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Introducción 

E L E S T U D I O D E L A P O L Í T I C A internacional hasta finalizada l a I I 
•Guerra M u n d i a l prácticamente estaba l imitado a u n enfoque p u 
ramente histórico-político, enfoque más bien de superficie, de 
sucesión de hechos políticos y de sus consecuencias concretas y 
visibles. L a investigación de esta discipl ina había adolecido hasta 
entonces de u n excesivo pragmatismo, confundiéndose corriente
mente con una crónica ele política internacional, cosa muy dis
t i n t a de lo que requiere todo estudio científico. 

Esta evidencia movió a R a y m o n d A r o n a afirmar que, en 
general "las relaciones internacionales se han descrito o contado 
más que analizado o explicado. Y que, como ninguna ciencia se 
l i m i t a a describir o contar, ésta también debe ir más allá para 
proporcionar algún beneficio". 1 

Este enfoque cronologista de los hechos políticos internaciona
les, dejaba un amplio margen de oscuridad, lo que dif icultaba 
l a comprensión integral y plena de muchos de sus problemas f u n 
damentales. 

Parece ser que, hasta entonces, sólo la Geopolítica había i n 
tentado una tarea de abstracción y de explicación de las rela
ciones internacionales, tomando en consideración las diversas y 
múltiples causas que la condicionan. Pero esta primera experien-
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c i a dejó una amarga sensación por las consecuencias negativas 
de su aplicación, por lo que no fue tomada como punto de part i 
d a para futuros estudios de base. S i n lugar a duda el avance más 
o menos sorprendente de ciertas ramas de las ciencias, impulsó 
l a investigación de esta ciencia y obligó a revisar sus métodos, sus 
técnicas y, también, sus temas de estudio. Se produjo en este 
campo lo que generalmente se designa como "transferencia de 
concepciones". 

E n efecto, en la ciencia política, en l a que había una sensa
ción de descontento, de insuficiencias por todo lo pasado, la 
Física ejerció u n efecto indudable ; debido a su influencia, se em
pezó a hablar de cuerpo, de fuerzas, de equil ibrio , de movimien
to, de sistemas, etc. Gracias al aporte de la Física el proceso polí
t ico fue adecuadamente concebido como grupos de hombres i n -
teractuando o presionando contra otros grupos que tenían intere
ses definidos que los movían y cuya act ividad estaba orientada 
hac ia el manejo del poder. C o n este nuevo enfoque, el problema 
del poder ya no quedaría restringido a l mero ejercicio de las fa 
cultades estatales sino que se referiría también a la determina
ción del grado en que el poder está concentrado o difundido en 
u n a sociedad dada, a la forma en que se distribuye entre los dife
rentes sectores, etc. 

Esta nueva visión fundamentada en los grupos sociales, polí
ticos o económicos que se mueven y presionan en momentos de
terminados, se convirtió así en uno de los puntos vitales de l a c ien
c i a política de nuestro tiempo. T a n es así, que en este momento 
cualquier estudio de los gobiernos, de los sistemas políticos exis
tentes, de l a política práctica, etc., que prescinda de l a realidad 
social que los enmarca y que incide en su funcionamiento, es 
considerado como un análisis a medias que falsea el conocimiento 
objetivo de las cosas; es interpretado como una confusión entre 
estructura y funcionamiento político, entre teoría y realidad po
lítica. 

D e otra parte, el aporte de los estudios sociológicos y de sus 
métodos a l análisis político, facilitó también la investigación de 
esta rama del saber y posibilitó u n enfoque total y unitario — n o 
parcelado n i unilateral—- ele sus problemas vitales. 
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L a investigación sociológica, a l comprobar la íntima cone
xión, la trabazón existente entre los problemas económicos, so
ciales, políticos, etc., afirmó la idea de que la comprensión cabal 
de cualquiera de ellos supone u n conocimiento previo y pro 
fundo de l a influencia de los demás sobre él. Esta discipl ina esta
bleció claramente el hecho de que la realidad se presenta y f u n 
ciona siempre dentro de situaciones totales y que negar esto sería 
poco menos que ignorar la unidad de las ciencias. C o n este nuevo 
aporte se giró del estudio simplista y focalizado de los problemas 
políticos a l análisis causal de sus elementos y factores determi
nantes. 

Sin desconocer el aporte científico de los especialistas que se 
ocupan del estudio de un complejo institucional l imitado —de
jando en u n segundo plano todo lo demás—, que les permite un 
enfoque profundo pero parcelado de la realidad social, se com
prendió l a necesidad de estudios integrales de correlación, de re
composición, que presentaran l a realidad tal y cual es y no cua
driculada en distintos campos. 

Por nuestra parte, creemos que la "esquematización racio
n a l " de los problemas debe complementarse con el "análisis so
ciológico", puesto que ambos constituyen momentos sucesivos de 
l a elaboración conceptual del universo social. "Enfrentar y com
prender u n orden social dado es entender previamente' a sus 
instituciones mayores y a las interrelaciones de éstas", h a dicho 
acertadamente Kingsley Dav is . 2 

L a aparición de grupos sociales autónomos y con fuerza de 
acción dentro del estado de nuestro tiempo, fenómeno que se dio 
en l lamar "plural ismo político", que algunos consideran como 
elemento sustitutivo del poder político, ha conducido al aban
dono gradual de los estudios de manejo de poder como ente ais
lado y con v i d a propia. Esto ha sido consecuencia de l a com
probación de l a íntima interdependencia existente con los otros 
elementos de l a v ida social 

E n el plano internacional , el Estado es el sujeto básico de las 
relaciones internacionales, pero éstas caben en u n ámbito muy 
dilatado y complejo de relaciones sociales, que son condicionan
tes como consecuencia de l a interacción que se produce entre las 
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agrupaciones sociales más o menos poderosas que lo componen 
y afectan. 

Que l a política exterior desencadena procesos sociales es u n 
hecho ya incontrovertible, dada la constatación que l a decisión 
de cualquier gobierno o país afecta interna e internacionalmente 
a los individuos y a las instituciones, pero, a su vez, l a política 
exterior es la resultante de instituciones sociales, de l a interacción 
de grupos que ejercen distinto tipo de coerción sobre ella. 

Como podemos induc ir de todo esto, existe una conexión en
tre las diversas variables que intervienen en l a formulación de l a 
política exterior. 3 E n apoyo a esto, el internacionalista norteame
ricano Charles Lerche , sostiene que " l a política del Estado es 
producto de la manifestación del interés predominante" . 4 

Esto también es una realidad, a tal grado, que cualquiera ob
servación detenida de l a política internacional moderna nos mues
tra que la diferencia entre los Estados, las causas de sus luchas 
y pugnas y de su política exterior distinta, radica más en las 
fuerzas nacionales o internacionales —políticas o parapolíticas— 
que efectivamente los dirigen, que en la estructura puramente le
gal y en los poderes constitucionales gobernantes. E n relación a 
este hecho, M a r c e l M e r l e sostiene que el estudio de las relacio
nes internacionales aparece como peligrosamente falseado si se 
hace abstracción a la intervención de los intereses particulares 
en el proceso de decisión. 5 

Por nuestra parte entendemos que el estudio de l a act ividad 
internacional de los grupos de presión está plenamente justi f i 
cado desde que se ha comprobado progresivamente el inmenso 
papel que juegan estos grupos en el orden interno, influyendo a 
los titulares del poder cuando no determinando sus decisiones, 
con el agravante de que el orden internacional es mucho más v u l 
nerable a las presiones de todo t ipo 6 por su excesiva especializa-
ción y concentración, por su diversificación temática y, funda
mentalmente, por la carencia de u n contralor efectivo por parte 
de los sujetos a él. 

Cuando decidimos inic iar el estudio del mecanismo real de l a 
política internacional detrás de su apariencia jurídica, de las fuer
zas que movían la política exterior de los Estados, teníamos l a 



140 I . M A B E L L A R E D O FI V I - 1 

convicción de que nos enfrentaríamos a u n tema en extremo 
comple jo ; en efecto, tratar de poner en claro cuáles son las raí
ces, las causas determinantes de una política internacional cua l 
quiera, aparece como tarea difícil. 

Desde u n comienzo comprendimos las dificultades a asumir, 
desde que sabíamos que no era simple distinguir, por falta de 
datos, los elementos de determinación, n i jerarquizar a cada uno 
de ellos, n i medir la presión que éstos ejercen, n i el potencial de 
acción; sin contar la bruma que generalmente envuelve l a real i 
dad internacional de nuestros días. 

Las mayores dificultades podrían sintetizarse así: ampl i tud y 
carácter difuso de l a materia, escasa documentación accesible al 
investigador, obstáculos para distinguir a los actores oficiales que 
parecen decidir de los que deciden realmente — d a d a la forma 
semioculta de la actuación y de la presión no permanente sino 
localizada y circunscrita que ejercen en momentos en que se 
elaboran decisiones de importancia, etc. Todas estas dificultades, 
existentes en el orden nacional, se acrecientan aún más en el p la 
no internacional . E l problema se mul t ip l i ca entonces, en tanto 
que las fuentes de información disminuyen. 

E n una apreciación bastante ajustada a la realidad, Maree ! 
M e r l e comparó a los grupos de presión con los icebergs que sólo 
muestran sus picos más sobresalientes, pero las partes más impor
tantes y peligrosas escapan a la vista, manteniéndose ocultas bajo 
l a superficie, 7 de lo que podemos inducir el riesgo de enfrentarse 
con ellos y las dificultades para analizarlos dada la imposibil idad 
de observarlos directamente en su acción. 

A pesar de todas las dificultades evidenciadas precedentemen
te, reconocimos la necesidad ineludible y perentoria de abordar 
este problema, lo cual impl i ca la desarticulación previa de l a po
lítica exterior de los Estados para comprender mejor sus causas e 
interpretar sus efectos, puesto que creemos que resulta de capi 
ta l importancia todo intento de reconocimiento de los elementos 
de determinación de l a misma, el grado de resistencia y de debi
l idad de cada uno de los puntos sobre los cuales ejerce presiones, 
etc. Porque sólo la visión de conjunto puede l imitar el riesgo 
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que se corre invariablemente en este tipo de análisis tan complejo 
y variado. 

Ante las distintas variables que afectan la marcha del aparato» 
gubernamental , este estudio tiene por f inal idad identificar las d i 
versas fuerzas: económicas, políticas, ideológicas, etc., que o r i en 
tan y accionan el mecanismo del poder; los instrumentos que 
ut i l i zan , l a mayor o menor intensidad de l a presión que ejercen 
o que pueden ejercer y l a mayor o menor vulnerabil idad de los 
órganos gubernamentales. Es decir, intenta el análisis de los he
chos sociales que determinan la v ida política, análisis de causa-
efecto. 

Este enfoque de uno de los factores condicionantes de la polí
t i ca exterior de los Estados, sólo pretende poner en claro los d i 
versos aspectos del fenómeno — c ó m o y por quién está dir ig ida l a 
política internacional—, sin intentar apreciaciones de tipo valo -
rat ivo y sin el ánimo de agotar el tema, n i de emitir conclusiones 
definitivas, ya que, dada su magnitud y complejidad, merecerá 
muchos otros estudios complementarios. 

S i alcanzáramos a clarif icar el trasfondo social que envuelve 
y determina la política internacional , precisando l a existencia de
fuerzas parapolíticas paralelas al poder estatal que concentran 
u n enorme potencial de acción, el grado de incidencia de sus 
conductos en l a misma y l a forma combinada y efectiva en que 
actúan esos factores de poder, daríamos por cumplido este p r i 
mer intento de investigación. 

Aplicación del método sociológico al estudio del mecanismo 
de la política internacional 

Algu ien ha dicho, y con razón, que las relaciones i n t e r n a 
cionales no tienen fronteras trazadas y, aplicando una expresión 
inglesa, las ha calificado como "Endless Front i e r 5 5 ; los que así' 
las denominan, las encuadran dentro de las ciencias sociales y,, 
por tanto, las ubican unidas indisolublemente a otros fenómenos 
sociales. 

Por otra parte, hoy es ya imposible desconocer los múltiples» 
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lazos que existen entre las ciencias del hombre y resultaría ant i 
científico separar rigurosamente a las relaciones interestatales de 
las relaciones interindividuales y de las relaciones intersociales, 
que afectan a las distintas unidades políticas; asimismo, sería 
anticientífico disociar el orden político del ambiente sociológico 
que lo enmarca, puesto que existe una relación condicionada en
tre política y situaciones de hecho. 

Esta circunstancia y el fracaso del estudio de cualquier c ien
c i a social como sistema cerrado eran ya concientes en R a y m o n d 
A r o n , quien en 1954 en u n a nota a u n artículo titulado "Acerca 
d e l análisis de las constelaciones diplomáticas", publicado por la 
Revista Francesa de Ciencias Políticas, anunciaba su intención 
de escribir una "Sociología de las relaciones internacionales". 

Pero, indudablemente, todo nuevo enfoque de una disciplina 
*exige la adecuación o la creación de nuevos métodos que posibi
l i ten su estudio. Y en el caso específico de las relaciones interna
cionales ha sido el método sociológico el que más aportó para 
lograr u n enfoque unitario y total de esta especialidad que ayu
daría a comprenderla mejor, a detectar sus fallas, etc. 8 

L a aplicación de este método sociológico a las relaciones i n 
ternacionales, posibilitaría la esquematización de los problemas, 
previa desarticulación, para llegar a una posterior rearticulación 
de los mismos. 

A h o r a bien, ¿en qué consiste este método sociológico? E n la 
aplicación de u n enfoque analítico-sintético, tarea de desliga
miento primero, fundamentada previamente por la idea de u n i 
d a d o de conjunto que muestra l a correlación estructural-funcio-
n a l entre las partes, seguida luego de una tarea de recomposición, 
tendiente a mostrar una visión totalizadora y coherente del todo 
social ; sólo con una visión de conjunto de este tipo se puede evi 
tar el riesgo de caer en parcializaciones estériles.9 

Además, y partiendo de la premisa de que una buena parte de 
l a act ividad internacional se realiza a través de fuerzas informa
les, se precisa la aplicación del pr incipio de causalidad, que se re
monta a las causas mismas de los fenómenos para analizarlos y 
explicarlos. L a aplicación de este pr incipio posibilitaría también 
l a ponderación dinámica, relacionada con los tantos problemas 
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que afectan a las relaciones internacionales, problemas cuya he
terogeneidad y fuerza son de una composición ta l , que sólo por 
med io de este principio de causalidad se pueden develar y com
prender . 1 0 

E l examen sociológico consiste, entonces, en el hecho de que 
las relaciones internacionales no serán estudiadas como dominio 
aislado, sino en sus relaciones con el conjunto de la realidad 
social circundante y como una parte integrante de ella. 

