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CAPITULO 1
Introduccidn

FL ESTUDIO DE LA roLiTICA internacional hasta finalizada la 11
Guerra Mundidl pricticamente estaba limitado a un enfoque pu-
ramente histérico-politico, enfoque mas bien de superficie, de
sucesién de hechos politicos v de sus consecuencias concretas y
visibles. La investigacién de esta disciplina habfa adolecido hasta
¢ entonces de un excesivo pragmatismo, confundiéndose corriente-
mente con una crénica de politica internacional, cosa muy dis-
' tinta de lo que requiere todo estudio cientifico.

Esta evidencia movié a Raymond Aron a afirmar que, en
general “las relaciones internacionales se han descrito o contado
més que analizado o explicado. Y que, como ninguna ciencia se
limita a describir o contar, ésta también debe ir mas alld para
proporcionar algin beneficio™.!

Este enfoque cronologista de los hechos politicos internaciona-
les, dejaba un amplio margen de oscuridad, lo que dificultaba
la comprensién integral v plena de muchos de sus problemas fun-
damentales. ' '

Parece ser que, hasta entonces, sblo la Geopolitica habia in-
tentado una tarea de abstraccién y de explicacién de las rela-
ciones internacionales, tomando en consideracién las diversas y
multiples causas que la condicionan. Pero esta primera experien-
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cia dej6 una amarga sensacién por las consecuencias negativas
de su aplicacién, por lo que no fue tomada como punto de parti-
da para futuros estudios de base. Sin lugar a duda el avance mas
o menos sorprendente de ciertas ramas de las ciencias, impuls6
la-investigacién de esta ciencia y obligd 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’.

En efecto, en la ciencia politica, en la que habia una sensa-
cién de descontento, de insuficiencias por todo lo pasado, la
Fisica ejercié un efecto indudable; debido a su influencia, se em-
pezd a hablar de cuerpo, de fuerzas, de equilibrio, de movimien-
to, de sistemas, etc. Gracias al aporte de la Fisica el proceso poli-
tico fue adecuadamente concebido como grupos de hombres in-
teractuando o presionando contra otros grupos que tenfan intere-
ses definidos que los movian y cuya actividad estaba orientada
hacia el manejo del poder. Con este nuevo enfoque, el problema
del poder ya no quedaria restringido al mero ejercicio de las fa-
cultades estatales sino que se referiria también a la determina-
ci6én del grado en que el poder estd concentrado o difundido en
una sociedad dada, a la forma en que se distribuye entre los dife-
rentes sectores, efc.

Esta nueva visién fundamentada en los grupos sociales, poli-
ticos o econdémicos que se mueven y presionan en momentos de-
terminados, se convirtié asi en uno de los puntos vitales de la cien-
cia politica de nuestro tiempo. Tan es asi, que en este momento
cualquier estudio de los gobiernos, de los sistemas politicos exis-
tentes, de la politica prictica, etc., que prescinda de Ja realidad
social que los enmarca y que incide en su funcionamiento, es
considerado como un anélisis a medias que falsea el conocimiento
objetivo de las cosas; es interpretado como una confusién entre
estructura y funcionamiento politico, entre teoria y realidad po-
litica.

De otra parte, el aporte de los estudios sociologicos y de sus
métodos al anilisis politico, facilit6- también la investigacion de
esta rama del saber y posibilité un enfoque total y unitario —no
parcelado ni unilateral— de sus problemas vitales.
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* La investigacién sociolégica, al comprobar la intima cone-
xion, la trabazén existente entre los problemas econdémicos, so-
ciales, politicos, etc., afirmé la idea de que la comprensién cabal
de cualquiera de cllos supone un conocimiento previo y- pro-
fundo de la influencia de los. demas sobre él. Esta disciplina esta-
blecié claramente el hecho de que la realidad se presenta y fun-
ciona siempre dentro de situaciones totales y que negar esto seria
poco menos que ignorar la unidad de las ciencias. Con este nuevo
aporte se giré del estudio simplista y focalizado de los problemas
politicos al anlisis causal de sus elementos y factores determi-
nantes.” ’

Sin desconocer el aporte cientifico de los especialistas que se
ocupan del estudio de un complejo institucional limitado —de-
jando en un segundo plano todo lo demas—, que les permite un
enfoque profundo pero parcelado de la realidad social, se com-
prendié la necesidad de estudios integrales de correlacién, de re-
composicién, que presentaran la realidad tal v cual es y no cua-
driculada en distintos campos.

Por nuestra parte, creemos que la “esquematizacién racio-
nal” de los problemas debe complementarse con el “analisis so-
ciolégico”, puesto que ambos constituyen momentos sucesivos de
la elaboracién conceptual del universo social. “Enfrentar y com-
prender un orden social dado es entender previamente a sus
instituciones mayores y a las interrelaciones de éstas”, ha dicho
acertadamente Kingsley Davis.?

La aparicién de grupos sociales auténomos y con fuerza de
accién dentro del estado de nuestro tiempo, fenémeno que se dio
en llamar “pluralismo politico”, que algunos consideran como
elemento sustitutivo del poder politico, ha conducido al aban-
dono gradual de los estudios de manejo de poder como ente ais-
lado y con vida propia. Esto ha sido consetuencia de la com-
probacién de la intima interdependencia existente con los otros
elementos de la vida social

En el plano internacional, el Estado es el sujeto basico de las
relaciones internacionales, pero éstas caben en un dmbito muy
dilatado y complejo de relaciones sociales, que son condicionan-
tes como consecuencia de la interaccién que se produce entre las
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agrupaciones sociales mas o menos poderosas que lo componen
y. afectan.

Que Ia politica exterior desencadena procesos sociales és un
hecho ya incontrovertible, dada la constatacién que la decisién
de cualquier gobierno o pals afecta interna e internacionalmente
a los individuos y a las instituciones, pero, a su vez, la politica
exterior es la resultante de instituciones sociales, de la interaccién
de grupos que ejercen distinto tipo de coercién sobre ella.
Como podemos inducir de todo esto, existe una conexién en-
tre las diversas variables que intervienen en la formulacién de la
politica exterior.? En apoyo a esto, el internacionalista norteame-
ricano Charles Lerche, sostiene que “la politica del Estado es
producto de la manifestacién del interés predominante”.*
" Esto también es una realidad, a tal grado, que cualquiera ob-
servacién detenida de la politica internacional moderna nos mues-
tra que la diferencia entre los Estados, las causas de sus luchas
y pugnas y de su politica exterior distinta, radica mas en las
fuerzas nacionales o internacionales —politicas o parapoliticas—
que efectivamente Jos dirigen, que en la estructura puramente le-
gal y en los poderes constitucionales gobernantes. En relacién a
este hecho, Marcel Merle sostiene que el estudio de las relacio-
nes internacionales aparece como peligrosamente falseado si se
hace abstraccién a la intervencién de los. intereses particulares
en el proceso de decisién.’

% Por nuestra parte entendemos que el estudio de la actividad
internacional de los grupos de presién estd plenamente justifi-
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 més vul-
nerable a las presiones de todo tipo® por su excesiva especializa-
cién y concentracién, por su diversificacién temética y, funda-
mentalmente, por la carencia de un contralor efectivo por parte
de los sujetos a él. ¢

Cuando decidimos iniciar el estudio del mecanismo real de la
politica internacional detras de su apariencia juridica, de las fuer-
7as que movian la politica- exterior de los Estados, teniamos la
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conviccién de que nos enfrentariamos a un tema en extremo
complejo; en efecto, tratar de poner en claro cudles son las rai-
ces, las causas determinantes de una politica internacional cual-
quiera, aparece como tarea dificil.

Desde un comienzo comprendimos las dificultades a asumir,
desde que sabiamos que no era simple distinguir, por falta de
datos, los elementos de determinacién, ni jerarquizar a cada uno
de ellos, ni medir la presién que éstos ejercen, ni el potencial de
accién; sin contar la bruma que generalmente envuelve la reali-
dad internacional de nuestros dias.

Las mayores dificultades podrian sintetizarse asi: amplitud y
cardcter difuso de la materia, escasa documentacién accesible al
investigador, obstaculos para distinguir a los actores oficiales que
parecen decidir de los que deciden realmente —dada la forma
semioculta de la actuacién y de la presiéon 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 adn mas en el pla-
no internacional. El problema se multiplica entonces, en tanto
que las fuentes de informacién disminuyen.

En una apreciacién bastante ajustada a la realidad, Marcel
Merle comparé a los grupos de presién con los icebergs que sélo
muestran sus picos més sobresalientes, pero las partes més impor-
tantes y peligrosas escapan a la vista, manteniéndose ocultas bajo
la superficie,” de lo que podemos inducir el riesgo de enfrentarse
con ellos y las dificultades para analizarlos dada la imposibilidad
de observarlos directamente en su accién.

A pesar de todas las dificultades evidenciadas precedentemen-
te, reconocimos la necesidad ineludible y perentoria de abordar
este problema, lo cual implica la desarticulacién previa de la po-
litica exterior de los Estados para comprender mejor sus causas e
interpretar sus efectos, puesto que creemos que resulta de capi-
tal importancia todo intento de reconocimiento de los elementos
de determinacién de la misma, el grado de resistencia y de debi-
lidad de cada uno de los puntos sobre los cuales ejerce presiones,
etc. Porque sblo la visién de conjunto puede limitar el riesgo
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que se corre invariablemente en este tipo de andlisis tan complejo-
y variado.

Ante las distintas variables que afectan la marcha del aparato-
gubernamental, este estudio tiene por finalidad identificar las di-~
versas fuerzas: econdmicas, politicas, ideoldgicas, etc., que orien-
tan y accionan el mecanismo del poder; los instrumentos que
utilizan, la mayor o menor intensidad de la presién que ejercen
0 que pueden ejercer y la mayor o menor vulnerabilidad de los
6rganos gubernamentales. Es decir, intenta el analisis de los he--
chos sociales que determinan la vida politica, andlisis de causa-
efecto.

Este enfoque de uno de los factores condicionantes de la poli--
tica exterior de los Estados, s6lo pretende poner en claro los di-
versos aspectos del fenémeno —cémo y por quién esta dirigida la.
politica internacional—, sin intentar apreciaciones de tipo valo--
rativo y sin el 4nimo de agotar el tema, ni de emitir conclusiones
definitivas, ya que, dada su magnitud y complejidad, merecera.
muchos otros estudios complementarios.

Si alcanzaramos a clarificar el trasfondo social que envuelve
y determina la politica internacional, precisando la existencia de-
fuerzas parapoliticas paralelas al poder estatal que concentran.
un enorme potencial de accién, el grado de incidencia de sus.
conductos en la misma y la forma combinada y efectiva en que-
actiian esos factores de poder, darfamos por cumplido este pri--
mer intento de investigacion.

