, pues su fin' primario es la realizacién de funciones
pertenecientes a otros sistemas -—econdmicos, deportivos, religiosos, etc.— y
para la mis segura obtencidn de esos objetivos pretenden servirse del poder
politico, pero su actuacién sobre éste, podemos decir, es subsidiaria. Calificar
a tales asociaciones de politicas, sin otra matizacidn, es designar el todo por
la parte, y desconocer aspectos importantes de la realidad social. El objeto
primario de nuestro estudio es, por tanto, la funcién de articulacién de in-
tereses y la determinacién de las estructuras que en cada caso realizan aqué-
la, sin tratar de fijar taxativamerite el cardcter dltimo —politico o no— de
estas estructuras que serin politicas en tanto en cuanto contribuyen al cum-
plimiento de funciones pertenecientes al sistema politico.

De todas las demandas que son formuladas en un sistema pelitico, sdle
unas pocas llegan a producir decisiones autoritarias. Muchas desaparecen sin
obtener ningin resultado y las restantes han de ser agrupadas en unas pe-
ticiones mds amplias para que puedan ser tomadas en consideracién por el
sistema, ya que, por principic, éste no puede acceder a todas las demandas que
se formulen, pues se producirfa una paralizacién del mismo por exceso de
trabajo. Después que las demandas han sido expresadas en términos mas
amplios —que incluyen a mayor niimero de beneficiados— y presentadas de
modo alternativo, las autoridades correspondientes adoptan una decisién que
normalmente es ia formulacién de una norma que integra dentro de si alguna
parte de las diversas soluciones alternativas presentes. El proceso aparecerd
mds claro si lo ilustramos con un efemplo extraide de la realidad espafiola, los
fabricantes de vehiculos de motor se reunieron para adoptar una posicién co-
miln ante l2 decisién del Ministerio de Obras Piblicas de elevar el llamado
«canon de coincidencia» que grava los transportes por carretera, llegaron af
acuerdo, que transmitieron al ministto de Industria, de solicitar la anulacién
de tal medida, o al menos suavizarla. Otros intereses afectados por la medida
fueron las Empresas de tramsportes, que puestos de acuerds realizaron una
peticién semejante al ministro de Obras Piblicas. El Consejo de Ministros,
teniendo también presente las demandas en favor de la medida de]l Minis-
terio de Obras Pablicas, de la RENFE, principal beneficiaria de esa elevacién
del canon, adoptd una decisién obligatoria: reducir la tasa de ampliacién del
ecanon de coincidencia» lo que significaba de hecho una solucién que com-
binaba y compensaba los diversos intereses que habian sido «articulados»
ante la estructura de autoridad, en este caso el Consejo de Ministros.

«Las funciones articuladora, agregativa... pueden estar mezcladas una con
otra sin separaciones formales entre ellas, como parte de una anica accién
continua... Estamos enfrentindonos con un continuum y no con una distin-
cidn dicotdmica.» «La distincidn entre articulacién y agregacién de intereses
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es muy flilda. El mids pequefio acto de articulacién iniciado por la cabeza de
un linaje en un sistema politico primitive o la mds pequefia unidad electoral
de una asociacidn comercial envuelve la agregacidn de peticiones de alin mads
pequefios grupos de individuos o socedades...; en nuestra definicién reser-
vamos el término agregacidn para los grados mis incluyentes de los procesos
combinatorios, reservando el término articulacidn para las mds limitadas ex-
presiones de interés. Esto no es lo mismo que identificar articulacién de in-
tereses con grupos de presién, aunque en los sistemas modernos desarrollados
estas entidades tienen una relacién clara y regulatoria con esas funciones, De
hecho la funcidn agregativa puede ser realizada dentro de todos los subsis-
temas del sistemna politico: cuerpo legislative, ejecutives, burocracias, medios
de comunicacidn, sistemas de partidos, grupos de interés de varios tipos, etcé-
tera» (78). Hemos citado anteriormente algunos ejemplos histéricos en los que
un grupo de interés o presién tendia a asemejarse a un partido politico y con
mis frecuencia los partidos actilan como uno de aquellos grupos.

La articulacién de intereses es importante porque relaciona al sistema po-
litico con su medio ambiente y, por tanto, condiciona notablemente la esta-
bilidad del sistema que viene determinada en gran parte por la capacidad
de éste para responder adecuadamente a las exigencias que le vienen del
ambiente externo en que el sistema se halla. El no cumplimiento por un sis-
tema de las demandas que se le dirigen puede ser debido a una incapacidad
de los lideres del sistema, 2 una falta de medios, a la imperfeccién de los
canales por medio de los cuales las demandas acceden ante los que tienen roles
de autoridad, o a una incapacidad de las estructuras de articulacién v agrega-
cidn de plantear las peticiones adecuadamente. De alguna manera esas de-
mandas han de llegar elaboradas, «agregadas», perque si no sucede asi, se
plantean en niimero demasiado elevado ante el sistema y la adopeién de deci-
siones es lenta y complicada por Ia dificultad de integrar tantos intereses afec-
tados; en ese caso el sistema tiende al retraso de decisiones fundamentales y
al inmovilismo, lo cual puede producir una polarizacién en las actitudes de
los grupos, haciendo mis dificil las combinaciones de intereses contrarios, ne-
cesarios para llegar a una solucién que pueda ser impuesta a todos los afec-
tados.

Una variedad de estructuras desde la persona de un dictador a una com-
plicada asociacién de negocios pueden actuar como articuladoras de intere-
ses. Esta funcién de articulacion es realizada de distinto modo y a través de
distintas estructuras segiin el cardcter del sistema politico. En un sistema que
no se encuentra estructuralmente muy diferenciado todas las estructuras so-

{z8) ALMOND: A functional..., pégs. 11-12 y 39-40.
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clales participan en esta funcidn de articulacién, y como estas situaciones
suelen ir acompanadas de un estade de no «secularizacién culturaly, las de-
mandas suelen ser elaboradas no por estructuras concretas, sino por valores,
mitos, tabis, etc. En el extremo opuesto se encuentra un régimen totalitario
en e| que todas las demandas se articulan a través de estructuras politicas (79);
en un sistema autoritario y mas acusadamente en el democratico, la elaboracién
de las demandas es realizada por todo tipo de estructuras, desde un individuo
privado a un orgamisme administrativo, pero especialmente en los tipos mds
avanzados del segundo de estos sistemas, la presentacién de demandas es
cumplida principalmente por las estructuras denominadas grupos de presién
o interés.