E n resumen, este examen se ocupará de dar una fórmula re
sumida de los vínculos entre las relaciones internacionales y la 
real idad, con lo que se tratará de dejar en claro que toda regla 
o acción política internacional está respaldada por u n ambiente 
sociológico determinado y que va a la par con él. 

T a l vez en ningún dominio sea tan necesario este tipo de exa
m e n sociológico como en el de las relaciones internacionales, dado 
el importante papel que juegan aquí los factores extrajurídicos 
y extrapolíticos; además, la esfera de l a reglamentación es tan 
exigua en comparación al conjunto de problemas que se presen
tan , que el simple estudio de las relaciones internacionales como 
domin io aislado proporcionará una representación unilateral , por 
no decir falseada de las relaciones entre los Estados, de lo que se 
der iva la justificación de la aplicación del método sociológico al 
estudio de este campo. 

Proceso de agrupamiento social 

U b i c a d a la política internacional dentro de las ciencias socia
les y dependientes del juego de relaciones que se establece en toda 
sociedad, corresponde ahora realizar algunas incursiones acerca 
de las agrupaciones humanas que coexisten con ella y que la 
inf luyen. 

Debemos empezar por af irmar que es u n error concebir a los 
individuos aislados en l a sociedad de nuestro tiempo. E l hombre 
tiene una tendencia natural a agruparse para mejor cumpl ir sus 
fines. E n l a sociedad moderna, el proceso que se conoce como 
de "agrupamiento social" opera en toda su dimensión. Efect iva-
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mente, hoy cada individuo forma parte simultáneamente de una 
nación, de una clase, de una religión, de una profesión, agrupa
ciones todas éstas que coexisten con el gobierno político dentro 
del Estado. C o m o en todo organismo vivo, no hay nada de está
tico en l a organización de grupos; todos ellos están en perma
nente evolución y cambio interno y, a su vez, en relación con 
otros grupos. 

Por lo que toca al concepto de grupo, siguiendo a Sprett dire
mos que " U n grupo, en el sentido psicosociológico, es u n a p l u 
ral idad de personas que interaccionan unas con otras más que con 
cualquier otras, en u n contexto dado" . 1 1 Como podemos apre
ciar, el concepto de interacción es básico para la existencia ele 
los grupos. 

Tomando en consideración los caracteres y fines de los gru
pos, éstos pueden ser considerados como unidades que tienen una 
percepción colectiva de su un idad y que, dada la aglutinación 
a que llegan, adquieren poder de actuar. La conciencia de grupo 
y la unidad de propósitos les presta u n especial dinamismo y efec
t iv idad en la acción uni tar ia frente a un ambiente social cua l 
quiera . 1 2 

Así como todo grupo organizado tiene su estrategia —obje
t i vo—, también tiene su táctica —normas de conducta y medios 
util izables— que guían su acción. 

L a base del poder de los grupos está directamente determina
da por su tamaño y por l a unidad de cohesión de sus componen
tes 1 3 ; nosotros agregaríamos: y por su capacidad f inanciera y 
organizativa, que generan autonomía de acción y efectividad. 

E n relación con la efectividad de acción de los grupos, se pue
de afirmar que los cambios más importantes en la historia de la 
humanidad y las transformaciones sociales más profundas se de
ben a su acción: lo mismo en las naciones, que en las clases, com
pañías comerciales o industriales, etc . 1 4 

T a n importantes son estos grupos que algunos autores se han 
aventurado a explicar todo el proceso político en base a su acción 
e interacción en l a sociedad. Para ellos l a v i d a política podría re
ducirse a u n conflicto entre grupos rivales, a una permanente 
lucha entre intereses opuestos. 1 5 
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E l profesor Mendie ta y Núñez ensaya una clasificación bas
tante completa de los agrupamientos sociales y llega a l a conclu
sión de que aquellos grupos artificial y deliberadamente consti
tuidos por el hombre para la realización de fines determinados, 
son los que han adquirido más importancia en la v ida de las so
ciedades modernas. L a concentración del poder, la autonomía y 
velocidad de decisión —determinada por la unidad de objeti
vos— es tal , que los asimila a los aparatos mecánicos y a raíz de 
ello acuña una expresión muy gráfica: tendencia hacia la meca-
nización social, como uno de los fenómenos sociológicos más tras
cendentales de nuestra época. 

Según la citada clasificación entre esos grupos artificialmente 
constituidos por el hombre, estarían: 

1) los grupos estatales (ejército y burocracia) ; 
2) los grupos religiosos; 
3) los grupos económicos, etc . 1 6 

Entre los grupos estructurales que integran l a sociedad, M e n 
dieta y Núñez ubica a la horda, l a fami l ia , el c lan, la tr ibu , l a 
casta y el Estado. A éstos agrega todavía lo que él denomina: 
cuasi-grupos estructurales de la sociedad, que tienen sólo una cier
ta coherencia (como por ejemplo: la comunidad, la nación, l a 
masa, etc.) , 1 7 

E l Estado —ubicado dentro de los grupos estructurales de l a 
sociedad— quedaría entonces como el grupo social más complejo 
e importante constituido a su vez por u n conjunto de grupos par
ciales unificados dentro de una gran forma jurídico-político-ad
ministrativa. 

E l Estado aparece entonces como una función integradora 
de todas las agrupaciones sociales coexistentes en su territorio 
en u n momento dado, pero también, y a l mismo tiempo, condi 
cionado por ellas. 

Y a K a r l M a n h e i m decía que "estábamos pasando de una 
época en que dominaron los grupos primarios — f a m i l i a , t r ibu , 
etc.— a otra donde prevalecían los grupos de contacto directo". 
L o s grupos de contacto directo son producto de l a formidable 
transformación social de nuestra e r a . 1 8 
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Estos grupos influyen en la sociedad en que actúan, determi
nando su carácter, su desarrollo, su orientación.. . Se constituyen 
en canalizadores, cuando no en realizadores de las necesidades 
colectivas. 

Algunos de estos grupos artificiales alcanzan tanta importan
c ia que llegan a enfrentarse con el mismo Estado e incluso a do
minar lo , y, aunque en innumerables casos no lleguen a someterlo, 
desarrollan una influencia constante sobre la v ida colect iva. 1 9 

Relaciones entre las estructuras so ció-político-económicas 
y el poder 

L a gran complejidad y la di f icultad de comprensión de la 
política moderna se deriva de la diversificación de intereses co-
existentes en l a sociedad de nuestro tiempo y de las múltiples 
interrelaciones que se establecen entre ellos. 

L a realidad social en que se mueven las fuerzas políticas no 
es una realidad abstracta sino una realidad compleja y concreta 
compuesta de muchos sectores e instituciones cuyo número y 
eficacia varía según las épocas y las comunidades. E n este mo
mento en que se produce el desbordamiento del Estado por la 
sociedad, las estructuras sociales deben entenderse como condi
cionantes de las fuerzas políticas actuantes. 2 0 

Y a Gaetano Mosca señaló que con el crecimiento de l a c i v i 
lización aumenta el número de influencias morales y materiales 
susceptibles de transformarse en fuerzas políticas. 2 1 E n este senti
do, el Estado moderno debe verse como el resultado del equi l i 
brio de diversas fuerzas que operan en él. Así, las fuerzas impe
rantes —parapolíticas o criptopolíticas— aparecen como condi -
cionadoras del orden jurídico fundamental . 

Esto no siempre se entendió así, durante mucho tiempo la teo
ría tradic ional del Estado, por ejemplo, concibió a éste como el 
resultado de la agregación de tres elementos: poder político, po
blación y terr i tor io . 2 2 

Esta teoría omitía a toda la compleja realidad circundante y 
determinante de l a política del Estado, ignorando las relaciones 
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de interdependencia con otros elementos de la v ida social, con lo 
que esta ciencia quedaba relegada a un enfoque parcial de los 
hechos. 

Debido a esta insuficiencia, surgieron posteriormente las posi
ciones realistas, que subrayaron especialmente las condiciones eco
nómico-sociales del Estado, y, luego, l a teoría sociológica del E s 
tado que examinó algunos aspectos reales de la convivencia polí
t i c a . 2 3 

Estos nuevos aportes que impl i can la adopción de criterios 
más realistas y prácticos de análisis, dejaron relegado el enfoque 
tradic ional del Estado a u n mero formalismo jurídico. H o y , ya 
se puede decir que el avance de l a sociología política h a dejado 
suficientemente clara l a inf luencia de elementos socio-económi
cos integradores del Estado en l a política, quedando la imagen 
puramente jurídica del Estado, como una ficción jurídica que 
desconoce u omite las realidades condicionantes. 

Este nuevo criterio de análisis puede ser considerado como 
u n a necesidad dada la estructura social imperante y determinan
te de nuestra época, y su adopción se h a reputado como inevitable 
en l a medida en que se quiera captar la realidad v iva del Estado 
contemporáneo. 

E n relación a esta dual idad entre teoría tradicional y realidad 
citaremos a diferentes autores que se han referido específicamen
te a ello. Por ejemplo Sauvy a f i rma que "las Gonstituciones d i 
cen muy bien quiénes ocupan el poder, pero parecen ignorar las 
presiones que pueden ejercerse sobre éste 5 5 ; 2 4 X i f r a Heras dice 
también que "las Constituciones nos dan a conocer quién tiene en 
sus manos el timón de la nave del Estado, pero no pueden preveer 
las presiones que se ejercen sobre el brazo del t i m o n e l " ; 2 5 a lo 
que Burdeau añade que: " l a democracia pluralista no es u n a 
democracia de voluntades, sino de fuerzas; no es una democracia 
de individuos sino de poderes".20 A lo que, previa observación, se 
podría agregar que el poder establecido no absorbe todos los pode
res de hecho y aunque estos delegan representación en los órga
nos oficiales, no por eso abdican sus pretensiones. 

Por otra parte ya Fernando Lasal le , hace más de u n siglo, 
a f i rmaba que aunque desaparecieran todas las constituciones es-
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critas, leyes, etc., de los archivos, Prusia tendría aún su constitu
ción real. Consideraba que cada factor de poder es un fragmento 
de constitución. 2 7 

Apartándonos entonces del enfoque tradicionalista que con
sideraba l a soberanía y supremacía absoluta del poder político 
sobre cualquier otro poder, diremos que, aunque el político es el 
que más se ha desarrollado y más potencialidad demuestra, co
existen junto a él otros poderes que lo l imi tan o regulan en su 
acc ión 2 8 : los factores reales del poder. 

Entendiendo por poder l a potencia que faculta a los hombres, 
que los capacita para la realización de sus fines, se puede adelan
tar que existen tres especies diferentes de poderes temporales, 
ellos son: el poder económico, el poder mi l i tar y el poder polí
tico. Más aún, se podría decir que son los caracteres socio-eco
nómicos de una sociedad lo que da preeminencia a unos sobre 
otros. 

D e l a existencia de estos tres poderes o de estas tres formas 
de poder se puede derivar que el poder que unos hombres ejer
cen sobre otros puede tener tres fundamentos distintos, según 
de donde provenga: l a riqueza, l a fuerza y l a autoridad reco
nocida como legítima. De este modo, la autoridad legítima ine
vitablemente proviene o debe apoyarse en alguno de estos círcu
los de poder . 2 9 E n general se establecen relaciones causales entre 
estos tres términos y su combinación de tipos especiales de comu
nidades estatales y, en consecuencia, formas diferentes de polí
t i c a . 3 0 

C u a n d o el poder político quiere desconocer a los otros pode
res o actuar en contra de ellos o eliminarlos, se descubre su i m 
potencia que es contrarrestada por el cúmulo de fuerzas sociales 
existentes y actuantes. Por ello, todo gobierno que quiera ser 
eficaz y aun que quiera sobrevivir, debe estructurarse teniendo en 
cuenta estas fuerzas existentes y de real gravitación social y polí
t i c a . 3 1 

D e l a expresión uti l izada por André M a t h i o t : disgregación 
del poder original del Estado en el mundo contemporáneo que ha 
sido asumido de facto por otros poderes no políticos que tienden 
a contrapesarlo, a frenarlo, a dir ig ir lo . . . pero no a conquistar-
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l o . . . , 3 2 podemos deducir la existencia de gobiernos de derecho 
c o n poder legal coexistiendo paralelamente con gobiernos de he
c h o con poder efectivo o real. 

Duverger habla de gobernantes aparentes, para diferenciar el 
poder oficial detrás del cual actúan los gobernantes invisibles u 
ocultos. Este hecho de fácil observación, se ha producido por el 
diferente grado de concentración del poder y por la inadecuación 
de los preceptos constitucionales con l a realidad socio-histórica 
que los enmarca. 

L a democracia representativa y l a idea del gobierno del, por 
y p a r a el pueblo, se vio enormemente alterada desde sus oríge
nes debido a l a concentración creciente de otros poderes. 3 3 E l 
poder legal estaría determinado por normas constitucionales del 
Estado y el poder efectivo o real por los que efectivamente lo 
ejercen. 

E n verdad, no se ha producido una transferencia o desplaza
miento del poder político a otros poderes u organizaciones sino 
que las condiciones sociales han variado y las fuerzas se han con-
centrado alrededor de algunos poderes y dispersado otros. Por 
ejemplo, la división interna del poder para frenar cualquier i n 
tento de despotismo y para balancear el gobierno democrático 
(Poderes Ejecutivo , Legislativo y J u d i c i a l ) , h a llevado a l a l i 
mitación del poder político frente a l monopolio cada día más 
creciente y en aumento de los otros poderes. 3 4 

Para reafirmar lo anteriormente expresado diremos que, la 
revolución comercial , primero, e industrial después, llevó a u n 
grupo social —comerciantes e industriales— al lugar de privi le 
gio que hoy ostentan y ut i l izan, fenómeno incrementado por la 
tendencia a la concentración y al monopolio de l a riqueza por u n 
número cada día más l imitado de personas. E jemplo de esto son 
las corporaciones gigantes existentes en los países más desarrolla
dos como las del petróleo, las del acero, etc., que controlan la 
mayor parte de l a economía de algunos países. 