Aplicacion del método socioldgico al estudio del mecanismo
de la politica internacional

Alguien ha dicho, y con razén, que las relaciones interna--
cionales no tienen fronteras trazadas y, aplicando una expresién
inglesa, las ha calificado como “Endless Frontier”; los que asi
las denominan, las encuadran dentro de las ciencias sociales v,
por tanto, las ubican unidas indisolublemente a otros fenémenos.
sociales.

Por otra parte, hoy es ya imposible desconocer los multiples.
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lazos que existen entre las ciencias del hombre y resultaria anti-
«cientifico separar rigurosamente a las relaciones interestatales de
1as relaciones interindividuales y de las relaciones intersociales,
que afectan a las distintas unidades politicas; asimismo, seria
anticientifico disociar el orden politico del ambiente sociolégico
«que lo enmarca, puesto que existe una relacién condicionada en-
‘tre politica y situaciones de hecho.

Esta circunstancia y el fracaso del estudio de cualqulex cien-
«cia social como sistema cerrado eran ya concientes en Raymond
Aron, quien en 1954 en una nota a un articulo titulado “Acerca
-del andlisis de las constelaciones diplomaticas”, publicado por la
Revista Francesa de Ciencias Politicas, anunciaba su intencién
.de escribir una “Sociologia de las relaciones internacionales”.

Pero, indudablemente, todo nuevo enfoque de una disciplina
-exige la adecuacién o la creacién de nuevos métodos que posibi-
liten su estudio. Y en el caso especifico de las relaciones interna-
«cionales ha sido el método socioldgico el que mas aporté para
Jograr un enfoque unitario y total de esta especialidad que ayu-
-darfa a comprenderla mejor, a detectar sus fallas, etc.®

La aplicacién de este método sociolégico a las relaciones in-
ternacionales, posibilitaria la esquernatizacién de los problemas,
‘previa desarticulacién, para legar a una posterior rearticulacién
-de los mismos.

Ahora bien, ;en qué consiste este método sociolégico? En la
aplicacién de un enfoque analitico-sintético, tarea de desliga-
miento primero, fundamentada previamente por la idea de uni-
«dad o de conjunto que muestra la correlacién estructural-funcio-
nal entre las partes, sequida luego de una tarea de recomposicién,
tendiente a mostrar una vision totalizadora y coherente del todo
-social; s6lo con una visién de conjunto de este tipo se puede evi-
tar el riesgo de caer en parcializaciones estériles.?

Ademds, y partiendo de la premisa de que una buena parte de
la actividad internacional se realiza a través de fuerzas informa-
les, se precisa la aplicacién del principio de causalidad, que se re-
monta a las causas mismas de los fendémenos para analizarlos y
explicarlos. La aplicacién de este principio posibilitaria también
Ja ponderacién dindmica, relacionada con los tantos problemas
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que afectan a las relaciones internacionales, problemas cuya he-
terogeneidad y fuerza son de una composicién tal, que sélo por
medio de este principio de causalidad se pueden develar y com-
prender.’®

El examen sociol6gico consiste, entonces, en el hecho de que
las relaciones internacionales no serdn estudiadas como dominio
aislado, sino en sus relaciones con el conjunto de la realidad
social circundante y como una parte integrante de ella.

En resumen, este examen se ocupard de dar una férmula re-
sumida de los vinculos entre las relaciones internacionales y la
realidad, con lo que se tratard de dejar en claro que toda regla
o accién politica internacional estd respaldada por un ambiente
sociolégico determinado y que va a la par con éL

Tal vez en ningtin dominio sea tan necesario este tipo de exa-
men sociolégico como en el de las relaciones internacionales, dado
el importante papel que juegan aqui los factores extrajuridicos
y extrapoliticos; ademas, la esfera de la reglamentacién es tan
exigna en comparacién al conjunto de problemas que se presen-
tan, que el simple estudio de las relaciones internacionales como
dominio aislado proporcionard una representacién unilateral, por
no decir falseada de las relaciones entre los Estados, de lo que se
deriva la justificacién de la aplicacién del método sociolégico al
estudio de este campo.

Proceso de agrupamiento social

Ubicada la politica 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 v que la
influyen.

Debemos empezar por afirmar que es un error concebir a los
individuos aislados en la sociedad de nuestro tiempo. El hombre
tiene una tendencia natural a agruparse para mejor cumplir sus
fines. En la sociedad moderna, el proceso que se conoce como
de “agrupamiento social” opera en toda su dimensién. Efectiva-
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mente, hoy cada individuo forma parte simultaneamente de una
nacién, de una clase, de una religién, de una profesién, agrupa-
ciones todas éstas que coexisten con el gobierno politico dentro
del Estado. Como en todo organismo vivo, no hay nada de esta-
tico en la organizacién de grupos; todos ellos estin en perma-
nente evolucién y cambio interno v, a su vez, en relacién con
otros grupos.

Por lo que toca al concepto de grupo, siguiendo a Sprett dire-
mos que “Un grupo, en el sentido psicosociolégico, es una plu-
ralidad de personas que interaccionan unas con otras mas que con
cualquier otras, en un contexto dado”.’* Como podemos apre-
ciar, el concepto de interaccidn ecs basico para la existencia de
los grupos.
pos, éstos pueden ser considerados como unidades que tienen una
percepcién colectiva de su unidad y que, dada la aglutinacién
a que llegan, adquieren poder de actuar. La conciencia de grupo
v la unidad de propdsitos les presta un especial dinamismo v efec-
tividad en la accién unitaria frente a un ambiente social cual-
quiera.’

- Tomando en consideraciéon los caracteres y fines de los gru-

“  Asi como todo grupo organizado tiene su estrategia —obje-
tivo—, también tiene su tdctica —normas de conducta y medios
utilizables— que guian su accién. :

La base del poder de los grupos estd directamente determina-
da por su tamafio y por la unidad de cohesién de sus componen-
tes'?; nosotros agregariamos: y por su capacidad financiera v

- organizativa, quc generan autonomia de accién y efectividad.

En relacién con la efectividad de accién de los grupos, se pue-
de afirmar que los cambios més importantes en la historia de la
humanidad y las transformaciones sociales mas profundas se de-
ben a su accién: lo mismo en las naciones, que en las clascs, com-
paiiias comerciales o industriales, etc.'*

Tan importantes son estos grupos que algunos autores se han
aventurado a explicar todo el proceso politico en base a su accién
e interaccién en la sociedad. Para ellos la vida politica podria re-
ducirse a un conflicto entre grupos rivales, a una permanente
lycha entre intereses opuestos.'®
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El profesor Mendieta y Naftez ensaya una clasificacién bas-
tante completa de los agrupamientos sociales y llega a la conclu-
siébn de que aquellos grupos artificial y deliberadamente consti-
tuidos por el hombre para la realizacién de fines determinados,
son los que han adquirido méis importancia en la vida de las so-
ciedades modernas. La concentracién del poder, la autonomia vy
velocidad de decisién ——determinada por la unidad de objeti-
vos— es tal, que los asimila a los aparatos mecénicos y a raiz de
cllo acuba una expresién muy grafica: tendencia hacia la meca-
nizacién social, como uno de los fendmenos sociolégicos mas tras-
cendentales de nuestra época.

Segtin la citada clasificacién entre esos grupos artificialmente
constituidos por el hombre, estarian:

1) los grupos estatales (ejército y burocracia) ;
2} los grupos religiosos;
3) los grupos econémicos, etc.*

Entre los grupos estructurales que integran la sociedad, Men-
dieta y NGfiez ubica a la horda, la familia, el clan, la tribu, la
casta y el Estado. A éstos agrega todavia lo que él denomina:
cuasi-grupos estructurales de la sociedad, que tienen s6lo una cier-
ta coherencia (como por ejemplo: la comunidad, la nacién, la
masa, etc.).”’

El Estado —ubicado dentro de los grupos estructurales de la
sociedad— quedaria entonces como el grupo social mas complejo
¢ importante constituido a su vez por un conjunto de grupos par-
ciales unificados dentro de una gran forma juridico-politico-ad-
ministrativa.

El Estado aparece entonces como una funcidn integradora
de todas las agrupaciones sociales coexistentes en su territorio
en un momento dado, pero también, y al mismo tiempo, condi-
cionado por ellas. :

Ya Karl Manheim decia que “estdbamos pasando de una
época en que dominaron los grupos primarios -——familia, tribu,
etc.— a otra donde prevalecian los grupos de contacto directo”.
Los grupos de contacto directo son producto de la formidable
transformacién social de nuestra era.'s
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Estos grupos influyen en la sociedad en que actGan, determi-
nando su caricter, su desarrollo, su orientacion. .. Se constituyen
en canalizadores, cuando no en realizadores de las necesidades
colectivas.

Algunos de estos grupos artificiales alcanzan tanta importan-
cia que llegan a enfrentarse con el mismo Estado e incluso a do-
minarlo, y, aunque en innumerables casos no lleguen a someterlo,
desarrollan una influencia constante sobre la vida colectiva.®

Relaciones entre las estructuras socio-politico-econdémicas

y el poder

La gran complejidad y la dificultad de comprensién de la

politica moderna se deriva de la diversificacion de intereses co-
 existentes en la sociedad de nuestro tiempo y de las mdaltiples
 interrelaciones que se establecen entre ellos.
k La realidad social en que se mueven las fuerzas politicas no
es una realidad abstracta sino una realidad compleja y concreta
compuesta de muchos sectores e instituciones cuyo ndmero y
eficacia varia segln las épocas y las comunidades. En este mo-
mento en que se produce el desbordamiento del Estado por la
sociedad, las estructuras sociales deben entenderse como cond:i-
cionantes de las fuerzas politicas actuantes.?

Ya Gaetano Mosca sefialé que con el crecimiento de la civi-
lizacién aumenta el ntmero de influencias morales y materiales
susceptibles de transformarse en fuerzas politicas.®* En este senti-
do, el Estado moderno debe verse como el resultado del equili-
brio de diversas fuerzas que operan en él. Asi, las fuerzas impe-
rantes —parapoliticas o criptopoliticas— aparecen como condi-
cionadoras del orden juridico fundamental.