El grado de realizactén de funciomes politicas y concretamente de la ar-
ticulacién de intereses, por estructuras no primariamente politicas {grupos de
casta, profesionales, religiosos, etc.), depende del grado de diferenciacién que
aleanza el sistema. Alli donde exista una amplia trama de grupos de interés
y partido con funciones claramente diferenciadas, estas estructuras politicas
absorberin la mayor parte de las funciones de formulacién de las demandas.
Donde los grupos no existan en suficiente nimero o .no realicen adecua-
damente -su tarea de traslacién de intereses desde el medio ambiente hacia el
sistemna politico, esa tarea tenderd a ser realizada por otras estructuras prima-
riamente no politicas. Otro tanto ocurre tuando no existe una distincién
clara entre estructuras de articulacién y de agregacidén, o cuando no hay una
estructura especializada para esta segunda funcién, es decir, cuando no exis-
ten los partidos politicos. En ese caso las funciones de articulacién y agrega-
<ién aparecen mezcladas, dando lugar a un modo peculiar de actuacion del
sistema politico {80}; esta es una de las circunstancias que hacen mids intere-
sante desde el punto de vista cientifico el estudio en Espana de la funcién
de traslacién de las demandas desde la sociedad hacia el sistema politico y el
modo de elabeorarlos v darles respuesta por parte de éste (81).

(79) Para un estudio detenido de la funcién de articulacién en los sistemas antorica-
tios y totalitarios, puede consultarse el mimero de GO, II, 2, enero-abril 1967, pigi-
nas 165-:80, que resume un coloquio celebrade en The London School of Economics
con la participacidn de R. AroN, B. CRick, L. ScHaplRo, R. DAHRENDORF, E. SHILLS,
A, MowE, etc. Resulta especialmente interesante ¢! trabajo de este idltimo: Inferest
groups in one-party States.

(RBo) «Siempre que los partidos no consiguen realizar esta funcidn primaria de .en-
cajar su interés especifico en el marco mds amplio de un interés colectivo nacional, el
Estado moderno se encuentra en peligro de convertitse en un neofeudalismo de pode-
rosos grupos de presidns, NEUMANN en EHRMANN: Interest..., pig. 238.

(81) Para un estudio mds detenido de estas funciones y de las relaciones entre
ellas, puede consultarse, ademis de las obras dtadas, R. E. JoNES: The functional
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EL CONDICIONAMIENTO CULTURAL DE LA ACTIVIDAD POLITICA

Acabamos de indicar que en los paises que poseen un baje grade de di-
ferenciacién estructural, la articulacién de intereses se encuentra mediati-
zada por mitos, tabis, etc.; otras muchas caracteristicas que podriamos de-
nominar culturales condicionan el funcionamiento de todo sistema politico.
La investigacién sobre la influencia de estos factores es uno de los mis
recientes temas de estudio por parte de la ciencia politica, impulsada por una
variedad de tendencias metodolégicas que buscan profundizar en el conoci-
miento de la realidad politica efectivamente operante. El tema ha surgido a
prirner plano cuando, como consecuencia del auge reciente del método com-
parativo, se¢ ha buscado hallar una razén suficiente al hecho de que, organi-
zaciones constitucionales trasplantadas de los regimenes occidentales a las
nuevas naciones independientes dieran lugar en la prictica a sistemas poli-
ticos muy alejados del modelo original. El problema ha sido estudiado desde
tica han llegado a convertirse durante un tiempo en “culturalistas”, cuando
muchos puntos de vista. «Incluso ciertos economistas socidlogos y cientificos
de la politica han llegado a convertirse durante un tiempo en "culturalistas”,
cuando observaron que aportaciones masivas de capital, asistencia técnica
o fuerza militar no eran capaces de organizar los cambios deseados en las
sociedades no industriales» (8z),

Buscando las causas de estos hechos los cientificos de la politica: han 1le-
gado a deducir que todo sistema politico {sus fines, actores, etc.}, se encuen-
tra fuertemente condicionade por un conjunto de circunstancias, que enten-
diendo el término en un sentido no muy preciso, podemos calificar de cultu-
rales. R. W. Gable, por ejemplo, ha entendido que la actividad de los gru-
pos de interés resulta afectada por factores como «la historia de un pueblo,
los valores y mitos predominantes de la cultura, la estructura de [y sociedad,
el sistema de clases y educacién, la influencia de la religidn, los medios de
comunicacién, la naturaleza de la economia y el grado de desarrollo econd-
mico, etc.» {(83). La investigacdn sobre estos aspectos ha recibido un fuerte
impulso a través de los mds recientes trabajos de los autores funcionalistas
que tratan de convertirlos en los factores de determinantes de la explicacién

analysis of politics, Londres, Rutledge and Kegan Paul, 1967; P. NETTL: «The con-
cept of system in political science», PST, XIV, 3, octubre 1969, pigs. 305-338.

(82) S. CoOBEN y L. RATNER (Eds.): The development of an American Culture, Pren-
tice Hall, Englewood Cliffs, 1gve, pig. 2.

(83) R. W. GABLE: «Interest groups as policy shaperss, AAA, mim. 319, septiem-
bre 1958, pdg. 86.
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del cambio en un sistema politico {ver el libro de Almond y Powell citado
anteriormente).

La consideracién de la importancia para la vida politica de los pueblos
de las condiciones culturales, tiene una historia casi tan antigua como la
ciencia politica misma, pues al mis ligero investigador no puede pasarle
inadvertido ia profundz huellza de ellos; todos los grandes cientificos de la
politica lo han puesto de relieve repetidamente. Lo que ahora ha pasado a
primer plano es el intento de delimitar ¢dmo ese medio ambiente objetive —in--
dependiente de los protagonistas politicos— es interiorizade por los mismos,
es decir, el eco que ese ambiente levanta en los ciudadanos, las actitudes {84),
juicios, hibitos comunes, predisposiciones, normas interiorizadas, creencias, etcé-
tera, de los actores politicos. Cualquiera que sea el caricter de estas realidades,
su influencia se mantifiesta en la vida politica de modos muy diversos: ningin
sistema puede permitirse tomar en cuenta todas las demandas dirigidas hacia
él mismo, porque pondrian en peligre su propia existencia; no todos los
grupos pueden resultar permitidos pues de un modo u otro serdin rechaza-
dos aquellos cuyos fines atenten fuertemente los fundamentos Gltimos sobre:
los que una comunidad politica se funday la accién de los actores politicos re--
sulta limitada por aquellas normas vigentes en una comunidad que proscri--
ben una determinada conducta y otorgan validez y eficacia a otras. Cuando
un movimiento revolucionario trastoca de modo fundamental los valores que:
cimentan un determinado sistema, es necesario, para que la nueva forma de
vida politica se mantenga, que otras creencias y pautas de conducta sean esta-
blecidas.