Parece redundancia decir que el manejo de los intereses de 
u n poder de estas características, debe traducirse o se traduce en 
u n a act iv idad extraeconómica que se concreta en el ámbito po l i -
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t i co . 3 5 E n verdad, la evolución de las estructuras del capitalismo, 
por ejemplo, ha superado a l poder al que trádicionalmente se le 
concedía l a función de controlarlas, es decir, a l poder político. 
Algunos opinan que siempre ha sido así, pero que hoy parece c la 
ro que la política en cuanto función sigue prácticamente some
t ida a la dirección del proceso económico. 3 0 

E l sociólogo norteamericano C . W r i g h t M i l l s , refiriéndose a 
l a realidad de su país, afirmó que el mundo corporativo de pro
piedad centralizada domina todas las zonas y detalles de la v ida 
d iar ia , por cuanto su acción incide en l a totalidad de la v ida polí
t ica nac ional . 3 7 

Este grado desigual de concentración de poder ha llevado a 
que, aunque la conducción política l a realicen formalmente los 
órganos oficiales del poder, ahora esté prácticamente condiciona
d a cuando no determinada por otros poderes con mayor grado 
de concentración y fuerza. D e lo que resulta que la decisión mate
rialmente la determinan los poderes concentrados más gravitan
tes en cada sociedad aunque formalmente aparezca como decisión 
del poder político, 3 8 a lo que algunos agregan que, el mayor 
poder de decisión reside en aquellos grupos que inician y dirigen 
l a política más bien que en aquellos que l a ejecutan. 3 9 

De una interpretación de este tipo h a partido la idea que sin
tetiza muy claramente este hecho: "Quienes mandan a los que 
mandan son los verdaderos titulares del poder" . 4 0 

E n algunos Estados se ensayaron sistemas de gobierno cuyos 
representantes provenían de los grupos y no de la ciudadanía en 
general, tal fue el caso de la representación funcional sobre base 
ocupacional propia del sistema corporativo de la Ital ia fascista 
de preguerra. E n la a c t u a l i d a d 4 1 l a organización del gobierno de 
Portugal es u n buen ejemplo. 

A l ampliarse y centralizarse las funciones de cada uno de los 
tres grandes dominios —económico, político, m i l i t a r — se h a esta
blecido a su vez, una creciente conexión con los demás. Así, las 
decisiones de u n núcleo de empresas influye en los acontecimien
tos políticos, militares y económicos de todo el mundo. Parale la
mente, las decisiones militares descansan sobre la v ida política 
y sobre el nivel económico de v i d a de la población; y las dec i -
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siones políticas determinan la actividad económica y los progra 
mas militares, etc. 

Se puede af irmar, que ya no existen compartimentos estancos,, 
puesto que se h a establecido u n a interconexión indisoluble, u n 
verdadero triángulo de poder, una interdependencia entre los, 
grandes órdenes institucionales. 4 2 

Para ejemplificar sobre estas bases sociales del hecho político,, 
nos remitiremos a conceptos vertidos por L . L . Bernard en u n a 
de sus obras que dice que "los reinos raras veces fueron abso
lutos en tiempos de paz y n i siquiera en la guerra, ya que el po
der de los monarcas era compartido por aquellos de quienes de
pendía para su apoyo". Y continúa, " en tiempos de guerra los. 
apoyaban los militares que llegaban a convertirse, desde las más 
remotas épocas en l a clase noble". "Posteriormente, el monarca 
o dictador sigue apoyándose en los militares, quienes constituyen 
u n a oligarquía m i l i t a r " . " E n las épocas modernas encontramos, 
detrás de esta clase, u n a poderosa clase capitalista que f inancia 
las guerras, y ambiciosos jefes políticos con quienes comparte e l 
poder" . Bernard concluye diciendo que no es raro que l a clase-
mi l i ta r domine a l jefe nacional en los Estados militaristas. E n 
los Estados industriales hace lo propio l a oligarquía industrial , 
obligando a l jefe nominal a servir a sus propios intereses, y, a. 
medida que las masas comprenden mejor el sistema social y a d 
quieren más experiencia en el manejo de los procesos políticos,, 
aspiran también a dominar — d i r e c t a o indirectamente— los or 
ganismos gubernamentales. 4 3 

Algunos han llegado a sostener que aun la denominación de 
las formas de gobierno que adoptan algunos Estados está en re la 
ción directa con los grupos o sectores que las comandan o i n f l u 
yen. Ejempl i f i can esto con l a designación de: democracia capita
lista o gobierno demoliberal — i n f l u i d a por grupos especialmente-
económicos que detentan l a riqueza y el poder— y democracia 
popular o gobierno demototalitario — i n f l u i d a por las masas y 
por el partido político único. 

Indudablemente, l a constelación de poderes existente en u n 
país y en u n momento dado, responde a la estructura socio-eco
nómica e ideológica imperante. D e ahí l a diferencia tan marcada^ 
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entre u n Estado y otro, y aun dentro de u n mismo Estado en los 
distintos períodos históricos. 4 4 

Refiriéndose a Latinoamérica, el norteamericano E d w i n L i e u -
T wen bosqueja bastante ajustadamente las causales, l a forma de 
«distribución y el grado de concentración del poder en ella desde 
sus orígenes hasta nuestros días. 

L ieuwen dice que, desde las primeras luchas por l a indepen
denc ia , las fuerzas armadas latinoamericanas asumieron funciones 
*extramilitares —funciones políticas— y que, desde entonces, el 
^ejército raramente han tenido una actitud prescindente en políti
c a nacional e internacional. Las causas de este fenómeno las der i 
v a de las largas luchas por l a independencia, primero, y de las 
guerras civiles y anarquía después, que condujeron a l reforza
miento del mil itarismo latinoamericano. Tanto que, hasta 1860, 
más o menos, predominaron los gobiernos militares y revolucio
nar ios , y los golpes de Estado fueron más que frecuentes. 

De ahí que pueda decirse, que la estructura político-social-
económica de América L a t i n a en los primeros años de su v ida 
independiente era ta l , que los civiles —con fuerzas y poderes 
más reducidos— abdicaron en nombre de los que tenían u n m a 
yor poder; en este caso específico, en favor de los mi l i tares . 4 5 

Consecuencia del estado de cosas reinante en las jóvenes repú
blicas —de inadecuación para el establecimiento de una democra
c ia representativa— fue la concentración el poder alrededor ele 
las tres fuerzas existentes más gravitantes: el clero superior, los 
terratenientes y los militares, que constituyeron lo que se dio en 
l l a m a r la Triarquía Oligárquica, cuyos dirigentes estaban empe
ñados en mantener el statu quo después de lograda la indepen
denc ia . 

Muchos de estos gobiernos se prolongarían prácticamente 
hasta finalizado el siglo x i x . 4 6 Después de 1850 y hasta fines de 
ese siglo comenzaron a fortalecerse y a resurgir otros sectores de la 
sociedad latinoamericana que se disputarían el poder con las fuer
zas políticas preexistentes que lo detentaban tradicionalmente. 
M e refiero a l a burguesía comercial e industrial —integrada por 
c i v i l e s — cuyo surgimiento se motivó en las transformaciones eco
nómicas promovidas por l a inversión extranjera, por l a incorpo-
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ración de nuevas técnicas, por l a afluencia de un alto caudal i n 
migrator io , por la alfabetización, etc. Este grupo representaba 
u n nuevo tipo de poder: el que se derivaba de la riqueza y de la 
in f luenc ia ; la organización nacional y la estabilidad y paz que 
nacieron con ellas a fines del siglo pasado proporcionaría a este 
nuevo grupo el c l ima ideal para su actuación y para la concre
c ión de sus fines. 4 7 

L a crisis económica de 1 9 3 0 y de los años siguientes produjo 
u n gran impacto en las estructuras socio-económicas de L a t i n o 
américa, lo que se derivó en u n manifiesto giro político, resur
giendo entonces el mil itarismo conservador latinoamericano. 

A su vez, el auge industrializador que siguiera a l a Segunda 
G u e r r a M u n d i a l , provocó u n movimiento de masas respaldado, 
cuando no movido, por militares jóvenes, que condujo hacia go
biernos de corte mil itarista e incluso hacia dictaduras. 

Después, alrededor de 1 9 5 0 , se giró hacia gobiernos ele clase 
media , antirreformistas y con tendencias tradicionalistas, apoya
dos por distintas élites. 4 S C o m o consecuencia del rápido desarro
l lo industrial de la post-guerra, surgiría una nueva élite de poder 
representada por los industriales y los empresarios y respaldada 
en el capital y en la alta capacidad organizativa y financiera 
que desplazaría paulatinamente a las anteriores élites, razón por 
l a que los militares se asociarían finalmente a esta nueva élite 
en auge abandonando a los antiguos grupos en decadencia. 4 9 

A todos estos casos podemos aún agregar la interpretación de 
la sociedad norteamericana del sociólogo político Wright M i l l s , 
quien sostiene que l a estructura del poder en E E . U U . se ha ido 
modif icando a través del tiempo por medio de cambios institucio
nales en posiciones relativas al orden político, económico y m i l i 
tar, pasando de u n liberalismo absoluto a u n gobierno de peque
ños grupos. 

W . M i l l s interpreta que, el concepto de equilibrio automá
tico de la política y de l a economía surgido del liberalismo del 
siglo x v n i , ya no se cumple en la práctica ante l a aparición de 
nuevos y gravitantes factores de poder; aún más, la estructura 
política l iberal , ofrece vetas para l a acción de fuerzas combinadas 
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cuyos intereses coincidentes las hacen más efectivas (por ejemplo, 
fuerzas o grupos militares, económicos, etc.). 

L a ampl i tud de acción de estas élites, según M i l l s , aumenta 
apreciablemente en el terreno de las relaciones internacionales, 
debido a que el pueblo coloca a todo este nuevo mundo y com
plejo de la política internacional en manos de expertos, 5 0 y, 
también, dada su diversidad temática, que impide controlarla a l 
ciudadano común. 

Para concluir con este punto diremos que, parecería que del 
mayor o menor grado de integración armónica o de aglutinación 
de fuerzas logradas por el Estado dependiera su mayor o menor 
dominio y autonomía en la conducción del todo social hacia el 
f in común. 

Relaciones entre la política interna y la política internacional 

E n realidad, todas estas disquisiciones previas no se justif ica
rían si no partiéramos de l a base de que toda decisión política i n 
terna o internacional que impl ique l a toma de medidas de funda
mental importancia , tiene u n proceso de desarrollo s imi lar : dis
cusión entre los miembros del Congreso o Gabiente ; sanción; 
promulgación por el Poder Ejecutivo, además de colaboración 
o presión de grupos. Los centros de decisión son prácticamente 
los mismos. 

L a mayoría de los autores especializados consultados sobre 
este punto, coinciden en l a estrecha relación existente entre l a po
lítica interna e internacional de los Estados. 

Por ejemplo Padelford y L i n c o l n , en su Tratado de política 
internacional, sostienen que l a política que u n Estado persigue en 
el plano internacional está estrechamente conectada con la polí
t ica interna, a lo que enseguida agregan, que l a política interna 
constituye el clima en el cual es concebida y determinada l a polí
t ica internacional , puesto que los que formulan y administran 
l a política exterior son partes del mismo mecanismo político que 
aquellos que formulan la política interna. 
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D e todo esto deducen que ambas políticas están sujetas a 
las mismas fuerzas políticas internas. 

A simple vista, pareciera que estos autores llegan al extremo 
de desconocer la incidencia de factores internacionales en la for
mulación de l a política exterior de los Estados. Especialmente 
cuando a f i rman : " L a política internacional del Estado es l a ex
tensión de la política interna más allá de sus fronteras" . 5 1 S in 
embargo, nosotros creemos que esta aparente omisión se deriva 
d e l hecho que los autores se están refiriendo — s i n manifestarlo— 
a l a formulación de l a política internacional de una gran poten
c i a a la cual pertenecen y cuyo comportamiento internacional 
— d e ampl ia autonomía— depende de su gran poder de decisión 
y de su relativa falta de dependencia de poderes externos condi 
cionantes, cosa que, indudablemente, no ocurre en la mayoría 
de los Estados. 

E n términos generales, compartimos l a opinión de estos t ra 
tadistas cuando se refieren a la correlación existente entre política 
exterior y política interna que no pueden ser separadas en com
partimentos exclusivos puesto que forman parte de la política 
nacional, que definen como la suma total del curso de la acción 
que u n Estado adopta con el f in de lograr sus objetivos internos 
e internacionales. 

A f i r m a n aún más sus posiciones monistas — y a bastante ex
presas— cuando añaden que l a política nacional de u n Estado 
tiene manifestaciones internas e internacionales simultáneamen
te, y que ambas tienen raíces profundas en la historia, en las ins
tituciones políticas, en las tradiciones, en las necesidades econó
micas, en los factores de poder, etc., cuyo conjunto combinado 
determina l a política nacional — i n t e r n a o internacional— de 
u n E s t a d o . 5 2 

Por su parte, M a r c e l M e r l e también ubica a l a política inter
nacional como una prolongación de l a política nacional de los 
Estados más allá de sus fronteras, y deriva de este hecho l a nece
sidad imperiosa e impostergable de estudiar los factores de poder 
en el plano internacional, ya que considera que está perfectamen
te comprobado el papel decisivo que juegan estos grupos en el 
orden interno, en la toma de las decisiones más importantes. 5 3 
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Haas y W h i t i n g , refiriéndose a la política exterior de su país 
sostienen que en toda comunidad democrática y pluralista como 
l a norteamericana, l a política f i jada para el exterior no es sino 
u n reflejo de la realidad interna (donde se nota una fragmenta
ción de grupos que la impulsan) . Y observando concretamente 
e l reconocimiento norteamericano a l nuevo Estado de Israel en 
1948, reaf irman la interacción y l a un idad de l a formulación de 
l a política interna e internacional de los Estados. 5 1 

Todos los autores citados creen que l a di f icultad de definir y 
de precisar l a política internacional deriva de l a complejidad 
de l mecanismo que la origina, puesto que, paralelamente a los 
órganos constitucionales que establecen las leyes de cada país, 
existe u n gobierno efectivo o de hecho constituido o determinado 
por los grupos de poder. 