Esto no siempre se entendié asi, durante mucho tiempo la teo-
ria tradicional del Estado, por ejemplo, concibi6 a éste como el
resultado de la agregacién de tres elementos: poder politico, po-
blacién y territorio.*

Esta teoria omitia a toda la compleja realidad circundante y
determinante de la politica del Estado, ignorando las relaciones
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de interdependencia con otros elementos de la vida 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-
némico-sociales del Estado, v, luego, la teoria socioldgica del Es-
tado que examiné algunos aspectos reales de la convivencia poli-
tica.?®

Estos nuevos aportes que implican la adopcién de criterios
mas realistas y practicos de andlisis, dejaron relegado el enfoque
tradicional del Estado a un mero formalismo juridico. Hoy, ya
se puede decir que el avance de la sociologia politica ha dejado
suficientemente clara la influencia de elementos socio-econémi-
cos integradores del Estado en la politica, quedando la imagen
puramente juridica del Estado, como una ficcién juridica que
desconoce u omite las realidades condicionantes.

Este nuevo criterio de andilisis puede ser considerado como
una necesidad dada la estructura social imperante y determinan-
te de nuestra época, y su adopcién se ha reputado como inevitable
en la medida en que se quiera captar la realidad viva del Estado
contemporaneo.

En relacién a esta dualidad entre teoria tradicional y realidad
citaremos a diferentes autores que se han referido especificamen-
te a ello. Por ejemplo Sauvy afirma que “las Constituciones di-
cen muy bien quiénes ocupan el poder, pero parecen ignorar las
presiones que pueden ejercerse sobre éste”;** Xifra Heras dice
también que “las Constituciones nos dan a conocer quién tiene en
sus manos el timén de la nave del Estado, pero no pueden preveer
las presiones que se ejercen sobre el brazo del timonel”;® a lo
que Burdeau afiade que: “la democracia pluralista no es una
democracia de voluntades, sino de fuerzas; no es una democracia
de individuos sino de poderes™.*® A lo que, previa observacién, se
podria agregar que el poder establecido no absorbe todos los pode-
res de hecho y aunque estos delegan representacién en los érga-
nos oficiales, no por eso abdican sus pretensiones.

Por otra parte ya Fernando Lasalle, hace mis de un siglo,
afirmaba que aunque desaparecieran todas las constituciones es-
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critas, leyes, etc., de los archivos, Prusia tendria aGn su constitu-
cién real. Consideraba que cada factor de poder es un fragmento
de constitucion.*”

Apartandonos entonces del enfoque tradicionalista que con-
sideraba la soberania y supremacia absoluta del poder politico
sobre cualquier otro poder, diremos que, aunque el politico es el
que mas se ha desarrollado y més potencialidad demuestra, co-
existen junto a él otros poderes que lo limitan o regulan en su
accién®®: los factores reales del poder.

Entendiendo por poder la potencia que faculta a los hombres,
que los capacita para la realizacién de sus fines, se puede adelan-
tar que existen tres especies diferentes de poderes temporales,
ellos son: el poder econémico, el poder militar y el poder poli-
tico. Mas adn, se podria decir que son los caracteres socio-eco-
némicos de una sociedad lo que da preeminencia a unos sobre
otros.

De la 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, segin
de donde provenga: la riqueza, la fuerza y la autoridad reco-
nocida como legitima. De este modo, la autoridad legitima ine-
vitablemente proviene o debe apoyarse en alguno de estos circu-
los de poder.?® En general se establecen relaciones causales entre
estos tres términos y su combinacién de tipos especiales de comu-
nidades estatales y, en consecuencia, formas diferentes de poli-
tica.®®

Cuando el poder politico quiere desconocer a los otros pode-
res o actuar en contra de ellos o eliminarlos, se descubre su im-
potencia que es contrarrestada por el cimulo 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 gravitacién social y poli-
tica.*

De la expresion utilizada por André Mathiot: disgregacion
del poder original del Estado en el mundo contemporineo que ha
sido asumido de facto por otros poderes no politicos que tienden
a contrapesarlo, a frenarlo, a dirigirlo. .. pero no a conquistar-
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lo. . .,* podemos deducir la existencia de gobiernos de derecho
con poder legal coexistiendo paralelamente con gobiernos de he-
cho con poder efectivo o real.

Duverger habla de gobernantes aparentes, para diferenciar el
poder oficial detras del cual actGan los gobernantes invisibles u
ocultos. Este hecho de facil observacién, se ha producido por el
diferente grado de concentracién del poder y por la inadecuacién
de los preceptos constitucionales con la realidad socio-histérica
que los enmarca.

La democracia representativa y la idea del gobierno del, por
y para ¢l pueblo, se vio enormemente alterada desde sus orige-
nes debido a la concentracién creciente de otros poderes.®® El
poder legal estaria determinado por normas constitucionales del
Estado y el poder efectivo o real por los que efectivamente lo
ejercen.

En verdad, no se ha producido una transferencia o desplaza-
miento del poder politico 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 divisidn interna del poder para frenar cualquier in-
tento de despotismo y para balancear el gobierno democratico
{Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial), ha llevado a la li-
mitacién del poder politico frente al monopolio cada dia maés
creciente y en aumento de los otros poderes.

Para reafirmar lo anteriormente expresado diremos que, la
revolucién comercial, primero, e industrial después, llevd a un
grupo social —comerciantes e industriales— al lugar de privile-
gio que hoy ostentan y utilizan, fenémeno incrementado por la
tendencia a la concentracidn y al monopolio de la riqueza por un
nimero cada dia mas limitado de personas. Ejemplo de esto son
las corporaciones gigantes existentes en los paises mas desarrolla-
dos como las del petréleo, las del acero, etc., que controlan la
mayor parte de la economia de algunos paises.

Parece redundancia decir que el manejo de los intereses de
un poder de estas caracteristicas, debe traducirse o se traduce en
una actividad extraeconémica que se concreta en el dmbito poli-
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tico.?® En verdad, la evolucién de las estructuras del capitalismo,
por ejemplo, ha superado al poder al que tradicionalmente se le
concedia la funcién de controlarlas, es decir, al poder politico.
Algunos opinan que siempre ha sido asi, pero que hoy parece cla-
ro que la politica en cuanto funcidén sigue practicamente some-
tida a la direcciéon del proceso econdmico.?

El sociélogo norteamericano C. Wright Mills, refiriéndose a
la realidad de su pals, afirmé que el mundo corporativo de pro-
piedad centralizada domina todas las zonas y detalles de la vida
diaria, por cuanto su accién incide en la totalidad de la vida poli-
tica nacional.*

Este grado desigual de concentraciéon de poder ha llevado a
que, aunque la conduccién politica la realicen formalmente los
organos oficiales del poder, ahora esté practicamente condiciona-
da cuando no determinada por otros poderes con mayor grado
de concentracién y fuerza. De lo que resulta que la decisién mate-
rialmente la determinan los poderes concentrados més gravitan-
tes en cada sociedad aunque formalmente aparezca como decisién
del poder politico,®® a lo que algunos agregan que, el mayor
poder de decisién reside en aquellos grupos que inician y dirigen
la politica mas bien que en aquellos que la ejecutan.®

De una interpretacién de este tipo ha partido la idea que sin-
tetiza muy claramente este hecho: “Quienes mandan a los que
mandan son los verdaderos titulares del poder”.*

En algunos Estados se ensayaron sistemas de gobierno cuyos
representantes provenian de los grupos y no de la ciudadania en
general, tal fue el caso de la representacién funcional sobre base
ocupacional propia del sistema corporativo de la Italia fascista
de preguerra. En la actualidad*' la organizacién del gobierno de
Portugal es un buen ejemplo.

Al ampliarse y centralizarse las funciones de cada uno de los
tres grandes dominios —econdmico, politico, militar— se ha esta-
blecido a su vez, una creciente conexidn con los deméis. Asi, las
decisiones de un nacleo de empresas influye en los acontecimien-
tos politicos, militares y econdémicos de todo el mundo. Paralela-
mente, las decisiones militares descansan sobre la vida politica
y sobre el nivel econémico de vida de la poblacién; y las deci-
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stones politicas determinan la actividad econémica y los progra-
mas militares, etc.

Se puede afirmar, que ya no existen compartimentos estancos,.
puesto que se ha establecido una interconexidén indisoluble, un
verdadero tridngulo de poder, una interdependencia entre los.
grandes 6rdenes institucionales.*?

Para ejemplificar sobre estas bases sociales del hecho politico,.
nos remitiremos a conceptos vertidos por L. L. Bernard en una.
de sus obras que dice que “los reinos raras veces fueron abso-
lutos en tiempos de paz y ni siquiera en la guerra, ya que el po--
der de los monarcas era compartido por aquellos de quienes de-
pendia para su apoyo”. Y continiia, “en tiempos de guerra los.
apoyaban los militares que llegaban a convertirse, desde las mas
remotas épocas en la clase noble”. “Posteriormente, el monarca
o dictador sigue apoyandose en los militares, quienes constituyen
una oligarquia militar”. “En las épocas modernas encontramos.
detras de esta clase, una poderosa clase capitalista que financia
las guerras, y ambiciosos jefes politicos con quienes comparte el
poder”. Bernard concluye diciendo que no es raro que la clase-
militar domine al jefe nacional en los Estados militaristas. En
los Estados industriales hace lo propio la oligarquia industrial,
obligando al jefe nominal a servir a sus propios intereses, y, a.
medida que las masas comprenden mejor el sistema social y ad-
quieren mas experiencia en el manejo de los procesos politicos,.
aspiran también a dominar -—directa o indirectamente— los or--
ganismos gubernamentales.*s

Algunos han llegado a sostener que aun la denominacién de-
las formas de gobierno que adoptan algunos Estados esta en rela--
cién directa con los grupos o sectores que las comandan o influ-
yen. Ejemplifican esto con la designacién de: democracia capita-
lista o gobierno demoliberal —influida por grupos especialmente-
econémicos que detentan la riqueza y el poder— y democracia
popular o gobierno demototalitario —influida por las masas y-
por el partido politico tnico.

Indudablemente, la constelacién de poderes existente en un
pals y en un momento dado, responde a la estructura socio-eco-
némica e ideoldgica imperante. De ahi la diferencia tan marcada.
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«entre un Estado y otro, y aun dentro de un mismo Estado en los
«listintos periodos histéricos.**

Refiriéndose a Latinoamérica, el norteamericano Edwin Lieu-
+wen bosqueja bastante ajustadamente las causales, la forma de
«distribucién y el grado de concentracién del poder en ella desde
sus origenes hasta nuestros dias.

Lieuwen dice que, desde las primeras luchas por la indepen-
«dencia, las fuerzas armadas latinoamericanas asumieron funciones
«extramilitares —funciones politicas— y que, desde entonces, el
:ejército raramente han tenido una actitud prescindente en politi-
«ca nacional e internacional. Las causas de este fenémeno las deri-
-va de las largas luchas por la independencia, primero, y de las
guerras civiles y anarquia después, que condujeron al reforza-
-miento del militarismo latinoamericano. Tanto que, hasta 1860,
méas o menos, predominaron los gobiernos militares y revolucio-
marios, y los golpes de Estado fueron més que frecuentes.