Refiriéndonos concretamente al objeto de nuestro estudio, la funcién de
articulacién de intereses, las estructuras que las desempefian, resultan afec-
tadas por estas circunstancias de tipo cultural de muy distintos modos: los
mitos predominantes en una sociedad impiden la actuacidn de unos detet-
minados tipos de grupos o limitan su accidn a unos puntos concretos del
aparate gubernamental, impidiendo que traten de influir sobre otros; lo que
en un sistema politico podria resultar nocivo para los grupos si fuera publi-
cado, ha de realizarse a plena luz en otro. Muy pocos paises llegan a admitir
las manipulaciones de los grupos sobre los Tribunales de Justicia y la opinién
piblica de la mayor parte de ellos reconoceria de muy mal grado que esas

(84) Emplec agqui «actitudes» en el sentide siguiente: «Predisposiciones adquiri~
das y permanentes de actuar de modo consistente hacia unos determinades tipes de
objeto.» S. A. Barper, R. E. JoHwsToN, R, M. NicHOL y J. B.. SNooK: Introduction
to problems solving in political science, Columbus, Ohio, Ch, E. Merryll, 1971, pi~

gina o1,
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presiones se producen., aunque sin duda existen. Eickstein ha mostrade cémo
la intensidad y extension de las actividades de los grupos depende en buena
parte de la consideracién que la comunidad en conjunto mantenga frente
a esos grupos v de la legitimacion de las actividades politicas de cada organi-
zacién por parte de sus componentes. La participacién de un grupo en e! pro-
ceso politico, el modo como ésta es llevada a cabo, etc., vienen en buena parte
impuestos por las especiales concepciones que los integrantes del mismo man-
tengan frente a chjetos como el sistema politico en conjunto, sus fines, la
participacién politica, formas de obtener un compromiso, etc. {85), A su vez
la eficacia del grupo se reforzari en buena parte en la medida en que con-
sigan adecuar sus peticiones a las actitudes imperantes en la sociedad en un
momento dado. R. W. Gable cita el ejemplo de la MNational Association of
Manufactures {INAM) que modifica constantemente sus programas tratando
de adoptar posiciones que resulten aceptables para el mayor numero de
ciudadanos norteamericanos (86).

Con la intencién de sistematizar el estudio de esos factores de caricter
cultural que puedan resultar relevantes para la explicacién de la conducta pe-
litica de los ciudadanos, algunos autores han comenzado a agruparlos bajo la
denominacién de «cultura politicas. El término aparece por vez primera en
1956 en el titulo de un estudio de H. Finer (Governments of Greater Furopean
Powers; A comparative study of the Governments and political culture of
Great Britain, France, Germany and Souviet Union), pero el concepto no llega
a ser definido ni su contenido determinado. En un articule publicado ese
mismo afic G. A, Almond afirmaba: «Todo sistema politico esti inmerso
en un modelo particular de orientaciones hacia la accién politica. Me ha sido
titil referirme a esto como "cultura politica”» y considera que ésta es «una
parte diferenciada de la cultura y tiene una cierta autonomia» que la dife-
rencia de conceptos afines, como ideclogia. actitudes, cardcter nacional, etcé-
tera, porque trata fundamentalmente de¢ un conjunto de orientaciones expli-
citas o implicitas hacia la actividad politica. Mis tarde, sin embargo, emplea
el término con un significado mucho mds inconereto {87). Una serie de autores

(8s) R. E. JoNES, cit..., pdgs. 36-37. ALMOND-POWELL, cit..., pig. 51.

(86} R. W. GaBLE: «Mam: Influential lobby or Kiss of death?», JP, XV, 2, mayo
1953, pig. 270. Los miembros de la British Medical Association se mantuvieron du-
rante muchos afios opuestos 2 la intervencién del grupo en la vida politica, impidiendo
que llegara a ser un prupe de interés, Vid. H. EckSTEIN: «The politics of the Bri-
tish Medical Association», PQ, XXVI, 4, octubre-diciembre 1955, pdg. 345.

(87) G. A. ALMonD: «Comparative political systems», P, XVIII, 3, agosto 1956,
pagina 306. Idem: «A comparative study of interest groups and the political process»,
APSR, LI, 1, marzo 1958, pdgs. 270-282. Vid., también, S. H. BEER: «The four va-
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—Macridis, Beer, Almond y Verba, LaPalombara—han insistido sobre la in-
fluencia que esos factores ejercen sobre el sistema politico,

Sin embargo, la investigacién sobre la cultura politica se enfrenta en la
actualidad con una importante acumulacién de dificultades. Frecuentemente
son empleados para designar este mismo contenido conceptos como ideologia,
utopia, predisposiciones politicas, etc., y S. Neumann llega pricticamente
a identificar cultura politica y sistema politico (88). El contenido del concepto
apatece a su vez contradictorio: para algunos autores se trata de un con-
junto de valores de caricter predominantemente objetivo, establecidos en una
comunidad, y aceptados por sus miembros pero distintos en cierto modo de
éstos. Almond y Vetba en su estudio conjunto reducen su extensién a corien-
taciones especificamente politicas: actitudes hacia el sisterna politico y sus
diferentes elementos y actitudes referentes al 7ol de uno mismo en el siste
man {89). Cualquiera que sea la postura adoptada, una nueva dificultad apa-
rece cuando se trata de determinar el contenido empirico de ese concepto ted-
rico; en el importante trabajo de Almond y Verba se pretende llegar a la
delimitacién de la cultura politica en cinco paises democriticos mediante
técnicas de encuesta; el procedimiento puede detectarnos algunos aspectos
significativos, pero parece incapaz de describir todos, por muchas causas de
las que enumeraremos solamente dos: resulta aventurado afirmar que el cues-
tionario de incluir entre las preguntas de una encuesta, por completo que sea,
pueda contener todos los factores culturales significativos para la accén poli-
tica de los individuos {¢con qué criterios seguros puede afirmarse que sean
estos los importantes y no otros?, ¢por qué han de resultar los mismos con-
tenidos vélidos - para todos los paises?, y si no es asi, ¢qué principios justi-
fican la inclusién de unos y l2 exclusién de otros en cada pais?). Con mucha
frecuencia, ademds, el individuo suele tener una visidn confusa, patcial o to-
talmente errénea, no sclamente de los aspectos generales del funcionamiento
del sistema politico, sino incluso del caricter de su participacién en el mismo;

riables of a palitical system», en S. H. BEER y A. Uram (Eds.): Patterns of Govern-
ment, New York, Randon House, 1953, pdg. 7. R. MAacCRIDIS: «Interest groups in
comparative analysiss, JP, XXIII, 2, febrero 1961, pdgs. 40 y sigs. G. A, ALMOND y
S. VERBA: Civic culture, Boston, Little Brown and Co., 1966. Existe traduccidn cas-
tellana de una edicién anterior (Foessa, Madrid, 1970), con un interesante prélogo de
]. JiMEnEZ BLANCO. Un estudio de conjunto schre los distintos planteamientos de este
concepto, aunque un poco anticuado, puede verse en Y. C. KiM: «The concept of
political culture in comparative politics», JP, XXVI, 2, mayo 1964, pdgs. 313-336.