Haas y W h i t i n g señalan como muy importante l a influencia 
de las élites en la formulación de la política exterior de los Esta 
dos, inf luencia que ven acentuada apreciablemente en razón de 
las organizaciones más o menos jerárquicas y en la concentración 
del poder en manos de esas élites. Gomo lo señalaremos opor
tunamente, también Lerche partic ipaba de esta misma opinión. 

Los autores norteamericanos van más allá cuando manifiestan 
l a posible coincidencia entre élite y gobierno. Caso éste en que l a 
política exterior se traduce en l a concreción de las propias aspi
raciones de la élite gobernante. A lo que agregan que esta posi
b i l idad es mucho más frecuente y visible en los gobiernos dicta
toriales y más velada en las democracias. 

Frederick Elartmann precisa con suficiente c laridad su posi
ción cuando af irma que la política exterior de toda gran poten
c ia es l a resultante de una real idad internacional y de una serie 
de circunstancias nacionales, a lo que agrega que dicha política 
está condicionada por la conjunción de ambas realidades: inter
nacional e interna conjuntamente. 5 5 

También Barthélemy coincide con la posición que venimos 
desarrollando cuando af irma que " e l juego de la política i n 
ternacional no es fundamentalmente distinto al juego de la 
política in terna" . E n ambas, cuando se quiere abatir a un adver-
sariOj se concluyen coaliciones momentáneas entre grupos, par-
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tidos, Estados, etc. Barthélemy tiene un ángulo de visión algo más 
ampl io que los precedentes; reconoce que los móviles de l a polí
t i ca extranjera de u n país son más complejos, y que, además 
las tendencias de cada gobierno dependen de los intereses de l 
país, de las tendencias políticas, constitucionales y sociales predo 
minantes . 5 0 

Este paralelismo que hemos realizado entre política internas 
y política internacional — e n base a opiniones de diversos auto
res especializados— nos lleva a observar una evidente c o inc i 
dencia en cuanto a las fuentes generadoras, a los factores c o n d i 
cionantes de ambas. E l c l ima y los actores nacionales son i n d u -
dudablemente uno de los principales factores determinantes. E n 
cuanto al grado de incidencia de lo nacional en la política in te r 
nacional se puede afirmar que, generalmente, aumenta en la-
medida en que los Estados son más fuertes, con mayor cohesión 
interna, con menos dependencia del exterior (como lo que ocurre 
en las superpotencias) y disminuye en el caso inverso (por e j em
plo , en los Estados pequeños, dependientes, anárquicos, etc.) . 

O t r a observación que cabe hacer es la mult ip l i c idad de facto
res condicionantes entre los que se podrían inc luir la tradición 
de cada país, sus necesidades económicas, las formas de gobierno-
y las clases gobernantes que detentan el poder, las instituciones 
claves de cada sociedad, etc., que tiñen con u n matiz distinto-
a l a política exterior de cada un idad estatal, e inclusive que e x i 
gen un estudio por separado de cada realidad nacional para 
mejor entender las causas generadoras y los objetivos que ellos 
persiguen en el plano internacional. 

L a política internacional entonces, puede ser considerada co
mo una manifestación más de l a política nacional . Y l a política 
nacional a su vez está condicionada, supeditada a una serie de 
factores políticos y parapolíticos •—internos e internacionales—• 
que se combinan entre sí y que varían en cuanto a su grado de 
incidencia, a su capacidad de acción, a su efectividad, en las d i 
ferentes sociedades. 
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Caracteres generales de la política internacional 

Entendiendo por política internacional el curso de l a acción 
«que u n Estado emprende en persecución de sus objetivos nacio
nales más allá de los límites de su propia jurisdicción, se hace 
necesario precisar los caracteres más sobresalientes de esta disci 
p l i n a a los efectos de detectar posteriormente su mayor o menor 
vulnerabi l idad a las presiones extrapolíticas. 

S i bien es cierto que los sistemas de gobierno vigentes son bas
tante determinantes de la conducción política internacional de 
los Estados —posibi l i tando o neutralizando en mayor o menor 
«grado las presiones externas que permanentemente se ejercen so
bre ellos—, es posible, sin embargo, f i jar ciertos caracteres gene
rales de la política internacional de u n momento histórico de
terminado. 

Entre esos caracteres generales hemos seleccionado los si 
guientes, cuyo análisis seguramente facilitará nuestro estudio: 

a) L a marcada heterogeneidad, la diversidad de problemas y 
d e áreas que abarca la política internacional actual , lo cual trae 
aparejado su alto grado de complej idad. 

b) L a delegación de funciones que se opera en esta rama 
política —que se hal la directamente relacionada con su ampl i tud 
temática y comple j idad—, a lo que puede sumarse l a incompe
tencia del c iudadano corriente para enfocarla y orientarla. 

E n el campo de las relaciones internacionales, l a ciudadanía 
— e l pueblo— ha colocado a todo este mundo nuevo y de difícil 
comprensión de l a política internacional en manos exclusivas de 
los gobiernos, pero su orientación no está reservada, n i mucho 
menos, a l contralor. 

E l profesor francés Duroselle af irma que aun en los gobiernos 
representativos, el pueblo, l a opinión pública, no está interesada 
e n relaciones internacionales y que, por tanto, delega estas f u n 
ciones en los gobiernos, y agrega: el hombre corriente general
mente se interesa por aumentar su standard de v ida , por su pro
p ia seguridad, etc., y sólo en momentos de crisis agudas se ve 
impulsado a tomar algún partido por causas internacionales 
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— u t i l i z a , para ejemplificar, el ataque de I ta l ia a Etiopía en 1935 
y l a reacción en G r a n Bretaña y Franc ia motivada por l a . nacio
nalización del C a n a l de Suez en 1956. 

Para confirmar su afirmación, este profesor señala que sólo 
el 1% de la población de E E . U U . es responsable de la política 
de su bloque y que en F r a n c i a —país muchísimo más pol i t iza
d o — esta cifra sólo alcanza a l 6 % . 5 7 Ambos porcentajes son su
mamente bajos desde el grado y el alcance de los problemas po
líticos internacionales de nuestro tiempo. 

c) E l carácter urgente de las medidas o soluciones de polí
t i ca internacional a tomar, h a llevado a l a concentración del 
poder decisorio en uno de los órganos del Estado con mayor po
der y celeridad de acción. E n la actualidad, l a mayoría de las 
decisiones más trascendentales se deben tomar rápidamente, ge
neralmente sin consultar a la opinión pública n i al Congreso, 
sino a través del Poder Ejecutivo —centro neurálgico de la polí
t ica internacional de nuestros días. 5 8 

E n nuestro tiempo se presentan muchos momentos decisivos, 
y en ellos deciden o dejan de decidir pequeños círculos de po
der : ejemplo de esto sería l a decisión del Presidente de E E . U U . , 
H a r r y T r u m a n , de intervenir en Corea , tomada en junio de 
Í950.* 9 

L o s partidos políticos y los representantes populares han sido 
relegados a los niveles medios de poder, que ya no deciden. E n 
real idad esta capacidad real de decisión —concentrada en unas 
cuantas personas—, viene a representar l a otra cara del gobierno 
del , por y para el pueblo, en el que, por falta de una formación, 
de u n a organización y de una acción adecuada de las mayorías, 
deciden las minorías. 6 0 

el) L a delegación de funciones del Poder Ejecutivo a favor 
de los expertos en política internacional que esperan como ase
sores. Por causa de esta misma ampl i tud y complejidad de los 
problemas internacionales del presente, se observa una segunda 
delegación o transferencia de fundaciones; traslado que se opera 
del órgano básico encargado de l a formulación de l a política i n 
ternacional -—que generalmente coincide con el Poder E jecut i -
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v o — a los expertos en esta materia, que se convierten e n sus con
sejeros. 

E n casos muy significativos, l a política internacional ha sido 
decidida por u n grupo generalmente integrado por expertos y 
otras personas en situación de ejercer in f luenc ia . 6 1 Algunos au
tores sostienen que estos expertos o técnicos no siempre se desen
vuelven con neutralidad, que son blanco o centro de influencias 
o presiones extraestatales, que no han dado suficientes muestras 
de una eficiencia o preparación técnico-política adecuadas, etc. 6 2 

Se h a llegado a af irmar, inclusive, que estos burócratas, por 
lo general insuficientemente preparados y a cargo de los cuales 
se ha l la el comando de l a política internacional de los Estados 
modernos, son terreno propicio para influencias y presiones pro
venientes de los más diversos sectores, cuando no elementos ge
neradores de esas presiones a favor de los grupos que represen
tan. 

e) L a carencia de planes orgánicos de acción a largo plazo. 
O t r a de las características de esta función política radica en la 
di f icultad de elaborar planes de acción para períodos prolonga
dos de tiempo. Esta di f icultad que a menudo se torna en impo
sibi l idad, se deriva del carácter dependiente o subordinado de 
la política internacional, dada la mul t i tud de factores de todo 
orden que la modif ican a cada momento. Esta circunstancia ha 
conducido a la formulación de políticas acordes con las condi 
ciones imperantes en períodos de tiempo relativamente cortos. 

L a falta de elaboración de planes a largo plazo en esta mate
r ia , producto de la mul t ip l i c idad y del carácter cambiante de los 
factores que la influyen y determinan, conduce a una situción 
de incertidumbre permanente cuando no a la conducción d iva
gante y contradictoria de l a misma. 

f) L a inexistencia de objetivos a alcanzar suficientemente 
claros o cuanto menos, la carencia de u n orden de prioridad que 
los guien en la acción. 

Estos elementos tampoco constituyen u n punto demasiado 
claro, definido y permanente para los que deben formular la po
lítica internacional de sus respectivos Estados. E n efecto, la de
terminación del interés nacional y de su proyección en lo ínter-
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nac iona l en u n a sociedad pluralista y masificada como la de nues
tros días es bien difícil de precisar por l a diversidad de intereses 
particulares y por la acción constante que éstos ejercen. E l hecho 
no pasa desapercibido para los gobiernos que generalmente se 
v e n obligados a tomarlos en cuenta para asegurar el buen éxito 
de su función o, cuando menos, su cont inu idad . 6 3 

Haas y W h i t i n g admiten también que la política internacio
n a l está determinada por el interés nacional de cada Estado, pero 
a renglón seguido se preguntan: ¿qué es el interés nacional y 
quién lo define y precisa? Responden, que este es u n problema 
difícil a l que algunos han contestado que es l a suma de elemen
tos geográficos, económicos, políticos o ideológicos históricamente 
asociados a l a preservación de cada Estado ; mientras que otros 
a f i r m a n argumentando que el interés nacional se confunde con 
el interés del grupo o de la clase gobernante. 6 4 

A todo lo anterior convendría agregar que el manejo de nue
vos medios técnicos de comunicación de masas ha hecho posible 
que las grandes decisiones en política internacional sean tomadas 
prev ia creación de u n estado de conciencia generalizado que los 
acepte sin oponer resistencia, sin espíritu crítico, aun cuando 
esas decisiones puedan ser nefastas para las mayorías o para 
importantes sectores de una comunidad. 

P a r a concluir con este apartado y siguiendo a E r i c h Fronirn, 
diremos que hay suficientes ejemplos que comprueban que las 
decisiones fundamentales de política exterior que entrañan l a 
guerra y la paz, son generalmente tomadas por grupos reducidos 
de cuya existencia misma poco o nada sabe el ciudadano co
r r i ente . 6 5 

Son éstos y otros muchos elementos los que caracterizan a la 
política internacional de nuestros días, todos los cuales ponen en 
evidencia l a existencia de innumerables vetas —puntos vulnera
b les— que, como veremos más adelante, posibil itan l a acción de 
fuerzas combinadas o "contrapoderes" que, aprovechando la 
estructura política existente manipu lan y ejercen el poder de i n i 
ciación, de dirección o de control político con desigual éxito. 
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Formulación y control de la política exterior de los Estados 

Hemos llegado ya a l punto en que debemos analizar cómo, 
a través de qué medios y util izando qué resortes, se formula y 
controla la política internacional de los Estados. 

Gomó sería prácticamente imposible pasar revista a los ins
trumentos existentes para tal f in , a l a mecánica vigente en cada 
uno de los Estados soberanos actuales, nos hemos incl inado por 
l a selección de algunos Estados tipo para analizarlos detenida
mente "y obtener algunas conclusiones que puedan luego genera
lizarse, como, por ejemplo, el mecanismo de elaboración y con
trol de la política exterior de: A, Estados Unidos de Norte 
américa; B, G r a n Bretaña; C , F r a n c i a ; D, Unión de Repúbli
cas Socialistas Soviéticas; E} Países de Latinoamérica —como 
ejemplos de áreas subdesarrolladas. 

! Seguimos este criterio metodológico por cuanto entendemos 
que existen diversos medios de formulación de la política interna
cional y que ellos están parcialmente vinculados con el sistema 
de gobierno vigente en cada país. E n efecto, cada régimen polí
tico-institucional posee los órganos específicos para tal misión y 
además, su estructura más o menos centralizada le determina una 
conducción más o menos uniforme, la que a su vez facil ita o 
neutralízalas influencias extrapolíticas que se ejercen sobre ellos. 