De ahi que pueda decirse, que la estructura politico-social-
-econémica de América Latina en los primeros afios de su vida
independiente era tal, que los civiles —con fuerzas y poderes
‘més reducidos— abdicaron en nombre de los que tenian un ma-
‘yor poder; en este caso especifico, en favor de los militares.*®

Consecuencia del estado de cosas reinante en las jovenes repii-
‘blicas —de inadecuacién para el establecimiento de una democra-
«cia representativa-— fue la concentracién el poder alrededor de
las tres fuerzas existentes mas gravitantes: el clero superior, los
terratenientes y los militares, que constituyeron lo que se dio en
Namar la Triarquia Oligdrquica, cuyos dirigentes estaban empe-
fiados en mantener el statu quo después de lograda la indepen-
«encia.

Muchos de estos gobiernos se prolongarian practicamente
hasta finalizado el siglo x1x.*® Después de 1850 y hasta fines de
-ese siglo comenzaron a fortalecerse y a resurgir otros sectores de la
sociedad latinoamericana que se disputarian el poder con las fuer-
zas politicas preexistentes que lo detentaban tradicionalmente.
Me refiero a la burguesia comercial e industrial —integrada por
«iviles— cuyo surgimiento se motivé en las transformaciones eco-
moémicas promovidas por la inversién extranjera, por la incorpo-
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racién de nuevas técnicas, por la afluencia de un-alto caudal in-
migratorio, por la alfabetizacién, etc. Este grupo representaba
un nuevo tipo de poder: el que se derivaba de la riqueza y de la
influencia; la organizacién nacional y la estabilidad y paz que
nacieron con ellas a fines del siglo pasado proporcionaria a este
nuevo grupo el clima ideal para su actuacién y para la concre-
cibén de sus fines.*’

La crisis econémica de 1930 y de los afios siguientes produjo
un gran impacto en las estructuras socio-econémicas de Latino-
américa, lo que se derivé en un manifiesto giro politico, resur-
giendo entonces el militarismo conservador latinoamericano.

A su vez, el auge industrializador que siguiera a la Segunda
Guerra Mundial, provocé un movimiento de masas respaldado,
cuando no movido, por militares jévenes, que condujo hacia go-
biernos de corte militarista e incluso hacia dictaduras.

Después, alrededor de 1950, se giré hacia gobiernos de clase
media, antirreformistas y con tendencias tradicionalistas, apoya-
dos por distintas élites.*s Como consecuencia del rdpido desarro-
llo industrial de la post-guerra, surgiria 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 desplazaria paulatinamente a las anteriores élites, razén por
la que los militares se asociarfan finalmente a esta nueva élite
en auge abandonando a los antiguos grupos en decadencia.*

A todos estos casos podemos atin agregar la interpretacidén de
la sociedad norteamericana del sociblogo politico Wright Mills,
quien sostiene que la estructura del poder en EE.UU. se ha ido
modificando a través del tiempo por medio de cambios institucio-
nales en posiciones relativas al orden politico, econdémico y mili-
tar, pasando de un liberalismo absoluto a un gobierno de peque-
fios grupos.

W. Mills interpreta que, el concepto de equilibric automd-
tico de la politica y de la economia surgido del liberalismo del
siglo xvir, ya no se cumple en la practica ante la aparicién de
nuevos y gravitantes factores de poder; alin mas, la estructura
politica liberal, ofrece vetas para la accién de fuerzas combinadas
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cuyos intereses coincidentes las hacen mas efectivas (por ejemplo,
fuerzas o grupos militares, econdmicos, etc.).

La amplitud de accién de estas élites, segin Mills, 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 politica internacional en manos de expertos,™ vy,
también, dada su diversidad tematica, que impide controlarla al
ciudadano comun.

Para concluir con este punto diremos que, pareceria que del
mayor o menor grado de Integracién arménica o de aglutinacién
de fuerzas logradas por el Estado dependiera su mayor o menor
dominio y autonomia en la conduccién del todo social hacia el
fin coman.

Relaciones entre la politica interna y la politica internacional

En realidad, todas estas disquisiciones previas no se justifica-
rian si no partiéramos de la base de que toda decisién politica in-
terna o internacional que implique la toma de medidas de funda-
mental importancia, tiene un proceso de desarrollo similar: dis-
cusién entre los miembros del Congreso o Gabiente; sancidn;
promulgacién por el Poder Ejecutivo, ademas de colaboracién
o presién de grupos. Los centros de decisién son practicamente
los mismos.

La mayoria de los autores especializados consultados sobre
este punto, coinciden en la estrecha relacién existente entre la po-
litica interna e internacional de los Estados.

= Por ejemplo Padelford y Lincoln, en su Tratado de politica
internacional, sostienen que la politica que un Estado persigue en
el plano internacional estd estrechamente conectada con a poli-
tica interna, a lo que enseguida agregan, que la politica interna
constituye el ¢lima en el cual es concebida y determinada la poli-
tica internacional, puesto que los que formulan y administran
la politica exterior son partes del mismo mecanismo politico que
aquellos que formulan la politica interna.
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De todo esto deducen que ambas politicas estin sujetas a
las mismas fuerzas politicas internas.

A simple vista, pareciera que estos autores llegan al extremo
de desconocer la incidencia de factores internacionales en la for-
mulacién de la politica -exterior-de- les- Estados. Especialmente
cuando afirman: “La politica internacional del Estado es la ex-
tensién de la politica interna més alld de sus fronteras”.” Sin
embargo, nosotros creemos que esta aparente omisién se deriva
del hecho que los autores se estan refiriendo —sin manifestarlo—
a la formulacién de la politica internacional de una gran poten-
cia a la cual pertenecen y cuyo comportamiento internacional
—de amplia autonomia— depende de su gran poder de decisién
y de su relativa falta de dependencia de poderes externos condi-
cionantes. cosa que, indudablemente, no ocurre en la mayoria
de los Estados.

En términos generales, compartimos la opinién de estos tra-
tadistas cuando se refieren a la correlacién existente entre politica
exterior y politica interna que no pueden ser separadas en com-
partimentos exclusivos puesto que forman parte de la politica
nacional, que definen como la suma total del curso de la accién
que un Estado adopta con el fin de lograr sus objetivos internos
e internacionales. o

Afirman aéin més sus posiciones monistas —vya bastante ex- |
presas— cuando afiaden que la politica nacional de un Estado
tiene manifestaciones internas e internacionales simultineamen-
te, v que ambas tienen raices profundas en la historia, en las ins-
tituciones politicas, en las tradiciones, en las necesidades econd-
micas, en los factores de poder, etc., cuyo conjunto combinado
determina la politica nacional ~interna o internacional— de
un Estado.? -

Por su parte, Marcel Merle también ubica a la politica inter-
nacional como una prolongacién de la politica nacional de los
Estados mas alla de sus fronteras, y deriva de este hecho la nece-
sidad imperiosa e impostergable de estudiar los factores de poder
en el plano internacional, ya que considera que estd perfectamen-
te comprobado el papel decisivo que juegan estos grupos en el
orden interno, en la toma de las decisiones mas importantes.®*
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Haas y Whiting, refiriéndose a la politica exterior de su pais
sostienen que en toda comunidad democritica y pluralista como
la norteamericana, la politica fijada para el exterior no es sino
un reflejo de la realidad interna (donde se nota una fragmenta-
cién de grupos que la impulsan). Y observando concretamente
el reconocimiento norteamericano al nuevo Estado de Israel en
1948, reafirman la interaccién v la unidad de la formulacién de
la politica interna e internacional de los Estados.®*

Todos los autores citados creen que la dificultad de definir v
de precisar la politica internacional deriva de la complejidad
del mecanismo que la origina, puesto que, paralelamente a los
érganos constitucionales que establecen las leyes de cada pals,
existe un gobierno efectivo o de hecho constituido o determinado
por los grupos de poder.

Haas y Whiting sefialan como muy importante la influencia
de las élites en la formulacién de la politica exterior de los Esta-
dos, influencia que ven acentuada apreciablemente en razén de
las organizaciones mas o menos jerarquicas v ¢n la concentracién
del poder en manos de esas élites. Como lo sefialaremos opor-
tunamente, también Lerche participaba de esta misma opinién.

Los autores norteamericanos van mas alld cuando manifiestan
la posible coincidencia entre élite y gobierno. Caso éste en que la
politica exterior se traduce en la concrecién de las propias aspi-
raciones de la élite gobernante. A lo que agregan que esta posi-
bilidad es mucho mas {recuente y visible en los gobiernos dicta-
toriales vy mas velada en las democracias.

Frederick Hartmann precisa con suficiente claridad su posi-
cién cuando afirma que la politica exterior de toda gran poten-
cia es la resultante de una realidad internacional y de una serie
de circunstancias nacionales, a lo que agrega que dicha politica
estd condicionada por la conjuncién de ambas realidades: inter-
nacional e interna conjuntamente.’®

También Barthélemy coincide con la posicién que venimos
desarrollando cuando afirma que “el juego de la politica in-
ternacional no es fundamentalmente distinto al juego de la
politica interna”. En ambas, cuando se quiere abatir a un adver-
sario, se-concluyen coaliciones momentaneas- entre grupos, par-
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tidos, Estados, etc. Barthélemy tiene un adngulo de visién algo mas.
amplio que los precedentes; reconoce que los méviles de la poli-
tica extranjera de un pals son mds complejos, vy que, ademas
las tendencias de cada gobierno dependen de los intereses del
pals, de las tendencias politicas, constitucionales y sociales predo-
minantes.”

Este paralelismo que hemos realizado entre politica interna
y politica internacional —en base a opiniones de diversos auto-
res especializados-— nos lleva a observar una evidente coinci-
dencia en cuanto a las fuentes generadoras, a los factores condi-
cionantes de ambas. El clima y los actores nacionales son indu-
dudablementc uno de los principales factores determinantes. En
cuanto al grado de incidencia de lo nacional en la politica inter-
nacional se puede afirmar que, generalmente, aumenta en la
medida en que los Estados son mds fuertes, con mayor cohesién
interna, con menos dependencia del exterior {como lo que ocurre
en las superpotencias) y disminuye en el caso inverso (por ejem-
plo, en los Estados pequefos, dependientes, anirquicos, etc.).

Otra observacién que cabe hacer es la multiplicidad de facto-
res condicionantes entre los que se podrian incluir la tradicién
de cada pals, sus necesidades econémicas, las formas de gobierno
y las clases gobernantes que detentan el poder, las instituciones
claves de cada sociedad, etc., que tifien con un matiz distinto
a la politica exterior de cada unidad estatal, e inclusive que exi-
gen un estudio por separado de cada realidad nacional para
mejor entender las causas generadoras y los objetivos que cllos
persiguen en el-plano internacional.