(88) S. NEUMANN: «The comparative study of politicsn, CSSH, I, 2z, enero 1950,
pagina 100.

{80} ALMOND-VERBA, cit..., pig. 13.
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en otras ocasiones, aunque posean una vision adecuada, muchas causas de
todo tipo impiden, consciente e inconscientemente, expresarla. El caso es
especialmente claro cuando se interroga a un ciudadano sobre el grado de
«competencia subjetiva» en el sistema politico, es decir, sobre sus posibili-
dades de influir sobre la marcha del mismo: se suele producit aqui dos
tipos de errores: en unos casos, especialmente en paises de fuerte vigencia
del mito democritico, la competencia pensada serd mucho mds elevada que
la efectivamente ejercida. En otros, como sucede con un elevado nimeteo de
grupos en Espafia, esta es de hecho mucho mis fuerte que la que se cree
o al menos se declara, Cuando se adopta un concepto mds objetivo y se
incluye en la cultura politica aspectos como simbolos, pricticas, objetivamente
observables, normas escritas, etc, el estudio de la cultura politica tropieza
con las mismas dificultades que el de la cultura general: :Cémo se inter-
pretan los distintos simboles y expresiones?, ¢qué aspectos de ellos son rele-
vantes y cudles no?, etc. En alguna ocasién, por ejemplo, para extraer un ele-
mento de la cultura politica se ha empleado un procedimiento circular tauto-
l6gico: se deduce un determinado caricter de cultura de la estructura poli-
tica o social existentes y mds tarde se proyecta sobre la misma, haciéndole
causa de ella. Asf, por ejemplo, la explicacién de L. S. Amery del sistema de
partidos continental e inglés (9o).

Los resultados concretos que esta cortiente metodoldgica puede aportar
al conocimiento de la vida politica resulta, finalmente, condicionados por !a
dificultad prictica de determinar la influencia que una actitud ejerce sobre la
conducta. «Se puede plantear la cuestién de hasta qué punto una mentalidad
es un factor estratégicamente importante para predecir una conducta.» En
iltima instancia, lo importante es la conducta. Y hay que aceptar como
cuestiéSn de hecho que entre la mentalidad expresada y la conducta puede
haber alguna diferencia, en algunos casos una diferencia importante» (91).
La dificultad aumenta si se pretende fijar que determinados aspectos de la

(o0} L. S. AMERY: Thoughts en Consiitution, London, Oxford University Press,
1947, pigs. 17-18. Cit. en G. WoOTTON, cit..., pig. 46. La dificultad de determinar con
una clerta precisién el contenido de la cultura politica pueden apreciarse en las distin-
tas tentativas que han sido realizadas. Vid.., por ejemplo, R. L. Jr. HARDGRAVE: «Po-
litical culture and projective tecniquess, CPST, II, 2, julic 1069, pigs. 249-255.
R. D, Jessop: «Civility and Traditionality in English political cultures, EJPS, I 1,
enero 1971, pigs. 1-24. A. NANDY: «The culture of Indian politics», JAS, XXX, 1.
noviembre 1970, pdgs. 57-79, que con distintos enfoques llegan a resultados igual-
mente problemdticos. ’

(1) F. MuriLLo FERROL y otros: Estudio socicecondmico de Andalucia, tomo 1:
«Estructura social», Madrid, Instituto de Desarrolle Econémico, 1070, pig. 26.
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cultura condicionan una determinada actividad politica y en qué forma y gra-
do. Deciamos antes que ese enfoque ha aparecido por la intencidn de unos
autores de tratat de descubtir las lineas de desarrollo de un sistema politico,
fijando las variables que influyen en su actividad. Si esto es asi, ¢l contraste
entre fines y medios es desesperanzador.

El estudio de Ia cultura politica nos puede ayudar, sin embargo, a2 mostrar
de un modo mis completo 2 vida de un determinado sistema politico o el
funcionamiento de alguno de sus elementos. Concretamente, aspectos impor-
tantes del nacimiento, actividad y eficacia de los grupos de interés estin rela-
cionados —sin que podamos fijar de forma definitiva el caricter de esa rela-
cidn— con la cultura politica general del pais y la subeultura especifica de
los miembros de esos grupos y de las autoridades que se relacionan con
ellos. De las metodologias hasta ahora utilizadas en el estudio de este
tema, la mis completa resulta ser probablemente la empleada por Al-
mond y Verba en su estudio conjunto: delimitan tres tipos de orien-
taciones (cognoscitivas, efectivas y evaluativas) de los ciudadanos, que tie-
nen por objeto o bien el sistema politico como un tedo —con sus roles,
estructuras, titulares de esos roles y sus decisiones politicas— o el ciudadano
mismo come participante en la vida politica. Combinando las distintas va-
riables, Almond y Verba llegan a establecer seis modelos de cultura politica,
Ahora bien, este planteamiento que ha permitido obtener en ese estudio re-
sultados apreciables, presentz algunas dificuitades; la distincién entre los
distintos tipos de orientaciones no es sencilla y la enumeracién de los posi-
bles objetos de ellas, claro esti, no puede resultar exhaustiva. Los autores
de un trabajo colectivo posterior enumeran las siguientes pautas signifi-
cativas de la cultura politica de un pais: confianza o desconfianza mutua
entre los diversos actores politicos, énfasis sobre la jerarquia o la igual-
dad, libertad y coaccidén, grado de lealtad o compromiso y adhesién a agru-
pamientos familiares o «parroquialesy o a otros de caricter mds general,
como la nacién en conjunto. El propic Almond en el estudio citado en
colaboracién con Powell considera como componente en cierto modo de la
cultura politica de un pueblo factores objetivos como la existencia de proce-
dimientos formales de solucién de conflictos (92).