M a r c e l M e r l e certifica esta interpretación cuando expresa, 
que los grupos de presión actúan de preferencia a través de l a or
ganización interna sobre los mecanismos de cada Estado para 
mejor cumpl i r con sus fines. 6 6 

D e la observación histórica, se puede deducir que todo cambio 
o sustitución de régimen político ha traído consigo modificacio
nes en su política exterior, modificaciones tanto tácticas como es
tratégicas, cuando no ambas a un tiempo (ejemplo de ello es 
lo ocurrido con el I I I R e i c h alemán que sucedió a l a República 
de W e i m a r y transformó totalmente sus fines y medios políti
cos) , G 7 

Generalizando se podría decir que las tácticas diplomáticas 
—medios— son tanto o más flexibles cuanto más monolíticos y 
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centralizados sean los regímenes; o sea, cuando los gobiernos 
están menos fiscalizados por los sujetos a él. La, flexibilidad tácti
ca entonces, es directamente proporcional a l a concentración del 
poder en u n partido político o en u n grupo determinado, lo que 
otorga ampl ia libertad de acción a los dirigentes y escasa o n i n 
guna limitación proveniente de otros sectores. 

E n cambio en los regímenes democráticos pluralistas, donde 
el interés nacional se articula a través de diferentes institucio
nes y órganos, se hace difícil concil iar los intereses y determinar 
c lara y efectivamente las tácticas a ut i l i zar . 6 8 ~ -

También la estrategia—objetivos— varía en los distintos re
gímenes y está tanto más rigurosamente determinada cuan^ 
to más monolítico e ideológico es el régimen. 6 9 Para aclarar este 
punto podríamos ejemplificarlo con el comportamiento de l a d i 
plomacia soviética en el tiempo en que se ha evidenciado como 
un sistema sumamente flexible en su táctica y constante en su 
estrategia, lo que se ha traducido en sucesivos avances en el plano 
internacional. 

A . Estados Unidos de Norteamérica 

Empezaremos por analizar cómo se formula la política exte
rior de este país, que posee u n sistema presidencialista de gobierno 
de derecho y u n fuerte pluralismo de hecho. C o m o consecuen
c ia de estas circunstancias veremos que la dinámica de acción de 
este gobierno es sumamente compleja, y ha llegado hoy a una 
coordinación con participación simultánea de diversas agencias 
de gobierno y de grupos interesados que actúan dentro del ám
bito político. ; 

L a Constitución norteamericana pone un gran énfasis en la 
separación de poderes •—Poder Ejecutivo y Poder Legis lat ivo— 
tendiente a lograr u n equil ibrio entre los mismos que garantice 
e l ' mecanismo democrático de gobierno. 
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PODER EJECUTIVO PODER LEGISLATIVO 

votantes votantes 
(cada 4 años) (cada 6 años) 

NL 4 4 
Colegio Electoral Senadores Diputados 

4 4 4 
Presidente Congreso 

E l carácter más sobresaliente de este sistema consiste en l a d i 
ferencia completa y total entre los integrantes de ambos poderes, 
que solo en algunos casos trabajan conjuntamente (necesidad de 
acuerdos del Senado para determinadas cuestiones, por ejem
plo) . 7 0 

Pero a través y como consecuencia de este hecho — d u a l i d a d 
de poderes— se h a logrado también debilitar la autonomía de 
decisión y el poder de acción de cada uno de ellos por separado. 
Cosa que, como en seguida veremos, no ocurrirá en el sistema 
parlamentario ya que éste concentra el Poder Ejecutivo y l a mayo
ría legislativa en u n mismo grupo o partido. 

L a denominación de gobierno presidencialista adoptada por 
E E . U U . está indicando una primacía del Poder Ejecutivo sobre 
los demás. Efectivamente, en ese país se nota una evidente cen
tralización de poderes alrededor del Poder Ejecutivo. 

E n las relaciones internacionales, el Presidente —cabeza del 
Poder E jecut ivo— es la f igura más poderosa y reconocida por la 
Constitución como el órgano pr inc ipa l y máximo en la conduc
ción de la m i s m a . 7 1 E n efecto, el presidente norteamericano: 1.—-
monopoliza el derecho de legación —enviando y recibiendo repre
sentantes diplomáticos; 2.—tiene a su cargo el derecho de reco
nocimiento de gobierno y de estados —función ésta sumamente 
importante y que en ocasiones ha sido uti l izada como instru
mento político (E jemplo : a) caída del presidente H u e r t a de 
México en 1915, a l a que contribuyó el no reconocimiento del 
gobierno de E E . U U . ; 7 2 b) reconocimiento inmediato de l a inde
pendencia del Estado de Panamá cuando se produjo l a secesión 
de Co lombia a principios del presente siglo y que proporcionó 
una mayor estabilidad y respaldo a dicho Estado y al gobierno en 
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ejercicio^ etc.; 3.—tiene pr ior idad en l a negociación, f i rma y r a t i 
ficación de tratados —atribuciones que se le han ampliado con 
la aparición de los executive agreements que no requieren de los 
dos tercios del Senado, como los acuerdos citados anteriormente, 
y cuyo poder de negociación y f i rma ha quedado librado exclu
sivamente a l presidente con fines de agilización de l a política 
exterior del Estado ; 4.—es comandante en jefe de las fuerzas 
armadas de la Nación y, aunque la declaración de guerra re
quiere la previa decisión del Congreso, se ha prescindido de el la 
en diversas ocasiones. 7 3 

E l norteamericano M a x Lerner reconoce que el presidente 
de los E E . U U . posee autoridad y poderes masivos y que su 
cargo de jefe nacional le atribuye el carácter de unificador tem
pora l de la nación, pero enseguida alerta acerca de que no se 
debe detener aquí la observación, puesto que además de la cons
titución escrita, las fuentes del poder presidencial en E E . U U . pro 
vienen de las costumbres no escritas. Estas últimas deben consi
derarse de pr imordial importancia , puesto que aquí se hal lan las 
diferentes formas de poder —económico, religioso, r a c i a l — , fac
tores éstos, dice, que el presidente debe tomar en consideración 
tanto como la Constitución escrita si es que quiere llevar adelante 
su gestión. 

Agrega que, dadas las múltiples actividades a desempeñar, el 
presidente norteamericano se ve obligado a buscar la cooperación 
de grupos que colaboren con él para posibilitar su acción, cuando 
no a delegar algunas funciones en ellos. Hasta llega a af irmar 
que los factores de poder se hal lan corporizados en la presidencia 
de la nación. Este autor concluye con la afirmación de que la 
opinión pública toma en especial consideración a las personas 
que rodean a las primeras figuras políticas cuando se debe elegir 
pres idente / 4 en razón de l a inf luencia que éstas seguramente ejer
cerán después sobre el presidente electo. 

E n su función de jefe de estado, el presidente es asesorado 
por el Gabinete Ministerial —integrado por los secretarios de los 
diversos departamentos— y cuyos miembros han sido elegidos 
por él y confirmados por el Senado. 7 5 E n relaciones exteriores es 
asistido especialmente por el Secretario de Estado, quien a través 
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del Departamento de Estado provee de información y asesora-
miento para la conducción de la política exterior a l presidente; 
Aunque otros departamentos colaboran en este proceso de elabo
ración y manejo de las relaciones exteriores norteamericanas (De 
fensa, Tesoro, Comercio, etc.) , el Departamento de Estado queda 
como natural coordinador de esta intr incada tarea. T G 

Cabe señalar que en 1947 se creó el Consejo de Seguridad 
Nacional —integrado por el presidente, vice-presidente, secretario 
de estado, secretario de defensa, etc.—, que hace las funciones de 
agencia coordinadora y aconseja en las decisiones relativas a i n 
tegración interna, externa y política mi l i tar relacionada con la 
seguridad nac ional . 7 7 Todos estos órganos, integrantes del Poder 
Ejecutivo contribuyen en mayor o menor medida a la conducción 
de la política exterior cuyos lincamientos finales son dados por el 
presidente quien, además, es responsable de l a misma. 

Pero aunque el presidente ejerza el liderazgo o iniciativa polí
tica, no puede conducir a la nación sin que las mayorías del C o n 
greso lo apoyen — s i n embargo, en la práctica también esto se ha 
visto l imitado en sus alcances debidos a los acuerdos del Ejecutivo 
ya señalados. 7 8 

Entre las funciones que corresponden a l Poder Legislativo en 
lo relativo a la formulación de la política internacional de E E . 
U U . cabe enumerar las siguientes: 1) los representantes popula
res en el Congreso consienten o no l a ratificación de tratados; 
2) discuten y aprueban los programas gubernamentales de ayuda 
exterior y defensa; 3) votan los impuestos y tasas necesarias para 
el lo ; 4) declaran la guerra; 5) prestan acuerdo para la designa-
ción de los miembros del gabinete, etc . 7 9 

Conviene destacar que la estructura del Poder Legislativo y 
el trabajo de comités que se ve obligado a promover para el estu
dio de los diversos problemas internacionales, sumado a l reducido 
período de sesiones de este cuerpo, d i f i cultan en gran medida 
su acción. Más en esta época en que se requiere de cuerpos ágiles 
y con gran autonomía y poder de decisión para resolver los pro
blemas vitales y urgentes que demandan las relaciones interna
cionales de nuestros días. 

U n ejemplo que puede darse de l a lentitud de acción del 
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Senado norteamericano, es el relativo a la ratificación del tratado 
que restituía l a Isla de los Pinos a C u b a . Este tratado f irmado 
el 4 de marzo de 1904 fue ratificado hasta 1925 —cas i 20 años 
después. Por supuesto que hubo razones para tan enorme de
m o r a ; entre otras, se citan las luchas y presiones ejercidas sobre 
los representantes legislativos por los compradores de terrenos en 
aquel la i s l a . s o 

Tampoco es fácil lograr la cooperación entre ambos poderes 
p a r a la formulación de una política exterior única, dada la es
t ructura diametralmente opuesta de los mismos. 8 1 Algunos auto
res sostienen que la " r iva l idad existente entre Poder Ejecutivo y 
Poder Legislativo en el sistema presidencialista deriva de la impo
sibi l idad en la práctica de separar ambas funciones" . 8 2 

A esta di f icultad de cooperación entre ambos poderes y a la 
lent i tud de acción señalada para el Legislativo, debe atribuirse 
la tendencia manifiesta del Ejecutivo norteamericano de dominar 
políticamente a l Congreso en la toma de las decisiones más i m 
portantes y a buscar asegurarse los máximos poderes posibles, t a 
rea que no ha sido demasiado difícil dada la necesidad cada vez 
más imperiosa de medidas urgentes que requieren de cuerpos más 
centralizados y menos deliberativos. 8 3 D e ahí que la intervención 
del Congreso norteamericano haya decrecido frente a los proble
mas de mayor urgencia e importancia. E jemplo de esto son: la 
decisión de entrada a la Segunda G u e r r a M u n d i a l por parte de 
E E . U U . que se llevó a cabo mediante u n acuerdo del Ejecutivo 
a raíz del ataque japonés a Pearl H a r b o r ; el envío de tropas a 
E u r o p a con la N A T O , etc . 8 4 

Así como el presidente norteamericano es blanco de innume
rables presiones provenientes de los técnicos que lo asesoran y de 
los grupos que lo apoyan, también, y en mayor medida, lo son los 
legisladores. Efectivamente, las presiones que se ejercen sobre 
los representantes legislativos son constantes y sumamente gravi
tantes, más aún si se piensa en la lentitud de gestión de este 
cuerpo que mantiene los proyectos por largo tiempo en su seno 
y en l a organización y funcional idad de los partidos políticos a 
que pertenecen los legisladores, que no contribuyen para nada 
a neutralizar esas presiones. 
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Además, cabe hacer notar que el mismo Congreso está inte
grado por u n alto número de representantes de los grupos i n f l u 
yentes de presión que tratan de orientarlo según mejor convenga 
a sus respectivos intereses. 8 5 

Y a H e n r y Adams había observado l a existencia de presiones 
sobre este cuerpo y describía a l Senador Ledge por los pasillos de 
Washington en búsqueda de favores para ciertos y determinados 
grupos de sus electores. 

Adams señalaba la relación —aparentemente directa—• entre 
las presiones de grupos organizados (especialmente, de los gran
des trusts industriales) con l a fuerte resistencia del Senado a ra t i 
ficar tratados comerciales que no contribuyeran a robustecer el 
proteccionismo de l a producción nacional. Y en base a esta inter
pretación explicaba la caída de los Kasson Treaties, basados en 
e l principio de reciprocidad, firmados con G r a n Bretaña en 1890 
y 1899 y con Argent ina , Franc ia , Ecuador , etc. en 1899. 8 6 

Actualmente es periódicamente reiterada la denuncia de la 
existencia y actuación de fuertes "lobbies diplomáticos" que a p l i 
can grandes sumas de dinero para inf lu ir en los votos senato
riales. 

Indudablemente, l a organización política bipartidista y l a es
tructura y funcionamiento de los partidos políticos norteamerica
nos, es otro de los caracteres que influyen manifiestamente en la 
formulación de l a política exterior de ese país. 

E n primer lugar, se puede afirmar que los partidos políticos 
norteamericanos no tienen abismos ideológicos que los separen, 
n i mayores diferencias doctrinarias o programáticas de fondo, 
siendo sus plataformas bastante generales y ambiguas. Resultado 
de todo esto es que, tanto los republicanos como los demócratas 
tienen facciones liberales y conservadoras en su seno. 8 7 

Además, a causa de l a tensión internacional creciente promo
v ida después de l a Segunda G u e r r a M u n d i a l y probablemente con 
fines de fortalecimiento del gobierno democrático, l a postguerra 
mostró una disminución de l a lucha interpartidaria norteameri
cana —especialmente, en lo relativo a l a conducción internacio
n a l . 8 8 Estableciéndose u n acuerdo tácito entre gobierno y opo
sición. 
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Esta atenuación de la lucha política entre los dos grandes par
tidos políticos norteamericanos en el plano internacional , que se 
muestra con más c laridad cuando aumentan los peligros y las 
tensiones internacionales, tiene también sus inconvenientes; sue
le traducirse en la inexistencia de debates públicos y en l a falta 
de publ ic idad de materias y problemas de fundamental impor
tancia para l a v ida de esa comunidad, y lo que es más, da lugar 
a l fortalecimiento de los grupos de presión, que tienden a reem
plazar a aquellos en sus funciones o a llenar los vacíos dejados 
por ellos. 