La politica internacional entonces, puede ser considerada co-
mo una manifestacién més de la politica nacional. Y la politica
nacional a su vez estd condicionada, supeditada a una serie de
factores politicos y parapoliticos —internos e internacionales—
que se combinan entre si y que varian en cuanto a su grado de
incidencia, a su capacidad de accién, a su efectividad, en las di-
ferentes sociedades. -



158 1. MageL Larebo FI VI-1

Caracteres generales de la politica internacional

Entendiendo por politica internacional el curso de la accién
que un Estado emprende en persecucién de sus objetivos nacio-
nales mas all4 de los limites de su propia jurisdiccién, se hace
mecesario precisar los caracteres mas sobresalientes de esta disci-
plina a los efectos de detectar posteriormente su mayor o menor
vulnerabilidad a las presiones extrapoliticas.

Si bien es cierto que los sistemas de gobierno vigentes son bas-
tante determinantes de la conduccién politica internacional de
los Estados —posibilitando o neutralizando en mayor o menor
grado las presiones externas que permanentemente se ejercen so-
‘bre ellos—, es posible, sin embargo, fijar ciertos caracteres gene-
rales de la politica internacional de un momento histérico de-
terminado.

Entre esos caracteres generales hemos seleccionado los si-
:guientes, cuyo analisis seguramente facilitard nuestro estudio:

a) La marcada heterogeneidad, la diversidad de problemas v
de 4reas que abarca la politica internacional actual, lo cual trac
aparejado su alto grado de complejidad.

b) La delegacién de funciones que se opera en esta rama
politica —que se halia directamente relacionada con su amplitud
tematica y complejidad-—, a lo que puede sumarse Ja incompe-
tencia del ciudadano corriente para enfocarla y orientarla.

En el campo de las relaciones internacionales, la ciudadania
—cl pueblo— ha colocado a todo este mundo nuevo y de dificil
comprensién de la politica internacional en manos exclusivas de
los gobiernos, pero su orientacién no estd reservada, ni mucho
menos, al contralor.

El profesor francés Duroselle afirma que aun en los gobiernos
representativos, el pueblo, la opinién publica, no esti interesada
en relaciones internacionales y que, por tanto, delega estas fun-
clones en los gobiernos, y agrega: el hombre corriente general-
mente se interesa por aumentar su standard de vida, por su pro-
pia seguridad, etc., v s6lo en momentos de crisis agudas se ve
impulsado a tomar algtin partido por causas internacionales
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—-utiliza, para ejemplificar, el ataque de Italia a Etiopia en 1935
y la reaccién en Gran Bretafia y Francia motivada por la nacio-
nalizacién del Canal de Suez en 1956.

Para confirmar su afirmacién, este profesor sefiala que sélo
el 19 de la poblacién de EE.UU. es responsable de la politica
de su bloque y que en Francia ——pais muchisimo mas politiza-
do—- esta cifra s6lo alcanza al 69%.57 Ambos porcentajes son su-
marnente bajos desde el grado y el alcance de los problemas po-
Iiticos internacionales de nuestro tiempo.

c¢) El cardcter urgente de las medidas o soluciones de poli-
tica internacional a tomar, ha llevado-a la concentracién del
poder decisorio en uno de los érganos del Estado con mayor po-
der y celeridad de accién. En la actualidad, la mayoria de las
decisiones mas trascendentales se deben tomar rdpidamente, ge-
neralmente sin consultar a la opinién phblica ni al Congteso,
sino a través del Poder Ejecutivo —centro neumlomo de la poli-
tica internacional de nuestros dias.?®

En nuestro tiempo se presentan muchos momentos decisivos,
y en ellos deciden o dejan de decidir pequefios circulos de po-
der; ejemplo de esto seria la decisién del Presidente de EE.UU.,
Harry Truman, de intervenir en Corea, tomada en Jumo de
1950.%

Los partidos politicos y los representantes populares han sido
relegados a los niveles medios de poder, que ya no deciden. En
realidad esta capacidad real de decisiéon —concentrada en unas
cuantas personas—, viene a representar la otra cara del gobierno
del, por y para el pueblo, en el que, por falta de una formacién,
de una organizacién y de una accién adecuada de las mayorias,
deciden las minorias.®

d) La delegacién de funciones del Poder Ejecutivo a favor
de los expertos en politica internacional que esperan como ase-
sores. Por causa de esta misma amplitud y complejidad de los
problemas internacionales del presente, se observa una segunda
delegacién o transferencia de fundaciones; traslado que se opera
del 6rgano basico encargado de la formulacién de la politica in-
ternacional —que generalmente coincide con el Poder Ejecuti-
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vo— a los expertos en esta materia, que se convierten en sus con-
sejeros.

En casos muy significativos, la politica internacional ha sido
decidida por un grupo generalmente integrado por expertos y
otras personas en situacién de ejercer influencia.®® 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 preparacién técnico-politica adecuadas, etc.®

Se ha llegado a afirmar, inclusive, que estos burécratas, por
lo general insuficientemente preparados y a cargo de los cuales
se halla el comando de la politica internacional de los Estados
modernos, son terreno propicio para influencias y presiones pro-
venientes de los mas diversos sectores, cuando no elementos ge-
neradores de esas presiones a favor de los grupos que represen-
tan.

e) La carencia de planes organicos de accién a largo plazo.
Otra de las caracteristicas de esta funcién politica radica en la
dificultad de elaborar planes de accién para periodos prolonga-
dos de tiempo. Esta dificultad que a menudo se torna en impo-
sibilidad, se deriva del caricter dependiente o subordinado de
la politica internacional, dada la multitud de [actores de todo
orden que la modifican a cada momento. Esta circunstancia ha
conducido a la formulacién de politicas acordes con las condi-
ciones imperantes en periodos de tiempo relativamente cortos.

La falta de elaboracién de planes a largo plazo en esta mate-
ria, producto de la multiplicidad y del caracter cambiante de los
factores que la influyen y determinan, conduce a una situcién
de incertidumbre permanente cuando no a la conduccién diva-
gante y contradictoria de la misma.

f) La inexistencia de objetivos a alcanzar suficientemente
claros o cuanto menos, la carencia de un orden de prioridad que
los guien en la accion.

Estos elementos tampoco constituyen un punto demasiado
claro, definido y permanente para los que deben formular la po-
litica internacional de sus respectivos Estados. En efecto, la de-
terminacién del interés nacional y de su proyeccion en lo inter-



Jul-Sept 65 Los Gruros pE PresiON 161

nacional en una sociedad pluralista y masificada como ia de nues-
tros dias es bien dificil de precisar por la diversidad de intereses
particulares y por la accién constante que éstos ejercen. El hecho
no pasa desapercibido para los gobiernos que generalmente se
ven obligados a tomarlos en cuenta para asegurar el buen éxito
de su funcién o, cuando menos, su continuidad.®?

Haas y Whiting admiten también que la politica internacio-
nal esta determinada por el interés nacional de cada Estado, pero
a renglén seguido se preguntan: ;qué es el interés nacional v
quién lo define y precisa? Responden, que este es un problema
dificil al que algunos han contestado que es la suma de elemen-
tos geograficos, econémicos, politicos o ideoldgicos histéricamente
asociados a la preservacién de cada Estado; mientras que otros
afirman argumentando que el interés nacional se confunde con
el interés del grupo o de ja clase gobernante.%*

A todo lo anterior convendria agregar que el manejo de nue-
vos medios técnicos de comunicaciéon de masas ha hecho posible
que las grandes decisiones en politica internacional sean tomadas
previa creacién de un estado de conciencia generalizado que los
acepte sin oporner resistencia, sin espiritu critico, aun cuando
esas decisiones puedan ser nefastas para las mayorias o para
importantes sectores de una comunidad.

Para concluir con este apartado y siguiendo a Erich Fromm,
diremos que hay suficientes ejemplos que comprueban que las
decisiones fundamentales de politica exterior que entrafian la
guerra y la paz, son generalmente tomadas por grupos reducidos
de cuya existencia misma poco o nada sabe el ciudadano co-
rriente.®’

Son éstos y otros muchos elementos los que caracterizan a la
politica internacional de nuestros dias, todos los cuales ponen en
evidencia la existencia de innumerables vetas —puntos vulnera-
bles— que, como veremos mas adelante, posibilitan la accién de
fuerzas combinadas o “contrapoderes” que, aprovechando la
estructura politica existente manipulan y ejercen el poder de ini-
ciacidn, de direccién o de control politico con desigual éxito.
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. Formulacidn v control de la politica exterior de los Estados

. Hemos legado ya al punto en que debemos analizar cdémo,
a través de qué medios v utilizando qué resortes, se formula y
controla la politica internacional 'de los Estados. '

Comnio - seria practicamente imposible pasar revista a los ins-
trumentos existentes para tal fin, a la mecénica vigente en cada
uno de los Estados soberanos actuales, nos hemos inclinado por
la seleccién ‘de algunos Estados tipo para analizarlos detenida-
mente 'y obtener algunas conclusiones que puedan luego genera-
lizarse, como, por ejemplo, el mecanismo de elaboracién y con-
“trol de 'la politica exterior de: 4, Estados Unidos de Norte-
américa; B, Gran Bretafia; C, Francia; D, Unién de Republi-
cas Socialistas Soviéticas; E, Paises de Latinoamérica —como
ejemplos de ‘areas subdesarrolladas.

" Seguimos este criterio metodolégico por ‘cuanto entendemos
que existen diversos medios de formulacién de la politica interna-
cional y que ellos estan parcialmente vinculados con el sistema
-de gobierno vigente en cada pais. En efecto, cada régimen poli-
‘tico-institucional posee los 6rganos especificos para tal misién y
ademés, su estructura mas o menos centralizada le determina una
conduccién més o menos uniforme, la que a su vez facilita o
neutraliza las influencias extrapoliticas que se ejercen sobre ellos.

Marcel Merle certifica esta interpretacion cuando expresa,
‘que los-grupos de presién acthan de preferencia a través de la or-
ganizacién Irterna sobre los mecanismos de cada Estado para
mejor cumplir con sus fines.*

- De la observacién histérica, se puede deducir que todo cambio
o sustituciéon de régimen politico ha traido consigo modificacio-
nes en su politica exterior, modificaciones tanto ticticas como es-
tratégicas, cuando no ambas a un tiempo (ejemplo de ello ‘es
lo ocurrido con el ITI Reich aleman que sucedié a la Repiblica
de Weimar y transformé totalmente sus fines y medios politi-
cos).%

Generalizando se podria decir que las tacticas diplométicas
—mediog-~ son tanto o més flexibles cuanto mas monoliticos y
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centralizados sean los regimenes; o sea, cuando. los gobiernos
estan menos fiscalizados por los sujetos a él. La flexibilidad tdcti-
ca entonces, es directamente proporcional a la concentracion del
poder en un partido politico o en un grupo determinado, lo que
otorga amplia libertad de accién a los dirigentes y escasa 6 nin-
guna limitacién proveniente de otros sectores.