gz} L. W. PYE y S. VERBA (Eds.}: Political culture and Political development, Prin-
ceton, Princeton University, Press, 1965, donde se estudian con detalle las culturas
politicas de Italia, Alemania, Inglaterra, Etiopfa, etc. Vid. ALMOND-POWELL, cit..., pd-
gina 56. A. DB NIGUEL ha distinguido en el estudio de la cultura politica tres planos:
normas institucionales; actitudes y conductas politicas, y cultura politica. Esta dltima
se concreta en «el dmbito social constituido por el conjunto de creencias y valores fun-
damentales que afectan las decisiones politicas de los ciudadanos», A. DE MIGUEL:
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Todo ello muestra, como indicames anteriormente, la dificultad de fijar
qué aspectos concretos integran la cultura politica de un pais, mis alin de
-determinar en detalle cudles de entre ellas son relevantes para la accién de
los grupos de interés. A su vez, la conducta de los actores dentro del sistema
resulta afectada. como ha indicado Almond y Powell, ademis de por la que
podemos denominar cultura politica general del pais, por la subcultura espe-
cifica del rol o roles que desempefian en ese sistema (93).

Todos estos tipos de cultura politica no son en propiedad separables por-
.que los mismos individuos que integran un grupo de interés, por ejemplo,
forman parte de la comunidad en que se encuentran, pero una exposicién
mids cuidadosa se veria facilitada por el hecho de distinguir, en [z medida de
lo posible, las actitudes propias de la cultura general del pats, de aquellas
especificas de una subcultura, en este caso, la de los miembros de los grupos
de interés y de las autoridades que con ellos se relacionan. Ya hemos visto
come Eckstein se refiere a ambos tipos de cultura cuando, al mencionar Jos
condicionamientos de la que denomina «eultura de presién», menciona las
actitudes de la comunidad hacia la actividad de los grupos y la de los propios
miembros de éstos con respecto a la participacién de los mismos en politica.
‘Con todo, y por las causas a que hemos hecho referencia, sélo muy insegura-
mente podemos anunciar que los aspectos asi estudiados sean significativos
para explicar la «politica de presién» y mucho menos fijar en qué medida
influyen en la conducta concreta de las personas que mantienen esas acti-
tudes. Lo tnico que puede ser expresado con una clerta seguridad es que
esos factores existen y que de algiin modo condicionan aquella conducta, a
semejanza de cémo Sartori ha indicado que una cultura heterogénea y frag-
‘mentaria favorece lo que él llama un «sistema politico polarizado» (94).

Junto a la cultura politica conviene considerar otros factores que condi-
cionan la accién politica de los grupos: participacién de las distintas clases
sociales en el poder politico, organizacidn constitucional de la adopcidn de de-
cisiones, calidad de las fuentes de riqueza, propiedad y organizacién de las
mismas y otros condicionamientos de tipo econdmico, especialmente wvaliosas
cuando se trata del estudio de grupos organizados para defender intereses
de este tipo.

Normas institucionales, cultura politica v bases socales de sistema politico espatiol,
Madrid, 1965 (multicopiado), pdg. 3 y sigs.

{01} ALMOND-POWELL, cit..., pigs. 63-72.

{g4) G. SAmTORI: «Modeli spaziali di competizione pattitiscan, RIS, 1V, 1, 1959, pd-
glnas 7-29.
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DIVISIONES DE LOS GRUPOS DE INTERES .

La denominacién de las estructuras que realizan la funcién de articula-
cién de intereses ha dado lugar a una notable variedad de términos con Ja
consiguiente confusion. Una abundante corriente de autores habla de «grupos
de presién» porque entiende que el mds importante contenido de su actividad
es el propdsito de forzar la voluntad de las autoridades en un sentido favo-
rable a sus demandas; algunos de estos autores entienden que la utilizacién
de otros términos podta conducir a un enmascaramiento de la verdadera
realidad de estos grupos, quizi con el deseo preconcebido de absolver sus exce-
sos y peligros para la vida politica (95). Ahora bien, conforme han ide aumen-
tando las investigaciones sobre la actividad de estos grupos se ha llegado al
conocimiento de que. aun sin despreciar sus acciones tendentes a dominar
de modo mis o menos completo la voluntad de los servideres del poder,
cumplen tareas mucho mds amplias que las de ejercer «presioness. Mantener
esta terminologia de grupo de presién seria definir el todo por la parte (96)
y denominar a un actor no por el caricter y significado de sus actividades
sino por los métodos que emplea en la consecucién de las mismas, que
pueden ser importantes, pero que siempre son accesorios respecto a aqué-
llas {97); esta denominacidén oscureceria probablemente el estudio de todas
esas funciones que los grupos cumplen. Por 1ltimo, no podemos ser ajenos a
la enorme carga peyorativa que el término «presiény connota en el lenguaje
corriente, lo que puede dar un involuntario sesgo valorativo al conceptos
este peligro es especialmente fuerte en nuestro pais, donde el término grupo
de presidnt es empleado en la vida cotidiana con una muy impropia extensién,
la simple declaracién de que se pretende preservar al término de toda valota-
cidén negativa (98), no impide que la colectividad caracterice consciente o in-
conscientemente el concepto,

Otros autores han propuesto el término influencia (99}, pero como Fe-
rrando indica {100}, es menos concreto que el de presidn y excesivamente res-

lgs) P. Lucas VERDU: Pnncipios..., pig. 138.

{96) M. PRELOT: La Science Politique, Paris, Dalloz, 1951, pig. 10.

(o7) G. WOOTTON, cit..., pdg. 17.

(98} Asi, por ejemplo, G. SARTOR1: Gruppi.., pdg. 23. V. O. KEy (Jr.}: Politica,
partidos y grupos de presion, Madrid, Institute de Estudios Politicas, 1966, pdg. 235.
que entiende por «presion» la relacién entre grupos y autoridades, que no tiene por
qué consistir necesariamente en un intento de forzar la voluntad de éstas.

(96) La posible adopcion de este término es propuesta en S. E. FINER: «] grupp:
d'interesse e il proceso politicor, RINTCS, LXVIIL, 4, julio-agoeste 1960, pig. 307.

{100) ]. FERRANDO: Estudio..., pdg. 28.
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tringido; comunicacidn {101} resulta a su vez demasiado extenso (10z). En
ocasiones ha sido empleado el término lobby. otorgindele un contenido muy
amplic, como hemos visto en la definicidn de Finer anteriormente citada. Aun-
que este término na adquirido con el tiempe significados notablemente mds
amplios que el suyo primitivo, el significado corriente del término (lob-
by=npasillo), aconseja para evitar los inconvenientes de la utilizacién equi-
voca de un vocablo, reducir su dmbito significative exclusivamente a las ac-
ciones emprendidas por los grupos con vistas a influenciar las decisiones de
los miembros de los cuerpos legisiativos (103).