L a debil idad del sistema partidario norteamericano h a sido 
puesto de manifiesto por numerosos autores que se han ocupado 
de analizarlo. Algunos inclusive han asimilado a los partidos polí
ticos de ese país a simples "maquinarias elector alistas' 5 que se 
ponen en funcionamiento para cumpl ir con este f in para luego 
desmantelarse. Esta característica indudablemente trae aparejada 
su falta de control y de guía posterior a los representantes que l le 
gan al poder y, como resultante, el abandono de los legisladores 
a los factores reales de poder que los presionan para lograr sus 
fines —prácticamente sin contrapesos importantes. 8 9 L a debi
l idad de l a posición de los legisladores norteamericanos —que se 
constituye en terreno fértil para las presiones de los grupos me
jor organizados— explica que gran parte de l a legislación votada 
por el Congreso de ese país sea producto del trabajo y l a acción 
de los grupos organizados más gravitantes. 9 0 

Pero es imposible comprender el carácter clel poder en E E . U U . 
si sólo se repara en l a estructura gubernamental (presidente, con
greso, gabinete, partidos políticos). Es imprescindible i r más allá 
y valorar el poder de instituciones no gubernamentales que son 
sumamente activas en el quehacer político (las corporaciones, 
las iglesias, las fuerzas armadas, etc., por e jemplo) , máxime si 
se toma en cuenta el natural antiestatismo o antigobemismo del 
ciudadano norteamericano, que h a llegado a equiparar el me
jor gobierno con el que menos gobierna y, en reemplazo, se ha 
agrupado sólidamente y actúa a través de las diversas y múlti
ples organizaciones no estatales existentes. 

D e ahí que l a característica actual más sobresaliente de ese 
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país sea su marcado pluralismo, su multi facetismo. 9 1 E n medio 
de este pluralismo, el mundo corporativo está en uno de los p u n 
tos más altos y algunos sostienen que domina a todos los demás 
desde antes de la Segunda Guerra M u n d i a l . A esto se ha sumado 
él surgimiento de la élite mi l i tar , como nueva clase dirigente, 
en razón de la frecuencia de las guerras. L a influencia de a m 
bos grupos parece haberse desplazado del terreno político inter
no hacia el internacional . 9 2 

Rati f i cando la existencia y la real gravitación en política i n 
ternacional de los grupos paralelos a l gobierno norteamericano 
y l a necesidad de que este país tiene de reorientar su política n a 
c ional para no perder la primacía de gran potencia que posee, 
F r i t z Sternberg cita al Secretario de Estado A d l a i Stevenson, 
quien en 1959 se refirió concretamente a ello. Aludiendo a las d i 
ficultades a superar por la democracia en esta carrera de com
petencia con otra gran potencia, Stevenson escribió en The New 
York Times Magazine del l 9 de marzo de 1959, lo siguiente: 

E n nuestra situación actual , el gobierno no puede sino en 
raros casos proceder decisivamente y a su debido tiempo. A 
menudo no es en absoluto posible una acción, debido a que 
los factores de política interior no se hal lan subordinados a 
las exigencias de una política exterior eficaz. Parece que sólo 
en épocas de guerra el gobierno ha podido conducir p lani f i 
cada y ágilmente la política nac iona l . 9 3 

Stevenson parece atribuir d icha lentitud para actuar a l hecho 
de que el sistema político norteamericano fue creado para épocas 
de aislacionismo y no de participación internacional activa co
mo ahora. Y que, por tanto, fue eficaz entonces y no ahora. 

S in pretender profundizar aquí las causas para que esto ocu
rra , lo real es que, las sugestiones para inic iar una política exte
rior específica y la conducción política internacional misma de 
E E . U U . se desarrollan como u n resultado de l a interacción 
de todos los grupos con poder en ese país —gobierno, partidos 
políticos, grupos de interés y presión, etc. 
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Es evidente que antes de tomar cualquier medida de gobierno 
de cierta envergadura, los representantes del pueblo norteame
ricano sostienen conversaciones privadas con los grupos de inte
rés y presión más directamente relacionados con el problema 
a tratar; intentan luego predisponer favorablemente a l a op i 
nión pública a través de los diversos medios de comunicación 
p a r a que apoye las medidas, etc . 9 1 

Se sabe positivamente que si una política determinada va 
contra las aspiraciones o los intereses de u n grupo importante, 
e l gobierno tendrá gran oposición si quiere aprobarla, mientras 
que si la modif ica o rechaza tendrá el seguro apoyo de esos g r u 
pos. Es una realidad que el proceso de elaboración de la política 
exterior norteamericana varía radicalmente de acuerdo con las 
circunstancias reinantes y posee diferencias marcadas con lo que 
teóricamente sostienen sus leyes fundamentales. ¡ 

H a sido suficientemente probado que los grupos ele presión 
mantienen. "Lobbyists" en Washington que actúan permanente
mente y que son parte activa en l a formulación y control de la 
política exterior. 9 5 

A la enorme inf luencia desplegada por ciertas personas co
locadas estratégicamente alrededor del Poder Ejecutivo deben 
sumarse las luchas constantes entre grupos tendientes a impo
ner condiciones determinadas y fines determinados en l a acción 
exterior. T o d o esto l leva a u n desequilibrio, a frecuentes t i t u 
beos en la conducción internacional , a l a inconsistencia en la 
elección de los medios más adecuados, a l a falta de una planea-
ción mínima, etc. L o cual ha llevado a algunos autores a dudar 
acerca de l a madurez del estilo político norteamericano. 

Esta evidente fragmentación del poder y esta búsqueda cons
tante de u n equil ibrio de fuerzas —muchas veces antagónicas-—, 
l i a conducido a l reemplazo de los planteos ideológicos y doctr i 
narios por l a política práctica, por el programa más beneficioso 
en cada c ircunstancia . 9 6 Cualquier intento de cambio de estra
tegia genera oposición y es fuertemente resistido. S i no, pense
mos en el tiempo que llevó y en las resistencias que originó el 
pasaje del aislacionismo tradicionalista a la política universa
lista -—a la que se llega hasta entrada la Segunda Guerra M u n -
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d i a l o mejor, f inalizada la misma, y como resultado de un c a m 
bio fundamental de circunstancias condicionantes. 

B. Gran Bretaña 

Corresponde ahora analizar cómo se estructura el poder y a 
través de qué medios se formula y controla la política exterior de 
los sistemas parlamentarios de gobierno, para lo cual tomaremos 
como punto de referencia y ejemplo al gobierno parlamentario 
y bipartidista de Gran Bretaña. 

E n G r a n Bretaña salta a la vista u n liderazgo político mucho 
más centralizado y una continuidad de la política internacional 
significativamente mayor que l a observada en los E E . U U . 9 7 C o 
m o podremos ver más adelante, esto se deriva de la existencia 
de una sola línea de poder y de responsabilidad para inic iar , eje
cutar y controlar la política exterior de este país, línea de poder 
proveniente del partido político en el gobierno y que se mate
r ia l iza a través del Gabinete y del Parlamento -—cuyos represen
tantes mayoritarios responden disciplinadamente a sus d irect i 
vas . 9 8 

L a organización inglesa de partidos sobre bases ideológicas 
bien diferenciadas y la alta discipl ina part idaria que de ello der i 
v a , sumada a la estructura institucional británica basada en un 
gobierno típicamente de partido -—donde no existe esa división 
profunda y esa dual idad de poderes tan marcada—, l leva inev i 
tablemente a una conducción política internacional de mayor 
cohesión, de mayor estabilidad y de una evidente efectividad, 
evitando o neutralizando en gran parte la actividad observada 
y anotada para los grupos de presión en otros países." 

E n G r a n Bretaña existe entonces u n solo canal de responsa
b i l idad de la conducción política para el electorado. Y aunque 
también coexistan simultáneamente u n Poder Ejecutivo y u n Po 
der Legislativo, éstos están más ligados, más unidos en l a conduc
ción política que en el sistema presidencialista. Existe aquí u n 
verdadero equil ibrio de poderes. 1 0 0 

E l control de los representantes por los representados se ejerce 



Ju l -Sept 65 L o s G R U P O S D E P R E S I Ó N 173 

a través de l a elección de u n solo cuerpo representativo: la Cá
m a r a de los Comunes, de donde surgen los integrantes del Poder 
Ejecut ivo . D e ahí que se diga que el centro de gravedad política 
de G r a n Bretaña sea esta Cámara. 

Para aclarar el procedimiento electivo y l a estructura de po
der en G r a n Bretaña se puede hacer l a siguiente gráfica: 

Mtftrtncias: 

Elección 
Control real sobre las rejefaeiones, dengnackmet y remociones 
Control sobre las designaciones y «solucione* 

«•'- Poder de resolución forma!.»*8 

C o m o podemos apreciar, este sistema tiene u n mayor grado 
de unidad part idaria , y la dirección política está mucho más 
centralizada, lo que adquiere mayor un idad aún existiendo el 
carácter programático de las plataformas de los partidos polí
ticos. 

D e l partido político triunfante surge el Primer Ministro y el 
Gabinete Ministerial —ambos integran el Poder Ejecutivo real 
de G r a n Bretaña— constituyéndose en pivotes de l a política na -
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cional de ese país y transformándose en responsables ante el 
Parlamento. 

E l Pr imer Min is t ro posee amplias funciones en l a conduc
ción internacional , funciones éstas que se ven apreciablemente 
incrementadas cuando tiene lugar u n conflicto bélico. Para pro
bar esto basta recordar el importante papel desempeñado por 
M r . C h u r c h i l l durante la Segunda Guerra M u n d i a l . 

Conviene enfatizar, sin embargo, en l a necesidad que tiene 
este funcionario de contar con la confianza del Parlamento, ya 
que la pérdida de ésta interfiere en sus decisiones y lesiona la 
estabilidad del cargo. 

Existe además, u n Secretario de Asuntos Exteriores —conse
jero especializado del Pr imer M i n i s t r o — que generalmente per
tenece a su mismo partido político y que es responsable de su 
gestión ante el Parlamento y Gabinete. Bajo su dirección funcio
n a el Fore ign Office —órgano de alta especialización en rela
ciones internacionales e integrado por técnicos en esta mate
r i a . 1 0 2 

Pero el centro de las decisiones políticas en el sistema par la 
mentario , está concentrado en mayor medida en él Gabinete 
Minis ter ia l —cuyos miembros son nombrados por el Primer M i 
nistro de entre l a mayoría política del Parlamento. E l G a b i 
nete se constituye así en el genuino coordinador de l a política 
a seguir . 1 0 3 

Se puede afirmar que sólo en casos de fuerza mayor —gue
rras, por e jemplo— los británicos se han visto forzados a formar 
gabinetes de coalición. 

Es u n pr inc ipio generalmente aceptado en este sistema, que 
el Gabinete, que dirige l a política exterior británica, sea res
ponsable de esa conducción ante el Parlamento, así que éste, 
además de ser l a fuente de donde se eligen los líderes políticos 
para l a rama ejecutiva, constituye el foro donde se discute y 
cr it ica la política y l a acción del gobierno apoyándola o atacán
d o l a . 1 0 4 U n a autoridad británica ha d icho : " l a función del 
Parlamento inglés no es gobernar sino c r i t i c a r " . 1 0 5 

Las funciones del Parlamento británico en política exterior 
son menores que las del Congreso norteamericano y el tiempo 
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que duran los debates es también menor. Esta es una de las cau
sas de disminución de las oportunidades de que se ejerzan pre
siones sobre los representantes. 1 0 0 

Como podremos deducir ya, existe una compleraentación pro
gresiva en l a labor de los órganos integrantes de los dos pode
res, Ejecutivo y Legislat ivo; ejemplo de esto es el apoyo y l a 
confianza del Parlamento requerido por el Gabinete y l a obl i 
gación de éste de renunciar como cuerpo si no l a logra ; y tam
bién, el poder que posee el Parlamento de controlar y l imitar 
la gestión del Gabinete si este se excediera en sus funciones. 

C o m o vemos, la tarea es de conjunto , 1 0 7 y existe una coordi
nación estrecha entre ambos poderes, coordinación que se ve 
fortalecida aún más dada la extracción ideológica-política co
mún de los integrantes de ambos cuerpos. 

Esto determina una orientación política precisa y uniforme y 
m u y pocas vetas o puntos vulnerables para que se ejerzan pre
siones de tipo extrapolítico, 1 0 8 por lo que los grupos de presión 
de este país juegan un papel mucho menos decisivo en la elabo
ración y en el control de la política pública. 

C . Francia 

E n los países con regímenes políticos parlamentarios pero 
"mult ipart id istas" , como la Franc ia de la I V República, por 
ejemplo, este sistema no funcionó con tal ajuste y perfección. U n o 
de los motivos de tal variante, radicó en la disputa entre los 
diversos partidos políticos opositores por l a conducción del país 
y en la debil idad de atribuciones del Poder Ejecutivo que ca
recía de mayorías de peso que lo respaldaran. A falta de mayo
rías, los partidos políticos a menudo debían coaligarse para ga
nar una votación; los gabinetes debían integrarse por represen
tantes de diferentes agrupaciones, etc. Esto condujo a un debi l i 
tamiento de los cuerpos gubernamentales y a una vulnerabi l i 
dad a las presiones externas al gobierno. O sea que el campo de 
acción y la efectividad de las presiones de los grupos se tornó 
infinitamente mayor en este régimen que en el sistema britá-
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nico bipartidista analizado anteriormente. E l grado de eficiencia 
gubernamental fue apreciablemente menor que ése. 