En cambio en los regimenes democraticos pluralistas, donde
el interés nacional se articula a través de diferentes institucio-
nes y érganos, se hace dificil conciliar los intereses y determmar

clara y efectivamente las ticticas a utilizar.s®

También la estrategia —objetivos— varia en los distintos re-
gimenes y estd tanto mas rigurosamente  determinada cuan-
to mas monolitico e ideoldgico es el régimen.®® Para aclarar est¢
punto podriamos ejemplificarlo con el comportamiento: de 1a di-
plomacia soviética en el tiempo en que se ha evidenciado como
un  sistema sumamente flexible en su tictica y constante en su
estrategia, lo que se ha traducido en sucesivos avances:en el plano
internacional..

A. Estados Unidos de Norteamérica

Eimnpezaremos por analizar cémo se formula la: politica exte-
rior de este pals, que posee un sistema presidencialista. de gobierno
de derecho y un fuerte pluralismo de hecho. Como consecuen-
cia de estas circunstancias veremos que la dindmica de accién de
este gobierno es sumamente compleja, v ha llegado hoy a una
coordinacién con participacién simultinea de diversas agencias
de gobierno vy de grupos interesados que actian dentro- del dm-
bito politico. ’

La Constitucién norteamericana pone un gran enfaals en la
separacién de poderes —Poder Ejecutivo y Poder Legislativo—
tendiente a lograr un equilibrio entre los mismos que: garantice
el mecanismo democritico de gobierno.
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PODER EJECUTIVO PODER LEGISLATIVO
votantes votantes
{cada 4 afios) (cada 6 anos)
Colegio Electoral Senadores Diputados
| Lol
Presidente Congreso

El caracter mas sobresaliente de este sistema consiste en la di-
ferencia completa y total entre los integrantes de ambos poderes,
que sdlo en algunos casos trabajan conjuntamente (necesidad de
acuerdos del Senado para determinadas cuestiones, por ejem-
plo).?®

Pero a través y como consecuencia de este hecho —dualidad
de poderes— se ha logrado también debilitar la autonomia de
decisién v el poder de accién de cada uno de ellos por separado.
Cosa que, como en seguida veremos, no ocurrird en el sistema
parlamentario ya que éste concentra el Poder Ejecutivo y la mayo-
ria legislativa en un mismo grupo o partido.

La denominacién de gobierno presidencialista adoptada por
EE.UU. estd indicando una primacia del Poder Ejecutivo sobre
los demds. Efectivamente, en ese pais se nota una evidente cen-
tralizacién de poderes alrededor del Poder Ejecutivo.

En las relaciones internacionales, el Presidente —cabeza del
Poder Ejecutivo— es la figura mas poderosa y reconocida por la
Constitucién como el érgano principal y méximo en la conduc-
c¢i6n de la misma.™ En efecto, el presidente norteamericano: 1.—
monopoliza el derecho de legacién —enviando y recibiendo repre-
sentantes diplomaticos; 2.—tiene a su cargo el derecho de reco-
nocimiento de gobierno v de estados —funcién ésta sumamente
importante y que en ocasiones ha sido utilizada como instru-
mento politico (Ejemplo: a) calda del presidente Huerta de
México en 1915, a la que contribuyé el no reconocimiento del
gobierno de EE.UU.;"* b) reconocimiento inmedijato de la inde-
pendencia del Estado de Panama cuando se produjo la secesion
de Colombia a principios del presente siglo y que proporciono
una mayor estabilidad v respaldo a dicho Estado y al gobierno en
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ejercicio, etc.; 3.—tiene prioridad en la negociacién, firma y rati-
ficacién de tratados —atribuciones que se le han ampliado con
la aparicién de los executive agreements que no requieren de los
dos tercios del Senado, como los acuerdos citados anteriormente,
y cuyo poder de negociacién y firma ha quedado librado exclu-
sivamente al presidente con fines de agilizacién de la politica
exterior del Estado; 4.—es comandante en jefe de las fuerzas
armadas de la Nacién y, aunque la declaracién de guerra re-
quiere la previa decisién del Congreso, se ha prescindido de ella
en diversas ocasiones.”

El norteamericano Max Lerner reconoce que el presidente
de los EE.UU. posee autoridad y poceres masivos y que su
cargo de jefe nacional le atribuye el caricter de unificador tem-
poral de la nacién, pero enseguida alerta acerca de que no se
debe detener aqui la observacién, puesto que ademas de la cons-
titucidn escrita, las fuentes del poder presidencial en EE.UU. pro-
vienen de las costumbres no escritas. Estas Gltimas deben consi-
derarse de primordial importancia. puesto que aqui se hallan las
diferentes formas de poder —econdmico, religioso, racial—, fac-
tores éstos, dice, que el presidente debe tomar en consideracién
tanto como la Constitucidn escrita si es que quiere llevar adelante
su gestion.

Agrega que, dadas las maltiples actividades a desenmipenar, el
presidente norteamericano se ve obligado a buscar la cooperacion
de grupos que colaboren con él para posibilitar su accién, cuando
no a delegar algunas funciones en ellos. Hasta llega a afirmar
que los factores de poder se hallan corporizados en la presidencia
de la nacién. Este autor concluye con la afirmaciéon de que la
opinién pablica toma en especial consideracién a las personas
que rodean a las primeras figuras politicas cuando se debe clegir
presidente,”* en razén de la influencia que éstas seguramente ejer-
ceran después sobre el presidente electo.

En su funcidén 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.” En relaciones exteriores es
asistido especialmente por el Secretario de Estado, quien a través
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del Departamento de Estado provee de informacién y asesora-
miento para la conduccién de la politica exterior al presidente.
Aunque otros departamentos colaboran en este proceso de elabo-
racién y manejo de las relaciones exteriores norteamericanas (De-
fensa, Tesoro, Comercio, etc.), el Departamento de Estado queda
como natural coordinador de esta intrincada tarea.”®

Cabe sefialar que en 1947 se creb 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 in-
tegracién interna, externa y politica militar relacionada con la
seguridad nacional.”” Todos estos 6rganos, integrantes del Poder
Ejecutivo contribuyen en mayor o menor medida a la conduccién
de la politica exterior cuyos lineamientos finales son dados por el
presidente quien, ademas, es responsable de la misma.

Pero aunque el presidente ejerza el liderazgo o iniciativa poli-
tica, no puede conducir a la nacién sin que las mayorias del Con-
greso lo apoyen —sin embargo, en la practica también esto se ha
visto limitado en sus alcances debidos a los acuerdos del Ejecutivo
ya sefialados.™

Entre las funciones que corresponden al Poder Legislativo en
lo relativo a la formulacién de la politica internacional de EE.
UU. cabe enumerar las siguientes: 1) los representantes popula-
res en el Congreso consienten o no la ratificacién de tratados:
2) discuten y aprueban los programas gubernamentales de ayuda
exterior y defensa; 3) votan los impuestos y tasas necesarias para
ello; 4) declaran la guerra; 5) prestan acuerdo para la designa-
cién de los miembros del gabinete, etc.™

"~ Convienc destacar que la estructura del Poder Legislativo v
el trabajo de comités que se ve obligado a promover para el estu-
dio de los diversos problemas internacionales, sumado al reducido
periodo de sesiones de este cuerpo, dificultan en gran medida
su accién. MAs en esta época en que se requiere de cuerpos agiles
y con gran autonomia y poder de decision para resolver los pro-
blemas vitales y urgentes que demandan las relaciones interna-
cionales de nuestros dias.

Un ejemplo que puede darse de la lentitud de accién del
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Senado norteamericano, es el relativo a la ratificacién del tratado
que restituia la Isla de los Pinos a Cuba. Este tratado firmado
el 4 de marzo de 1904 fue ratificado hasta 1925 ——casi 20 afios
después. Por supuesto que hubo razones para tan enorme de-
mora; entre otras, se citan las luchas y presiones ejercidas sobre
los representantes legislativos por los compradores de terrenos en
aquella isla.®°

Tampoco es facil lograr la cooperacién entre ambos poderes
para la formulacién de una politica exterior Gnica, dada la es-
tructura diametralmente opuesta de los mismos.’* Algunos auto-
res sostienen que la “rivalidad existente entre Poder Ejecutivo v
Poder Legislativo en el sistema presidencialista deriva de la impo-
sibilidad en la practica de separar ambas funciones” ¥

A esta dificultad de cooperacién entre ambos poderes v a la
lentitud de accién seflalada para el Legislativo, debe atribuirse
la tendencia manifiesta del Ejecutivo norteamericano de dominar
peliticamentc al Congreso en la toma de las decisiones mds im-
portantes y a buscar asegurarse los maximos poderes posibles, ta-
rea que no ha sido demasiado dificil dada la necesidad cada vez
mas imperiosa de medidas urgentes que requieren de cuerpos mas
centralizados y menos deliberativos.®® De ahi que la intervencién
del Congreso norteamericano haya decrecido frente a los proble-
mas de mayor urgencia e importancia. Ejemplo de esto son: la
decisién de entrada a la Segunda Guerra Mundial por parte de
EE.UU. que se llevé a cabo mediante un acuerdo del Ejecutivo
a raiz del ataque japonés a Pearl Harbor; el envio de tropas a
Europa con la NATO, etc.®*

Asi como el presidente norteamericano es blanco de inniune-
rables presiones provenientes de los técnicos que lo asesoran y de
los grupos que lo apoyan, también, v en mayor medida, lo son los
legisladores. Efectivamente, las presiones que se ejercen sobre
los representantes legislativos son constantes y sumamente gravi-
tantes, més atn si se piensa en la lentitud de gestién de este
cuerpo que mantiene los proyectos por largo tiempo en su seno
y en la organizacién y funcionalidad de los partidos politicos a
que perténccen los legisladores, que no contribuyen para nada
a neutralizar esas presiones.
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Ademas, cabe hacer notar que el mismo Congreso esta inte-
grado por un alto niimero de representantes de los grupos influ-
yentes de presién que tratan de orientarlo seglin mejor convenga
a sus respectivos intereses.®?

Ya Henry Adams habia observado la existencia de presiones
sobre este cuerpo y describia al Senador Ledge por los pasillos de
Washington en bisqueda de favores para ciertos y determinados
grupos de sus electores.