De acuerdo con un crecide nlimero de autores parece mds conveniente que
las asociaciones a que nos venimos refiriendo sean denominadas «grupos de in-
terésn. Precisaremos inmediatamente el término: interés es entendido como
udisposicion de actuar con objeto de alcanzar un finy (104), es decir, en un sen-
tido éticamente neutro que incluye tanto a los grupos que persiguen un pro-
vecho «materialy para sus miembros, como a aquéllos que desean promocionar
un bien «inmaterial» ¢ «moral» de toda la comunidad. Se ha dicho que la expre-
sién grupos de interés es tautoldgica porque todo grupo presupone un inte-
tés (105); ahora bien, siguiendo a LaPalombara {106), el término es enten-

{ro1}) L. NULBRATH propone «comunicacidn» para sustituir al término presidn que
seglin él resulta demasiado cfuerte»r. L. MILBRATH: The Washington lobbyists, Chicago,
Rand McMally, 1963. ZIEGLER y BEER, utilizan {a palabra cInteracciéne, para designar
parte de las actividades de los grupes. H. ZIEGLER y M. BEER: Lobbying: Interaction
and influence is American State Legislature, Wadsworth Publisching Co., Belmont, 1069,
pdginas 5 y sigs.

{toz) H. Eurau: «Lobbyists: the wasted profession», POQ, XXXIH, 3 (prima-
vera 1964}, pig. 35, indica que toda relacién social es una «comunicaciéns.

- {103) En el mismo sentido se manifiesta LaPalombara, para quien el lobby es
el grupo que realiza «contactos formales e informales con los miembras del Parlamento,
dirigidos a solicitar su colaboracién en favor o en contra de una propuesta legislativa
concretan, |. LAPALOMBARA: Clientela..., pig. 201, Durante un tiempo, se entendié
al loblry como algo ligeramente distinte del grupo de presidn, en cuante aquél se
apoyaba en al opinidn piiblica para forzar a un drgane de gobierno a actuar en un
determinado sentido: el grupo de presién aspiraba al mismo fin, sin el emplec de la
opinién publica. Vid. M. E. DILLON: «American Government and Politics: Pressure
groups», APSR, XXXVI, 3, junio 1942, pdgs. 475 y sigs.

(roq) S. H. BEEr: Tke four..., pig. 52.

(tos) CH. B, HMacamw: «The group in political sciences, en R. Y. Younc (Edi-
tor): Approaches to the study of politics, Evanston. III, Northwestern University Press,
1958, pdgs. 38-51, pero especialmente pdgs. 44-46. W. ]. M. NMackeNZIE: Pressure...,
piginas 250 y sigs., indica que el concepto de interés no es claro y que, ademis, es
empleado frecuentemente con significados distintos,

(106) LAPALOMBARA: Clientela..., pig. 26.
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dido aqui como haciendo relacién a la politica, es decir, son grupos de inte-
rés para nuestro propdsito solamente aquéllos que mantienen permanente o
intermitentemente un deseo y una actividad con objeto de que las deci-
stones politicas —la asignacién autoritatia de los valores de que habla Eas.
ton— se artente en una direccidn u otra: en este sentido nuestro concepto
de grupo de interés se identifica con lo que otros autores (Truman) denomi-
nan grupos de interés politico; preferimos aquella denominacidén porque
también los partidos pueden ser denominados «grupos de interés politicon.
Por tanto, el concepto grupo de interés implica la existencia de grupos des-
interesados, pues aunque cualquier grupo de la sociedad posee lo que Truman
denomina cactitudes compartidas» (intereses en la acepcion vulgar del tér-
mino}, muchos de ellos no mantienen la mis minima referencia colectiva a la
vida politica.

Segiin la calidad del interés que los grupos buscan defender, han sido con
frecuencia clasificados en grupos de interés proptamente dicho y grupos de
actitud o de promocidn de una causa segln tuviesen por objeto un intetés
egoista o «material», o buscasen la defensa de un fin mis general de caricter
«inmaterialy o «moral». Pero esta distincién no puede ser nitidamente mante-
nida en la prictica; un mismo grupo puede perseguir simultineamente fines
«amateriales» y «moralesn, y con frecuencia los hombres y las agrupaciones
por ellos formadas, suelen luchar por unos intereses umateriales» muy concretos
bajo la apariencia de una defensa del interés general de la comunidad. La
Agrupacién de Médicos Internos y Residentes afirma luchar por un mejora-
miento de la situacién hospitalaria en Espaiia, pero hace depender este obje-
tivo de una serie de medidas concretas (autonomia en la direccién de los hos-
pitales, determinadas formas de promocién, etc.), que benefician directamente
el status profesional de los miembros de ese grupo, Los ejemplos podrian
multiplicarse en Espafia y en otros paises; en Inglaterra, K. Kindell v
M. Simms han mostrado la ayuda que a la Abortion Law Reform Association
—un grupo fundado, en principio, para la defensa de una causa «desinteresa-
da»: la aprobacién legal del sborto— prestaron una serie de sociedades, cu-
yos Intereses econémicos resultaban fuertemente faverecidos por la nueva ley,
que ampliaba los casos en que el aborto era permitido. G. F. Roberts ha es-
tudiado la simultinea defensa de intereses generales y particulares por parte
de los grupos que pugnaron por la concesidn de facilidades para el estableci-
miento del ferrocarril en el siglo XX {107}, Otro tanto podra decirse en Italia