Cabe señalar que en los sistemas multipartidistas existe una 
tendencia generalizada a la coexistencia paralela de partidos 
políticos y de grupos de presión. Los partidos políticos son muy 
similares a los grupos de presión en la medida en que son 
homogéneos y buscan más ejercer influencia que llegar a deten
tar el poder. Tienen sin embargo, l a posibilidad de lanzarse 
directamente a la conquista del poder por los canales naturales 
de l a elección —especialmente en los sistemas en que opera el 
pr inc ip io de la proporc ional idad— y posteriormente coaligarse 
con los representantes de los partidos con intereses más afines. 1 0 9 

C o m o consecuencia de estos hechos, la continuidad de la polí
tica nacional e internacional es mucho más débil en países par
lamentarios multipartidistas y con constantes crisis de Gabinete, 
cambios de dirigentes y coaliciones de partidos en el Parlamento, 
debido a que la formulación y conducción política es muy sen
sible a las fluctuaciones del barómetro in te rno . 1 1 0 

E l caso de la Franc ia de la I V República —surgida en 1945 
y que sobrevivió con grandes dificultades hasta 1958—, es un 
ejemplo muy claro de esto. E n efecto, en ese país hubo 21 gabi
netes entre 1945 y 1955 (un promedio de alrededor de 6 meses 
cada u n o ) , mientras que en G r a n Bretaña hubo sólo dos en ese 
mismo período. 1 1 1 Esta evidente inestabilidad del gobierno fran
cés, que se deterioró hasta llegar al caos institucional a raíz del 
conflicto de Argel ia , llevó a F r a n c i a hacia una V República, sur
gida en 1958; esta nueva República se destacaría por su orga
nización marcadamente centralizada y ejecutiva, que empezó por 
otorgar plenos poderes al General D e Gaul le para una mayor 
autonomía de decisión y limitó los poderes del Par lamento . 1 1 2 

C o n eso indudablemente logró una dirección política más u n i 
forme y decidida que produjo una estabilización institucional 
casi inmediata y posibilitó la solución de los problemas aparen
temente insolubles que estaban pendientes. 

E n el caso de Franc ia también se nota u n a marcada diferen
cia entre las disposiciones legales y l a práctica política. E n lo 
relativo a las relaciones internacionales por ejemplo, la Const i -
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tución francesa del 4 de octubre de 1 9 5 8 no posee disposiciones 
constitucionales que se diferencien fundamentalmente de las le
yes constitucionales de 1 8 7 5 o de la Constitución de 1 9 4 6 . Pero 
la práctica de l a V República, especialmente en lo que se refiere 
al papel del Presidente de l a República, ha ampliado enormemen
te las diferencias entre las formas de conclusión de los acuerdos 
internacionales, por ejemplo (en relación con las formas ut i l i za 
das en la I V República) . Aunque se conserva la división de com
petencias entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo — t r a d i c i o 
n a l en F r a n c i a — se han modificado las modalidades de su ejer
cicio. 

Según la Constitución de 1 9 5 8 , la fijación de la política ex
terior de F r a n c i a y la conclusión de acuerdos está sometida a 
contro l parlamentario : " E l Gobierno determina y conduce l a po
lítica de la Nación", " E l Primer Min i s t ro dirige la acción del 
Gobierno" y " e l gobierno es responsable ante el Par lamento" , 
según los artículos 2 0 y 2 1 de la citada Constitución. Pero en l a 
práctica este régimen se ha transformado en un sistema m a r c a 
damente presidencialista y aún el artículo 5 de la Constitución, 
expresa: " E l Presidente de la República es el garante de la inde
pendencia nacional, de la integridad territorial . . . y él asegura, 
por su arbitraje, el funcionamiento regular de los poderes públi
cos así como la continuidad del Estado" . 

L a concepción clásica del régimen parlamentario ubicaba ál 
Pr imer Minis tro como jefe del gobierno; hoy es el Presidente, 
Genera l Charles D e Gaui le quien aparece como su jefe real, que
dando el Primer Min i s t ro como su primer y pr inc ipal adjunto, 
encargado de dir ig ir la acción del gobierno, pero en ningún mo
mento de fijar su orientación. 

E n la concepción Gaul l i s ta de l a organización del poder, el 
Gobierno y el Parlamento no tienen sino u n papel secundario, 
el papel esencial le está reservado al jefe de Es tado . 1 1 3 Según ex
presión de De G a u l l e : " E s necesario que el Estado tenga una 
cabeza, es decir u n jefe en que la nación pueda ver, por encima 
de las fluctuaciones, al hombre encargado de lo esencial y ga
rante de sus d e s t i n o s . . . " . 1 1 4 

C o m o consecuencia de todo esto, en política exterior el Pre-



178 I. M A B E L L A R E D O FI V I - 1 

sidente de la República francesa es quien concentra el mayor 
poder y quien ejerce los poderes del gobierno. Los ministros, i n 
cluido el Primer Min i s t ro , son sólo adjuntos del presidente. 

E l gobierno no interviene más que para preparar, ejecutar y 
completar las decisiones internacionales fundamentales que son 
tomadas personalmente por el General De Gaulle . E l Parlamento 
no puede controlar directamente al Presidente de la República, 
y éste es responsable sólo en caso de alta traición. E n este caso 
debe ser acusado por u n voto conjunto de ambas cámaras y juz
gado por l a Suprema Corte de Justicia de la Nación. 

Indirectamente la Asamblea Nac ional puede negar su apro
bación a la pol i tica extranjera del Presidente de la República 
mediante el voto de una moción de censura contra el gobierno 
o mediante la oposición a aprobar los acuerdos cuando le fuera 
requerido por aquél. De este modo la Asamblea Nac iona l puede 
controlar a l Gobierno. S in embargo, aún queda otra arma en 
manos del Presidente de la República: la apelación al pueblo 
para disolver la Asamblea Nac ional y util izar las disposiciones 
constitucionales relativas al re ferendum. 1 1 5 

Después de este rápido análisis podernos afirmar que el pre
sidente francés prácticamente concentra en sus manos los amplios 
poderes que ya hemos observado en el sistema presidencialista 
descrito precedentemente, poderes que se acrecientan aun dadas 
las características propias de quien hoy desempeña dicho cargo, 
lo que ha contribuido a neutralizar otros factores de poder. 

D . Unión de Repúblicas Socialistas Soviéticas 

Analizaremos ahora l a organización política y gubernamen
tal de la U R S S , país cuya estructura de poder está concentrada 
alrededor de u n partido político único — e l Partido Comunis 
t a — , que interviene y guía los más diversos aspectos de la vida 
nacional. 

Se puede caracterizar la superestructura política de este país, 
por el liderazgo de una pequeña élite, por la superposición, 
o mejor, por la unificación de actividades y fines entre partido 
y-gobierno, por el control de todas las actividades políticas y 
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extrapolíticas por el Partido Comunista , etc. E n este país, prác
ticamente gobierno y partido están indisolublemente unidos. " E l 
Par t ido es el cerebro de l a U R S S , así como los Soviets son el 
c u e r p o " . 1 1 6 Los funcionarios del gobierno necesariamente deben 
ser miembros del Partido Comunista , y la unión entre ambos 
órganos se hace más estrecha y evidente en l a medida en que 
surge una crisis, se intensifica la tensión internacional o se inic ia 
u n a guerra internacional o p a r c i a l . 1 1 7 

E l dominio político del P . C . surge en toda su dimensión en 
la frase de José Sta l in : "Aquí en la U R S S ningún asunto polí
tico u organizativo importante es decidido por el Soviet u otra 
organización sin la dirección del Partido Comunis ta" . 

Y L e n i n en 1920 comentaba: " E l Politburó [Presidium des
de 1952] decide todas las cuestiones de política interna e inter
n a c i o n a l " . 1 1 8 

P a r a entender mejor l a organización vertical del Partido 
Comunis ta Soviético y la línea de poder altamente concentrado 
que de ella se deriva, conviene hacer u n cuadro del mismo: 

del P . C . de 
la U R S S 

Congreso Presidium 
Comité Centra l 

del P . C . ide 
la U R S S 

S E C R E T A R I O " 

Bureau 
Comité Centra l 

del P . C . de 
de l P . C . de las 

Repúblicas 

i 
las Repúblicas 

Secretario 

Conferencia 
Provinc ia l 
del P . C . 

í 

Bureau 
--Comité Prov inc ia l 

del P . C . 
Secretario 

Conferencia 
del P . C . de 

las Ciudades 
o Condados 

Bureau 
Comité del 
P . C . de las 
Ciudades o 

Condados 

Secretario 
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i 
Organización 
P r i m a r i a del m T n D A T T c , . B U R E A U Secretario P . C 
—célula— 

Formalmente el Congreso del Partido Comunista es el órga
no supremo, pero por lo breve de sus sesiones y por la poca fre
cuencia de sus reuniones no puede ejercer el poder. E l Comité 
Centra l del Partido Comunista —asamblea permanente— que 
debiera ser el órgano donde se toman las decisiones más impor
tan tes, no lo es tampoco porque sus reuniones no son constan
tes. E l mayor poder estaría entonces en el Presidium del Gomité 
C e n t r a l , 1 2 0 que es considerado por algunos como el órgano más 
alto del Partido Comunista , como la mayor fuerza política del 
Estado soviético. Este es un cuerpo integrado por un pequeño 
número de personas, 1 2 1 pero en realidad el poder se concentra 
más aún y en forma muy evidente en el Secretariado. Para com
probar esto recordemos el papel principalísimo jugado por José 
Stal in hasta su muerte en 1953 y por N i k i t a Khrushchev hasta 
su destitución en octubre de 1964 —conviene hacer notar que 
en ambos casos estos Secretarios reunían también en su persona 
el cargo de Premier del Gobierno, lo que les proporcionaba el 
máximo de poderes. 

Para tener una idea de la importancia del Partido C o m u 
nista de l a Unión Soviética, baste señalar que en 1962 tenía 
10.000,000 de afiliados — l o que representaba el 7% de la pobla
ción adulta de ese país. Estos afiliados eran seleccionados de 
entre los intelectualmente más avanzados de cada grupo (cam
pesinos, obreros, inteligencia, etc.) y de mayor conciencia polí
tica, además del sometimiento de los militantes a una gran dis
c ip l ina part idaria , elementos todos estos que otorgan gran poder 
de decisión y acción al partido. 

Sintetizando todos estos elementos de juicio, el Partido C o 
munista Soviético quedaría como el órgano de mayor poder po
lítico de ese país, y también, como el más centralizado y mo-
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no l i t ico ; debe considerársele el centro de la estructura de poder 
soviético. 

Los altos grupos dirigentes — l a élite— del Partido C o m u 
nista modelan y controlan la política ele este país. Incluso l a ca
r re ra política se hace dentro del Partido Comunista y llegar a 
l a Secretaría General del mismo impl i ca la adquisición del más 
alto rango y de la máxima autor idad . 1 2 2 

Se dice que el gobierno de élite a que llegó el Estado soviético, 
es producto de la política organizativa puesta en práctica por 
L e n i n •—el estratega de la Revolución— quien creyó desde un 
pr imer momento en la necesidad de la formación de líderes ca
paces para que dirigieran luego al gobierno. 1 2 3 Desde entonces, 
las fuentes del poder soviético se hal lan concentradas en el par
t ido político único, de donde emergen necesariamente los líderes 
políticos que comparten ambas funciones claves. 

Prácticamente, las rivalidades existentes en el Partido C o m u 
nista no llegan a conocerse n i a difundirse públicamente. Resulta 
además difícil cualquier tipo de crítica externa a él dado el 
control de la política rusa — s u monopolio del poder con apoyo 
del ejército, la burocracia, la policía, etc.— por u n solo g rupo . 1 2 4 

E n cuanto a la estructura del gobierno soviético, a grandes 
rasgos es la siguiente: 

1) Consejo de los Soviets —Poder Legislativo con elecciones 
cada cuatro años. 

2) Consejos con Comités Ejecutivos (Bicameral) 
3) Presidium •—Poder Ejecutivo. 
4) Consejo de Ministros —Gabinete con el Primer M i n i s 

t r o . 1 2 5 

A u n q u e el Soviet Supremo (véase cuadro de l a pág. 182), 
Poder Legislativo, aparece como el órgano superior del gobierno, 
como su más al ta autoridad representativa, dado el escaso nú
mero de sesiones no puede desempeñar l a total idad de sus f u n 
ciones legislativas, por lo que frecuentemente se l imi ta a aprobar 
las iniciativas que le envía el Partido Comunista , previa revisión 
por sus comités, y los decretos que el pasa el Presidium. 
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E n general pareciera que no se presentan mayores diferen
cias o roces entre estos distintos cuerpos, puesto que todos ellos 
están integrados por u n alto número de miembros del Partido 
Comunista . ( E n lo que se refiere al Soviet Supremo en u n 
porcentaje mayor al 7 5 % ) . 1 2 6 

S O V I E T S U P R E M O D E L A U R S S 1 2 7 

Soviet de 
la LInión 

Suprema Corte 

Soviet de 
las Nac iona
lidades 

Consejo de 
Ministros y 

Primer Min i s t ro 

Procurador General 

Ministros de 
toda la Unión 

Comité y Agencias Ministros de 
las Repúblicas 

El Presidium —Poder Ejecutivo colegiado—-, integrado por 
un presidente, 15 vice-presidentes, secretario y 15 miembros más, 
es considerado como el órgano superior del Poder Ejecutivo so
viético y actúa permanentemente. Tiene sin embargo que ren
dir cuentas al Soviet Supremo; sus funciones son las típicas de 
todo Poder Ejecut ivo : nombra y retira a los representantes d i 
plomáticos, ratifica y denuncia tratados, ejerce funciones de po
der supremo, etc. 

E l Consejo de Ministros o Gabinete es el órgano ejecutivo 
y administrativo del gobierno y el encargado de llevar a cabo 
sus decisiones, velar por el cumplimiento de las leyes y dictar 
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disposiciones para su ejecución. E n realidad su Primer M i n i s t r o 
o Premier en quien se concentra el mayor poder de los Soviets, 
viene a ser el Poder Ejecutivo real de la U R S S (ejemplo de ello 
l o han sido Khrushchev y Stal in , ambos ex premiers soviéticos). 

Como ya hemos visto antes, existe una estrecha relación entre 
Part ido Comunista y gobierno de la U R S S que hemos e jempli 
f icado con la unificación de cargos claves en una misma persona 
que se transformaba así en jefe del estado y del partido con jun
tamente. 

Como consecuencia de todo lo expuesto, la política nacio
n a l soviética —tanto en lo interno como en lo i n t e r n a c i o n a l 
es de naturaleza típicamente monolítica, debido a que el Partido 
Comunista ejerce u n manifiesto monopolio en su conducción. 1 2 8 

Este hecho indudablemente trae aparejada la reducción de las 
competencias y contradicciones acerca de su estrategia y de ahí 
se deriva también su unidad de acción y su continuidad en el 
tiempo. 