Adams sefialaba la relacién —aparentemente directa— entre
las presiones de grupos organizados (especialmente, de los gran-
des trusts industriales) con la fuerte resistencia del Senado a rati-
ficar tratados comerciales que no contribuyeran a robustecer el
proteccionismo de la produccién nacional. Y en base a esta inter-
pretacién explicaba la caida de los Kasson Treaties, basados en
el principio de reciprocidad, firmados con Gran Bretafia en 1890
y 1899 y con Argentina, Francia, Ecuador, etc. en 1899.%¢

Actualmente es periédicamente reiterada la denuncia de la
existencia y actuacién de fuertes “lobbies diplomaticos” que apli-
can grandes sumas de dinero para influir en los votos senato-
riales.

Indudablemente, la organizacién politica bipartidista y la es-
tructura y funcionamiento de los partidos politicos norteamerica-
nos, es otro de los caracteres que influyen manifiestamente en la
formulacién de la politica exterior de ese pals.

En primer lugar, se puede afirmar que los partidos politicos
norteamericanos no tienen abismos ideolégicos que los separen,
ni mayores diferencias doctrinarias o programaticas de fondo,
siendo sus plataformas bastante generales y ambiguas. Resultado
de todo esto es que, tanto los republicanos como los demdcratas
tienen facciones liberales y conservadoras en su seno.®’

Ademas, a causa de la tensién internacional creciente promo-
vida después de la Segunda Guerra Mundial y probablemente con
fines de fortalecimiento del gobierno democritico, la postguerra
mostré una disminucién de la lucha interpartidaria norteameri-
cana —especialmente, en lo relativo a la conduccién internacio-
nal.®® Estableciéndose un acuerdo ticito entre gobierno y opo-
sicion.
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Esta atenuacién de la lucha politica entre los dos grandes par-
tidos politicos norteamericanos en el plano internacional, que se
muestra con mas claridad cuando aumentan los peligros y las
tensiones internacionales, tiene también sus inconvenientes; sue-
le traducirse en la inexistencia de debates phblicos y en la falta
de publicidad de materias y problemas de fundamental impor-
tancia para la vida de esa comunidad, y lo que es maés, da lugar
al fortalecimiento de los grupos de presién, que tienden a reem-
plazar a aquellos en sus funciones o a lenar los vacios dejados
por ellos.

La debilidad del sistema partidario norteamericano ha sido
puesto de manifiesto por numerosos autores que se han ocupado
de analizarlo. Algunos inclusive han asimilado a los partidos poli-
ticos de ese pals a simples “maquinarias electoralistas” que se
ponen en funcionamiento para cumplir con este {in para luego
desmantelarse. Esta caracteristica indudablemente trae aparejada
su falta de control y de guia posterior a los representantes que lle-
gan al poder y, como resultante, el abandono de los legisladores
a los factores reales de poder que los presionan para lograr sus
fines ~—practicamente sin contrapesos importantes.®® La debi-
lidad de la posicién de los legisladores norteamericanos ~——que se
constituye en terreno fértil para las presiones de los grupos me-
jor organizados—- explica que gran parte de la legislacién votada °
por el Congreso de ese pais sea producto del trabajo y la accién
de los grupos organizados més gravitantes.®®

Pero es imposible comprender el caricter del poder en EE.UU.
s sOlo se repara en la estructura gubernamental (presidente, con-
greso, gabinete, partidos politicos). Es imprescindible ir mas alld
v valorar el poder de instituciones no gubernamentales que son
sumamente activas en el quehacer politico (las corporaciones,
las iglesias, las fuerzas armadas, etc., por ejemplo), maxime si
se toma en cuenta el natural antiestatismo o antigobernismo del
ciudadano norteamericano, que ha llegado a equiparar el me-
jor gobierno con el que menos gobierna y, en reemplazo, se ha
agrupado sélidamente y acta a través de las diversas y mlti-
ples organizaciones no estatales existentes. ‘

De ahi que la caracteristica actual mas sobresaliente de ese
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pais sea su marcado pluralismo, su multifacetismo.® En medio
de este pluralismo, el mundo corporativo estd en uno de los pun-
tos mas altos y algunos sostienen que domina a todos los demés
desde antes de la-Segunda Guerra Mundial. A esto se ha sumado
¢l surgimiento de la. élite militar, como nueva clase dirigente.
en razén de la frecuencia de las guerras. La influencia de am-
bos grupos parece haberse desplazado del terreno politico inter-
no hacia el internacional.®?

Ratificando la existencia y la real gravitacién en politica in-
ternacional de los grupos paralelos al gobierno norteamericano
y la necesidad de que este pais tiene de reorientar su politica na-
cional para no perder la primacia de gran potencia que posee,
Fritz Sternberg cita al Secretario de Estado Adlai Stevenson,
quien en 1959 se refirié concretamente a ello. Aludiendo a las di-
ficultades a superar por la democracia en esta carrera de com-
petencia con otra gran potencia, Stevenson escribié en The New
York Times Magazine del 1° de marzo de 1959, lo siguiente:

En nuestra situacién actual, el gobierno no puede sino en
raros casos proceder decisivaniente y a su debido tiempo. A
menudo no es en absoluto posible una accién, debido a que
los factores de politica interior no se hallan subordinados a
las exigencias de una politica exterior eficaz. Parece que sélo
en épocas de guerra el gobierno ha podido conducir planifi-
cada y Agilmente la politica nacional.”

Stevenson parece atribuir dicha lentitud para actuar al hecho
de que el sistema politico norteamericano fue creado para épocas
de aislacionismo y no de participacién internacional activa co-
mo ahora. Y que, por tanto, fue eficaz entonces y no ahora.

Sin pretender profundizar aqui las causas para que esto ocu-
rra, lo real es que, las sugestiones para iniciar una politica exte-
rior especifica y la conduccién politica internacional misma de
EE.UU. se desarrollan como un resultado de la interaccién
de todos los grupos con poder en ese pais —gobierno, partidos
politicos, grupos de interés y presién, 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 presién més directamente relacionados con el problema
a tratar; intentan luego predisponer favorablemente a la opi-
nién publica a través de los diversos medios de comunicacién
para que apoye las medidas, etc.”*

Se sabe positivamente que si una politica determinada.va
contra las aspiraciones o los intereses de un- grupo importante,
¢l gobierno tendrd gran oposicién si quiere aprobarla, mientras
que si la modifica o rechaza tendra el seguro apoyo de esos gru-
pos. Es una realidad que el proceso de elaboracién de la politica
exterior norteamericana varia radicalmente de acuerdo con las
circunstancias reinantes y posee diferencias marcadas con lo que
tedricamente sostienen sus leyes fundamentales.

Ha sido suficientemente probado que los grupos de presién
mantienen “Lobbyists” en Washington que actGan permanente-
mente y que son parte activa en la formulacién y control de la
politica - exterior.”

A la enorme influencia 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 la accién
exterior. Todo esto lleva a un desequilibrio, a frecuentes titu-
beos en la conduccién internacional, a la inconsistencia en la
eleccién de los medios mas adecuados, a la falta de una planea-
cién minima, etc. Lo cual ha llevado a algunos autores a dudar
acerca de-la madurez del estilo politico norteamericano.

Esta evidente fragmentacién del poder y esta busqueda cons-
tante de un-equilibrio de fuerzas ~—muchas veces antagénicas—,
La conducido al reemplazo de los planteos ideolégicos y doctri-
narios por la politica prictica, por el programa mdis beneficioso
en cada circunstancia.®® Cualquier intento de cambio de estra-
tegia genera oposicidon y es fuertemente resistido. Si no, pense-
mos en el tiempo que llevé y en las resistencias que origind el

"pasaje del aislacionismo tradicionalista a la politica universa-
lista —a la que se llega hasta entrada la Segunda Guerra Mun-
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dial o mejor, finalizada la misma, y comoe resultado de un cam-
bio fundamental de circunstancias condicionantes.

B. Gran Bretatia

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

En Gran Bretafia salta a la vista un liderazgo politico mucho
mas centralizado y una continuidad de la politica internacional
significativamente mayor que la observada en los EE.UU.*" Co-
mo podremos ver mas adelante, esto se deriva de la existencia
de una sola linea de poder y de responsabilidad para iniciar, eje-
cutar y controlar la politica exterior de este pals, linea de poder
proveniente del partido politico en el gobierno y que se mate-
rializa a través del Gabinete y del Parlamento —cuyos represen-
tantes mayoritarios responden disciplinadamente a sus directi-
vas.®

La organizacién inglesa de partidos sobre bases ideoldgicas
bien diferenciadas y la alta disciplina partidaria que de ello deri-
va, sumada a la estructura institucional britidnica basada en un
gobierno tipicamente de partido —donde no existe esa divisién
profunda y esa dualidad de poderes tan marcada—, lleva inevi-
tablemente a una conduccién politica internacional de mavor
cohesién, de mayor estabilidad y de una evidente efectividad,
evitando o neutralizando en gran parte la actividad observada
y anotada para los grupos de presién en otros paises.

En Gran Bretafia existe entonces un solo canal de responsa-
bilidad de la conduccién politica para el electorado. Y aunque
también coexistan simultaneamente un Poder Ejecutivo y un Po-
der Legislativo, éstos estin més ligados, méis unidos en la conduc-
cién politica que en el sistema presidencialista. Existe aqui un
verdadero equilibrio de poderes.?*®

El control de los representantes por los representados se ejerce
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a través de la eleccidén de un solo cuerpo representativo: la Cé-
mara de los Comunes, de donde surgen los integrantes del Poder
Ejecutivo. De ahi que se diga que el centro de gravedad politica
de Gran Bretafia sea esta Camara.

Para aclarar el procedimiento electivo y la estructura de po-
der en Gran Bretafia se puede hacer la siguiente grafica:
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Como podemos apreciar, este sistema tiene un mayor grado
de unidad partidaria, y la direccién politica estd mucho mas
centralizada, lo que adquiere mayor unidad ain existiendo el
caricter programatico de las plataformas de los partidos poli-
ticos.

Del partido politico triunfante surge el Primer Ministro y el
Gabinete Ministerial —ambos integran el Poder Ejecutivo real
de Gran Bretafia— constituyéndose en pivotes de la politica na-



174 I. Masrrn LArREDO FI VI-1

cional de ese pais y transformandose en responsables ante el
Parlamento. ‘

El Primer Ministro posee amplias funciones en la conduc-
cién internacional, funciones éstas que se ven apreciablemente
incrementadas cuando tiene lugar un conflicto bélico. Para pro-
bar esto basta recordar el importante papel desempefiado por
Mr., Churchill durante la Segunda Guerra Mundial.