(1o7) K. KiNDELL v M., Sivms: «How the abortion lobby wotked», PQ, XXXIX, 3,
julio-septiembre 1968, pigs 269-282. G. F. ROBERTS: «The development of a raillmay
interest and its relations to Parliament, 1830-1868». Tesis doctoral presentada en The
Lendon School of Economics {inédita), ’
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e la Liga Per L'istituzione del Divorzio (L. 1. D.}. En Francia existe la Aso-
«ciacion para la Defensa de los lntereses Materiales y Morales de Jos Antiguos
Detenidos. No es infrecuente el caso de una asociacién de caricter religioso
que realiza demandas sobre el sistema politico en defensa de los intereses
de un determinado sector social, como ha sucedido en Espafia con las Her-
mandades del Trabajo (108). A veces, una institucién establecida para desem-
pefiar exclusivamente funciones de caricter intelectual en la vida politica (pu-
blicaciones, conferencias, etc.), y que, en principio, aspiraba a servir de por-
tavoz a todos los intereses existentes en la comunidad, no rara vez termina
reduciéndose a expresar las opiniones de sectores muy limitados, sin que, a
su vez, se pueda establecer un criterio seguro para sefialar cuindo se ha
producido el cambio. En los llamados clubs politicos que proliferan en Fran-
cia no resulta ficil establecer cudndo estamos ante un grupo de interés ma-
terial, cuindo ante un grupo de actitud o promocién o ante un puro pattido
politico {109). Todos estos problemas ponen de manifiesto, una vez mds, la
dificultad de una clasificacién definitiva de los gtupos de interés. En primer
lugar éstos son realidades constantemente cambiantes, que tan pronto pueden
gjercer funciones politicas como dejar de hacerlo, luchar por la defensa de
un interés general o propugnar fines egoistas, etc.; en segundo lugar, la consi-
deracidn de los grupos por la ciencia politica, acusa la imprecisidn que padecen
los estudios de sociologia de los grupos. En cualquier caso, seguir analizando
las distintas clasificaciones que de los mismos han sido hechos, resulta esca-
samente 0til. LaPalombara ha sefialado los peligros de trasplantar clasifica-
ciones y conceptas construidos sobre la realidad politica los paises de demo-
.cracia liberal a otros sistemas politicos; como hemos podido ver, las di-
visiones suelen ser estabiecidas sobre aspectos que frecuentemente nos indican
muy poco sobre la accién desplegada por los grupos {posicién de éstos respec-
‘to al aparato gubernamental, objetivos perseguidos, etc). Lo que resulta ver-
daderamente distintive entre los grupos es el caricter de su accién, porque
-esto es lo relevante para el conocimiento de la vida politica de un pais: por
‘tanto, una clasificacién mds til de los grupos debe establecerse sepilin sus
distintos modos de actuar, mds que segiin sus objetivas sean egoistas o desinte-

{108) Vid. Circular con motivo del 1 de mayo de 1971.

(109} El fendmeno puede ser estudiade mds detenidamente en el estudio de ca-
wicter descriptivo de J. Mossuz: Les clubs et la politique en France, Paris, A. Colin,
1970. En Espafia han comenzado a aparecer en los dltimos afios y son de muy variado
«cardcter: Club Siglo XXI, Centro de Estudios de Problemas Contempordneos, Circulo
«de Estudios Juridicos, Asociacién para el Estudic de Problemas Actuales, Hortizon-

ies 1680, etc.
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resados o general y sectoriales, lo que ademds no resulta ficil de establecer.
Este ha sido el fundamento de la divisidén establecida por Almond y seguida
mids tarde por LaPalombara; Blankstein establece también una clasificacién
muy semejante (110). Almond encuadra todos los grupes de interés en cua-
tro apartados {111}:

1. Asocialrvos.—Estructuras explicitamente orientadas a la re-
presentacién de intereses, con un alto grado de organizacién y pro-
cedimientos formalizados de elaboracién de las demandas dentro del
gtupo ¥ de su articulacién ante el poder piblico (asociaciones de em-
presarios u obreros, cuerpos profesionales, organizaciones religiosas
con actividad politica, grupos civiles, etc.).

2. No asocativos—Son grupos formados sobre [a base del ca-
ricter descriptivo (linaje, comunidad regional, etnia, etc.), que ar-
ticulan demandas de modo intermitente y por procedimientos no
organizados establemente, sino principalmente 2 través de individuos,
jefes de familia, lideres religiosos y similares. Su estructura internz
carece de la permanencia que tiene en los asociativos. En una socte-
dad industrial estos grupos tienden a desaparecer o a transformarse
en asociativos.

3. Institucionales—Organizaciones muy formalizadas que cum-
plent como funcidn principal una tarea distinta de la articulacion de
intereses (Ejército, instituciones de la organizacién constitucional,
confesiones religiosas, etc.), pero que corporativamente o a través
de algunos de sus grupos mis reducidos articulan de modo mis ¢
menos permanente sus intereses o los de otros grupos de la sociedad.

4. Andmicos.—Manifestaciones mds o menos espontineas —de-
mostraciones, desfiles, viclencias— que ejercen demandas sobre el

{r10) J. LAPAaLoMBARA: «The utily and limitations of interest group theory in
non-American field sitwationn, JP, XXM, 1, febrero 1960, pigs. 22-49. LAPALOMBARA:
Clientela..., pigs. 24-30. G. BLANKSTEIN: «Political groups in Latin Americans, APSR,
Lill, 1, marzo 1950, pigs. 106-127.

(11x) ALMOND: A functional..., pigs. 33-45. La misma clasificacién, ligeramente
ampliada, ha sido recogida posteriormente en ALMOND-POWELL..., pdgs. 73-78. En
este Wltimo trabajo los autores establecen junto a los cuatro tipos de «estructuras de
articulacidn de intereses», Ia accidn de aquellos individuos que a través de su actua-
cién aislada llevan a cabo esta funcién. Ejemplos de esta dltima especie pueden ser
citados en la realidad politica espafiola donde, como indica MURILLO, «iales grupas
(los grupos de presién organizados) son relativamente escasos y predomina acaso un
tipo de influencia personal... Personas influyentes que muy bien pudieran denominarse
“'sefiores de presidn’'». Prélogo..., pigs. XVILXVIIL
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sistema politico sin que lleguen a constituir un grupo organizado.
En ocasiones estas violencias no tienen este caricter andmico, sino
que son un modo de articular demandas planteadas por grupos or-
ganizados. Los grupos de este tipo son caracterizados por um limi-
tado grado de organizacién y la carencia de una permanencia en
la actividad de defensa de sus intereses (112),