Su indudable unidad estratégica facil ita el cumplimiento de 
los objetivos prefijados por el grupo partidario en el poder. A 
su centralización tan marcada debe atribuirse el cumplimiento 
de una buena parte de los fines preestablecidos. 

L a f lexibil idad táctica es fruto de esa misma centralización 
del poder y se ve favorecida por la ideología política dialéctica 
vigente, por la imposibi l idad de oposición interna a l a política 
dialéctica vigente, por la imposibi l idad de oposición interna a 
la política nacional, etc. E jemplo de esa f lexibil idad táctica es la 
política soviético-germana posterior a 1917. Durante los años 
transcurridos desde entonces hubo épocas de marcado acerca
miento : 1920-1930 y 1939-1941 ( la primera debido a l resenti
miento común contra los aliados que los llevó hacia la prepara
ción mil i tar conjunta, el rearme y la f i rma del Tratado de R a p a -
l i o ; y el segundo período iniciado con el Pacto nazi-soviético de 
no agresión de agosto de 1939, apoyado por los militares de a m 
bos países) ; a lo que casi inmediatamente siguió una etapa de 
espectativa que se derivaría en guerra internacional para ambos 
países a partir de junio de 1941 y hasta 1945 inc lus ive . 1 2 9 E n 
tendemos que los cambios tácticos operados en las políticas i n -
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ternacionales de ambos países respondían a planes estratégicos 
perfectamente delineados más que a razones circunstanciales que 
acercaran o distanciaran a ambos regímenes — l a relativa fac i l i 
dad con que unos y otros fueron puestos en práctica se deriva 
de la alta centralización y unidad de decisión concentrada por 
los gobiernos de ambos países en ese entonces—. 

Entendemos que no es fácil hablar de l a existencia de gru 
pos de poder realmente gravitantes en la U R S S , puesto que to
dos los grupos existentes están ampliamente fiscalizados e i n f i l 
trados por los elementos del Partido Comunista, que como ya 
hemos visto, es quien realmente decide la política a seguir. C o 
mo ejemplo de esto podemos citar a algunas organizaciones tales 
como el Komsomol — l i g a de jóvenes comunistas de 18 a 26 
años agrupados para recibir adoctrinamiento político— que se 
ha l la bajo la supervisión directa del Partido Comunista. 

Los Sindicatos, que también funcionan bajo el control r i g u 
roso del Partido. 

L a Burocracia — t a n frondosa en ese país— y que posee de 
igual manera una fiscalización estrecha por parte del Partido 
Comunista . 

Incluso el Ejército Ro j o tiene una ampl ia dependencia del 
Partido Comunista , tanto que, en 1952 más del 8 6 % de sus of i 
ciales eran miembros del Partido. 

Algunos autores sostienen que el Ejército Ro jo —como ór
gano de poder— no ha tenido gran influencia en l a U R S S ; para 
atestiguarlo citan como ejemplo las purgas militares de 1938 e i n 
clusive la renuncia del M a r i s c a l Zukhov por exigencia del propio 
Khrushchev —aún después que lo había respaldado en los pr ime
ros momentos de su gobierno. 

Por todo lo expuesto anteriormente, considerarnos que se pue
de af irmar que la conducción política de l a U R S S presenta u n 
alto grado de unidad y de centralización, lo que ha provocado 
una visible invulnerabi l idad del aparato político a las presiones 
extrapolíticas. 

E n todo caso, si se quisiera identificar a algún grupo de pre
sión o de poder realmente gravitante, prescindiendo de l a u n i 
dad gobierno, el único grupo de peso que se podría señalar sería 
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e l formado por la élite que dirige al Part ido Comunista. Sin 
embargo, nos inclinamos por l a interpretación que unif ica part i 
dos y gobierno en la conducción política soviética. 

Las formas de gobierno y el tipo de dirección política obser
vadas en otros países, generalmente es derivada (o combinación) 
de alguna de las ya analizadas. Pero lo que sí quedaría por ana
l i z a r , aunque brevemente, es lo que ocurre en los países conside
rados como subdesarrollados, cuyas estructuras institucionales 
-—democráticas o autocráticas, presidencialistas o parlamentarias, 
e t c .— raramente corresponden a las realidades socio-políticas 
imperantes, de lo que generalmente se derivan los gobiernos de 
grupos o de élites que superan en poder a l estado y que dirigen 
en l a práctica. 

E . Latinoamérica 

Tomaremos como motivo de ejemplificación de la realidad 
imperante en ese tipo particular de países al área latinoameri
cana , que utilizaremos con el solo f in de mostrar un comporta
miento político diverso — e n mayor proporción que los anterio
res a la estructura institucional vigente. 

E l régimen constitucional de los estados de latinoamérica coin
cide con el sistema representativo republicano de gobierno clá
sico, con división de poderes, con u n evidente predominio del Po
der Ejecut ivo sobre todos los demás. E n su casi totalidad, los go
biernos de esta área han adoptado una forma republicana pre-
sidencialista •—al estilo de l a norteamericana—, y en la mayoría 
existe un sistema bipartidista, con dos grandes partidos políticos 
que se disputan o se suceden en el poder — s i n mayor oposición 
de terceros. Incluso, algún país posee prácticamente un partido 
político único (el P R I de México) que, no por casualidad, ha 
proporcionado a ese país una estabilidad política-institucional de 
excepción. 

L o s internacionalistas norteamericanos Padelford y L i n c o l n 
o p i n a n , que en Latinoamérica, la formulación y el control de la 
política exterior es bien diversa del sistema legal que existe en sus 
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constituciones. Fundamentan este hecho en la existencia de gran
des desniveles económicos y de ingreso, de alfabetización, en su 
economía de tipo extractiva, en su estructura semi-feudal, etc., 
que impiden la vigencia de un gobierno internacional efectiva
mente democrático. Estos autores consideran que l a estructura 
económico-social imperante genera clases dirigentes, integradas 
por los grupos poseedores más poderosos en cada país. Sean ellos 
latifundistas o hacendados, propietarios de minas o pequeños i n 
dustriales, financistas, militares o intelectuales, etc., que estando 
o no en las funciones de gobierno, son verdaderos gobernantes a 
través de los representantes o de sus personeros. 1 3 0 

Por su parte Haas y W h i t i n g hablan de "élite oligárquica 5 ' 
que elabora las decisiones y conducta de sus respectivos gobier
nos, que es dueña del poder e incluso, que maneja su política 
exter ior . 1 3 1 

Los frecuentes golpes de estado en casi todos estos países pare
cen indicar o comprobar la existencia y acción de estos grupos de 
poder, que generalmente son más fuertes, de gravitación mayor, 
que el gobierno constituido mismo. E n este caso no es dable espe
rar una política exterior uniforme y realizada exclusivamente por 
los representantes del pueblo, ai servicio de éste, puesto que las 
condiciones generales no son las adecuadas para que esto ocurra. 

Entre los principales factores de poder de Latinoamérica, las 
fuerzas armadas son indudablemente uno de los más significati
vos. E n la práctica los gobiernos deben tenerlas en cuenta cada 
vez que adoptan decisiones de cierta importancia en los más va 
riados problemas, puesto que su fuerza de gravitación y de peso 
se hace sentir netamente en la mayoría de los países de esta área. 

E n general, son consideradas como un factor de poder y de 
presión, tanto en relación con el Poder Ejecutivo como con el 
Poder Legislativo, y aunque su acción no siempre altere la estruc
tura misma del poder, sí incide en la orientación y alcance de 
las decisiones, que a menudo son motivadas extraconstitucional-
mente . 1 3 2 

Se podría señalar que, de custodios del orden y de l a indepen
dencia de cada una de las jóvenes repúblicas latinoamericanas, las 
fuerzas armadas han pasado a constituirse en factores de poder 
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que a menudo sobrepasan al del Estado. Algunos autores explican 
esto remontándose a la acción decisiva que estas fuerzas tuvieron 
en las campañas libertadoras, lo que les proporcionó una gravita
ción enorme. 

Aunque las constituciones latinoamericanas las consideran co
m o u n instrumento apolítico al servicio del orden legalmente 
constituido y al margen de cualquier acción part idaria , en la 
práctica son fuerzas actuantes y su acción tiene tanto o más poder 
que ios gobiernos mismos. Sus actividades políticas han llegado 
a asumir una importancia principalísima. Se dice: " e l mil i taris
m o es u n fenómeno endémico en América L a t i n a v sus fuerzas 
armadas son cualquier cosa menos apolíticas". 1 3 3 

C o m o ya dijimos, es bastante frecuente ver actuar a las fuer
zas armadas como orientadoras de la política nac ional ; incluso 
existen numerosos casos en que han provocado el desplazamiento 
o l a destitución de los gobiernos legítimamente constituidos por 
su acción directa — a través de golpes de Estado, cuartelazos o 
mot ines . 1 3 4 E jemplo de esto último serían: 

a) L a destitución del Presidente A r t u r o Frond iz i de la R e 
pública Argent ina en marzo ele 1962 —que algunos asocian con 
su política exterior de corte abstencionista con respecto a las san
ciones dictadas contra el Gobierno de C u b a en la V I I I Reunión 
de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores de Punta del 
Este, mientras que otros lo atribuyen al impacto provocado en 
ciertos sectores por el triunfo peronista en varias provincias ar
gentinas posibilitado por el levantamiento de las proscripciones 
que gravitaban sobre dicho partido político por parte del gobier
no del D r . Frond iz i , y otros finalmente, sostienen que fue resul
tado de ambos acontecimientos conjuntamente—; conviene hacer 
notar que en Argent ina se han registrado hechos similares en dis
tintas oportunidades: en septiembre de 1930, en junio de 1943; 
en octubre de 1945, en septiembre de 1955, etc. 

b) E l derrocamiento del gobierno del Presidente Joao G o u -
lart de Brasil en el mes de marzo de 1964. 

c) L a caída del gobierno del Presidente Víctor Paz Estensoro 
de Bol iv ia , en noviembre de 1964, etc., etc. 

Conviene hacer notar que en todos estos acontecimientos es-
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tuvieron presentes altos jefes de las fuerzas armadas, quienes en 
algunos casos se hicieron cargo del poder acéfalo. 

L i e u w e n sostiene que las fuerzas armadas latinoamericanas 
son insuficientes en número, m a l equipadas e incapacitadas para 
detener cualquier agresión externa, razón por la cual se ha con
vertido en u n arma de acción política — i n t e r n a e internacio
n a l — dentro de cada país, de apoyo a las fuerzas más conserva
doras de cada uno de e l los . 1 3 5 

L a falta de misión específica del ejército latinoamericano — e n 
lo que a protección de la independencia de cada nación se refie
r e — debido a la inexistencia de guerras internacionales en esta 
área, lo h a transformado en arbitro de la política criol la debido 
a l poder que esta organización concentra en sus manos, e in c lu 
sive, en imitador de algunas prácticas políticas extranjeras de 
corte autocrático. 1 3 0 

N o es por pura casualidad que los países latinoamericanos cu 
yas fuerzas armadas son más apolíticas, coincidan con los regí
menes políticos más democráticos de l a región. 

E n lo económico, los grupos de real gravitación en la polí
t ica nacional varían de país a país, de acuerdo al grado de de
sarrollo en que cada uno de ellos se encuentra. Por ejemplo en 
los estados monoproductores, de economía extractiva, predomi
n a n los grupos terratenientes, mineros, comerciantes, etc.; en los 
países con desarrollo industrial h a surgido una nueva élite, inte
grada por el industrial , por el empresario, etc., que primero de
safió y después desplazó a los anteriores grupos de poder, debido 
a su mayor fuerza, determinada por l a concentración de capital 
y por su capacidad organizat iva . 1 3 7 

Los vínculos de estos grupos económicos de poder con otros 
grupos internacionales —de los que muchas veces dependen o 
son sus subsidiarios— han sido ampliamente analizados en los 
últimos tiempos. 

Los movimientos obreros tampoco ocurren de la misma m a 
nera en los diferentes países, y en muchos de ellos han sido defor
mados por el excesivo dirigismo que se les imprimió en sus mo
mentos formativos. L i euwen dice que, " e l proletariado —mayo
ría absoluta— se lo manejó desde el gobierno y se lo usó para 
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defender y proteger intereses de pequeños grupos (industriales 
nacionales frente al capital extranjero por e j e m p l o ) " . 1 3 8 C o n lo 
que deja implícita la idea —bastante generalizada de desvirtila
c i ón— del movimiento obrero latinoamericano. 

Para terminar con este punto podríamos decir que, m a l pue
de haber una política internacional uniforme, independiente y 
programada donde no hay una política nacional coherente y 
cont inua —producto de una inestabilidad política crónica y de 
u n a subordinación de lo político-institucional a los factores extra-
políticos más poderosos en cada caso. 

N o es en absoluto extraño que las élites dirigentes de cada 
país se alien con grupos de poder extranjeros para consolidar 
más aún su enorme poder. Es bastante frecuente que, detrás de 
los golpes de estado nacionales y aun de los mismos gobiernos 
instituidos legalmente, se hallen intereses de grandes potencias en 
juego aliadas y en connivencia con los intereses nacionales pre
dominantes (para ejemplificar esto pensemos sólo en las nacio
nalizaciones y posteriores caídas de los gobiernos de Guatemala 
en 1954 y de Irán en 1951). 

Finalmente, la combinación de intereses predominantes exis
tente en cada uno de estos países es lo que va a determinar su 
estructura de poder y la línea, de su política nacional. Esto es 
en realidad muchísimo más gravitante que la organización consti
tucional o legal, o que los principios teóricos que informan a los 
regímenes políticos; e incluso, la posibilidad de contrapesar tales 
fuerzas es sumamente difícil dado el alto grado de concentra
ción de poder alrededor de las mismas, y el l imitado campo 
de acción que les queda a los otros grupos de interés o presión 
existentes, debido a su reducido y desigual potencial de acción. 
(Este estudio consta de dos partes. L a segunda aparecerá en el 
número 23 de esta revista) . 
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