A su vez, los grupos asociatives pueden ser subdivididos en culturales {en
sentido amplio), econdmicos, etc. Hablando estrictamente en términos funcio-
nalistas, dentro de los grupos de interés econdmicos, se encuentran los que
agrupan a empresarios, obreros, cuerpos profesionales, etc., pero en la ter-
minologia corriente se entiende a excluir de los grupos econdmicos a estos
tltimos, que pueden ser defimidos come aquellas asociaciones que integran
a individuos en base a una titulacion comiin {médicos, abogados. arquitectos,
etcétera). Las actuaciones de estos cuerpos profesionales en la vida politica
adquieren, como Enkstein ha mostrado, un cardcter especifico que los dis-
tingue de los otros grupos del sistema econdmico, lo que aconseja que sean

estudiados separadamente (113).
~ Con todo, esta clasificacién tampoco puede ser entendida de un modo ta-
jante en el sentido de que cada grupo defiende solamente unos intereses y
actia siempre segin su fortna propia, pues como veremos, frecuentemente
los intereses de los grupos asociativos son definidos también por otros de ca-
ricter institucional o no asociativos, y no rara vez dan lugar al nacimiento de
grupos andémicos de cardcter circunstancial. En otras ocasiones, los intereses
de una rama de produccién son defendidos por un determinado cuerpo profe-
sional muy ligado 2 esa industria (los ingenieros de caminos y las Empresas
de obras piblicas, por ejemplo, en Espafia). En Gltima instancia, Jos problemas
de clasificacién, como el de terminologia, son secundarios o insolubles en el
actual estado de la ciencia politica; como Truman indicé ya en su momento,
en el estudio de estas materias lo verdaderamente importante es la fijacién de
las causas de aparicién, desarrollo y resultados de la actividad de los grupos.
Esto es proporcionar respuestas a preguntas como: ¢por qué aparecen los

{r1z) Una aproximacién al estudic de algunos grupos anomicos en la Espafia actual
puede verse en A, LGPEZ PNA: «Desarrollo y politica en Espafian, en A. DE MIGUEL
v otros: Sociologid..., pigs. 463-465.

(113) Asi, por ejemplo, F. L. BURDETTE: «Influence of non-congressional pressure
en forsing policy», AAA, nim. 289, septiembre 1951, pdgs. 92-94, distingue entre pgrupos
econdémicos y profesionales.
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grupos?, ¢qué condiciones influyen en su modo de organizacién?, ¢por qué
y cémo se ponen en contacto con las instituciones gubernamentales y con
qué resultados?, etc...

MIGUEL ANGEL ASENSIO SOTC

RESUME

La science politique modeme a mtrodust Vétude des groupes dans le but
de comprendre de fagon plus précise V'une des particularités de la société con-
temporaine qut la distinguent des orgamisations socales précédentes. Le pro-
gres technique, en multipliant le numéro de fonctions que chaque société
réalise, a produit la naissance d'un grand nombre d’associations, intégrées par
des individus qut se groupent sur la base des intéréts communs qus ont surgi
en conséquence de Vexercice de ces fonctions. L'importance politique de ces
associations est due au fait qu'elles fimissent inexorablement par se reposer
sur PEtat dans la défense de leurs intéréts.

La premiére étude systématique des activités politiques des groupes est
apparve dans les pays anglo-saxons dans lesquels la conception de Rousseaw
de Vinteret géneral —avec son manque de confiance vadical envers les so-
ciétés intermédiaires— eut ume influence beaucoup moins grande. Les pos-
tulats de la premiére école pluraliste (Bentley, Childs, Odegard, Schattsnei-
der, etc.) ont été tres cribiques, mais leurs tntuitions essentielles ont eu une
profonde influence sur la science politique contemporane.

Les groupes d'intéréts ont traditionnellement été comprs en tant qu'ac-
tuant en dehors du Pouvoir et sans prétension d’assumer le contrdle divect de
celus ci. L'expérience révele cependant Uexistence de groupes qui défendent
leurs intéréts de Pintériewr de Vapparell gouvernemental ou luttent pour attein-
dre Pemprise du Pouvorr, ou pour le moins de sphéres partielles de ce dernier.
On ne peut donc parler d'une distinction nigoureuse entre les structures de
Gouvernement et les groupes, mi enire les groupes et les partis politiques. Ainst
donc, selon Pauteur, la perspective la plus adéquate pour une juste compréhen-
sion des actions des groupes, est celle que nous offre les fonctionnalistes.
Puis Vauteur étudie les fonctions gu’exerce tout systéme politique, mnsi que
celles qui somt réalisées en premier leu par les siructures démommées, par
dlautres auteurs, groupes d'intérét ou de pression.

Le fonctionndisme a été fréquemment critiqué car sl prétend étudier les
phénaménes palitiques, indépendamment de la considération du “cadre” dans
lequel ils se déroulent (stratification sociale, ambiance culturelle, etc.). Pour
Pauteur, ces conditionnements influencent notablement les actions des grou-
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pes, et, entre ceux-ci, i étudie avec une attention particuliére la dénommée
Peulture politique™, catégone méthodologique implantée assez recemment par
la docinne.

Enfin sont étudiés les probléemes gue posent la dénomination des groupes
d'intérét. L’auteur préféere ce terme & celui de "groupe de pression” et accepte
entre les multiples classifications proposées, celle de Almomd qui divise les
groupes en dssoctatifs, non dssocrabifs, tnstitutionnels et anomiques.

SUMMARY

Modern political science has introduced the study of groups in an attempt
to prowide a more adequate explanation of a characteristic of contemporary
society that differentiates st from previous forms of social organization. Tech-
nical progress, on wmulbiplying the number of functions carried out by each
society, has ushered in a host of groups made up of individuals wwho umite to
defend common interests ansing from the performance of these functions.
The political importance of these groups devives from the fact that they inexo-
rably end up by bringing weight to bear on the State in defence of thewr
interests,

The political activity of groups was first studied systematically in the
Anglo - Saxon countries, 'where Rousseau’s concept of the general interest
—uwnth tts radical distrust of intermediate societies— held less sway. The pos-
tulates of the first pluralist school (Bentley, Childs, Odegard, Schattsne:-
dev, etc.) have most of them come under criticism but the essential intuitions
they contain have profoundly affected political science.

Groups formed to defend specific interests have traditionally been un-
derstood to act from outside the centre of Power, over which they did not
attempt to gamn direct control. Experience shows, however, that groups do
exist which defend their interests from within the Government apparatus
or struggle for the reins of Power, partial where not total. Rigid distinctions
between Government structures and these groups or between the laiter and
the political parties are thus unredl. The author opines that group action is
best understood when approached "functiondlly” and proceeds to anayze the
functions of every political system, in particular those primanly carried out
by structures representing specific common interests what many writers call
the pressure groups.

Functionalism has frequently been attacked for attempting to judge poli..
tical phenomena independently of the “framework” in which they come
about (social class, cultural background, etc.). The author believes that these
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factors greatly affect group action and devoies special attention to “political
education”, a methodological category established recently by the doctrine.

The last object of study are the problems involved in the demomination
and classification of what the author styles "interest groups”. He prefers this
term to that of "pressure groups” and, of the many classifications available,
opts for that of Almond, which divides groups into associative, non-associa-
tive, institutiona and anomalous.
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