Conviene enfatizar, sin embargo, en la 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 ademas, un Secretario de Asuntos Exieriores —conse-
jero especializado del Primer Ministro— que generalmente per-
tenece a su mismo partido politico y que es responsable de su
gestién ante el Parlamento y Gabinete. Bajo su direccién funcio-
na. €l Foreign Office —o6rgano-de alta especializacién en rela-
ciones internacionales e integrado por técnicos en esta mate-
ria'](\‘l

Pero el centro de las decisiones politicas en el sistema parla-
mentario, estd concentrado en mayor medida en el Gabinete
Ministerial —cuyos miembros son nombrados por ¢l Primer Mi-
nistro de entre la mayoria politica del Parlamento. El Gabi-
nete se constituye asi en el genuino coordinador de la politica
a seguir,'®

Se puede afirmar que sélo en casos de fuerza mayor —gue-
rras, por ejemplo— los britinicos se han visto forzados a formar
gabinetes de coalicidn.

Es un principio generalmente aceptado en este sistema, que
el Gabinete, que dirige la politica exterior britinica, sea res-
ponsable de esa conduccién ante el Parlamento, asi que éste,
ademas de ser la fuente de donde se eligen los lideres politicos
para la rama ejecutiva, constituye el foro donde se discute y
critica la politica y la accién del gobierno apoyandola o atacan-
dola.** Una autoridad britinica ha dicho: “la funcién del
Parlamento inglés no es gobernar sino criticar”.*%

Las funciones del Parlamento britinico en politica 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 disminucién de las oportunidades de que se ejerzan pre-
siones sobre los representantes.!”®

Como podremos deducir ya, existe una complemeniacién pro-
gresiva en la labor de los érganos integrantes de los dos pode-
res, Ejecutivo y Legislativo; ejemplo de esto es el apoyo y la
confianza del Parlamento requerido por el Gabinete y la obli-
gacién de éste de renunciar como cuerpo si no la logra; y tam-
bién, el poder que posee el Parlamento de controlar y limitar
la gestién del Gabinete si este se excediera en sus funciones.

Como vemos, la tarea es de conjunto,’®? y existe una coordi-
nacidn estrecha entre ambos poderes, coordinacién que se ve
fortalecida atn mdas dada la extraccion ideolégica-politica co-
mimn de los integrantes de ambos cuerpos.

Esto determina una orientacién politica precisa y uniforme y
muy pocas vetas o puntos vulnerables para que se ejerzan pre-
siones de tipo extrapolitico,’®® por lo que los grupos de presion
de este pals juegan un papel mucho menos decisivo en la clabo-
racidon y en el control de la politica puablica.

C. Francia

En los paises con regimenes politicos parlamentarios pera
“multipartidistas”, como la Francia de la IV Repablica, por
ejemnplo, este sistemna no funciond con tal ajuste y perfeccién. Uno
de los motivos de tal variante, radicé en la disputa entre los
diversos partidos politicos opositores por la conduccién del pais
y en la debilidad de atribuciones del Poder Ejecutive que ca-
recia de mayorias de peso que lo respaldaran. A falta de mayo-
rias, los partidos poiiticos a menudo debian coaligarse para ga-
nar una votacién; los gabinetes debian integrarse por represen-
tantes de diferentes agrupaciounes, etc. Esto condujo a un debili-
tamiento de los cuerpos gubernamentales y a una vulnerabili-
dad a las presiones externas al gobierno. O sea que el campo de
accion vy la efectividad de las presiones de los grupos se tornd

infinitamente mayor en este régimen que en el sistema brita-
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nico bipartidista analizado anteriormente. El grado de eficiencia
gubernamental fue apreciablemente menor que ése.

Cabe seflalar que en los sistemas multipartidistas existe una
tendencia generalizada a la coexistencia paralela de partidos
politicos y de grupos de presién. Los partidos politicos son muy
similares a los grupos de presién en la medida en que son
homogéneos y buscan més ejercer influencia que llegar a deten-
tar el poder. Tienen sin embargo, la posibilidad de lanzarse
directamente a la conquista del poder por los canales naturales
de la eleccién -—especialmente en los sistemas en que opera el
principio de la proporcionalidad— vy posteriormente coaligarse
con los representantes de los partidos con intereses méas afines.’"
Como consecuencia de estos hechos, la continuidad de la poli-
tica nacional e internacional es mucho mis débil en paises par-
lamentarios multipartidistas y con constantes crisis de Gabinete,
cambios de dirigentes y coaliciones de partidos en ¢l Parlamento,
debido a que la formulacién y conduccién politica es muy sen-
sible a las fluctuaciones del barémetro interno.**

El caso de la Francia de la IV Reputblica —surgida en 1945
y que sobrevivié con grandes dificultades hasta 1958—, es un
ejemplo muy claro de esto. En efecto, en ese pais hubo 21 gabi-
netes entre 1945 y 1955 (un promedio de alrededor de 6 meses
cada uno), mientras que en Gran Bretafia hubo sélo dos en ese
mismo periodo.’'! Esta evidente inestabilidad del gobierno fran-
cés, que se deteriord hasta llegar al caos institucional a raiz del
conflicto de Argelia, llevé a Francia hacia una V Reptblica, sur-
gida en 1958; esta nueva Repiblica se destacaria por su orga-
nizacién marcadamente centralizada y ejecutiva, que empez6é por
otorgar plenos poderes al General De Gaulle para una mayor
autonomia de decisién y limité los poderes del Parlamento.***
Con eso indudablemente logré una direccién politica mas uni-
forme y decidida que produjo una estabilizacién institucional
casi inmediata y posibilitd la solucién de los problemas aparen-
temente insolubles que estaban pendientes.

En el caso de Francia también se nota una marcada diferen-
cia entre las disposiciones legales y la prictica politica. En lo
relativo a las relaciones internacionales por ejemplo, la Consti-
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tucién francesa del 4 de octubre de 1958 no posee disposiciones
constitucionales que se diferencien fundamentalmente de las le-
yes constitucionales de 1875 o de la Constitucién de 1946. Pero
la practica de la V Repiiblica, especialmente en lo que se refiere
al papel del Presidente de la Repiblica, ha ampliado enormemen-
te las diferencias entre las formas de conclusién de los acuerdos
internacionales, por ejemplo (en relacién con las formas utiliza-
das en la IV Repablica). Aunque se conserva la divisién de com-
petencias entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo ——tradicio-
nal en Francia— se han modificado las modalidades de su ejer-
cicio.

Segiin la Constitucién de 1958, la fijacién de la politica ex-
terior de Francia y la conclusién de acuerdos esti sometida a
control parlamentario: “El Gobierno determina y conduce la po-
litica de la Nacién”, “El Primer Ministro dirige la accién del
Gobierno” y “el gobierno es responsable ante el Parlamento”,
segin los articulos 20 y 21 de la citada Constitucién. Pero en la
practica este régimen se ha transformado en un sistema marca-
damente presidencialista v atGn el articulo 5 de la Constitucién;,
expresa: “El Presidente de la Reptblica es el garante de la inde-
pendencia nacional, de la integridad territorial... y él asegura,
por su arbitraje, el funcionamiento regular de los podexm pabli-
cos asl como la continuidad del Estado”.

La concepcién clasica del régimen parlamentario ubicaba al
Primer Ministro como jefe del gobierno; hoy es el Presidente,
General Charles De Gaulle quien aparece como su jefe real, que-
dando el Primer Ministro como su primer y principal adjunto,
encargado de dirigir la accién del gobierno, pero en ningtin mo-
mento de fijar su orientacién.

En Ia concepcién Gaullista de la organizacién del poder, el
Gobierno y el Parlamento no tienen sino un papel secundario,
el papel esencial le est reservado al jefe de Estado.’** Segtin ex-
presién de De Gaulle: “Es necesario que el Estado tenga una
cabeza, es decir un jefe en que la nacidén pueda ver, por encima
de las fluctuaciones, al hombre encargado de lo esencial v ga-
rante de sus destinos. ... 1*

Como consecuencia de todo esto, en politica exterior el Pre-
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sidente de la Republica francesa es quien concentra el mayor
poder y quien ejerce los poderes del gobierno. Los ministros, in-
cluido el Primer Ministro, son sélo adjuntos del presidente.

El gobierno no interviene mas que para preparar, ejecutar y
completar las decisiones internacionales fundamentales que son
tomadas personalmente por el General De Gaulle. El Parlamento
no puede controlar directamente al Presidente de la Republica,
y éste es responsable sélo en caso de alta traicién. En este caso
debe ser acusado por un voto conjunto de ambas camaras y juz-
gado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Indirectamente la Asamblea Nacional puede negar su apro-
bacién a la politica extranjera del Presidente de la Republica
mediante el voto de una mocién de censura contra el gobierno
o mediante la oposicién a aprobar los acuerdos cuando le fuera
requerido por aquél. De este modo la Asamblea Nacional puede
controlar al Gobierno. Sin embargo, atn queda otra arma en
manos del Presidente de la Repablica: la apelacién al pueblo
para disolver la Asamblea Nacional y utilizar las disposiciones

constitucionales relativas al referendum.?
‘ Después de este rapido analisis podemos afirmar que el pre-
sidente francés practicamente concentra en sus manos los amplios
poderes que ya hemos observado en el sistema presidencialista
descrito precedentemente, poderes que se acrecientan aun dadas
las caracteristicas propias de quien hoy desempefia dicho cargo.
lo que ha contribuido a neutralizar otros factores de poder.

D. Unidn de Repiblicas Socialistas Soviéticas

Analizaremos ahora la organizacién politica y gubernamen-
tal de la URSS, pais cuya estructura de poder estd concentrada
alrededor de un partido politico {inico —e! Partido Comunis-
ta-—, que interviene y guia los mas diversos aspectos de la vida
nacional.

Se puede caracterizar la superestructura politica de este pais,
por el liderazgo de una pequeha élite, por la superposicidn,
o mejor, por la unificacién de actividades y fines entre partido
v gobierno, por el control de todas las actividades politicas y
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extrapoliticas por el Partido Comunista, etc. En este pals, prac-
ticamente gobierno y partido estan indisolublemente unidos. “El -
Partido es el cerebro de la URSS, asi como los Soviets son el °
cuerpo”.**® Los funcionarios del gobierno necesariamente deben
ser miembros del Partido Comunista, y la unién entre ambos
6rganos se hace mas estrecha y evidente en la medida en que
surge una crisis, se intensifica la tensién internacional o se inicia
una guerra internacional o parcjal.*'’

El dominio politico del P.C. surge en toda su dimensién en
la frase de José Stalin: “Aqui en la URSS ningtn asunto poli-
tico u organizativo importante es decidido por el Soviet u otra
organizacién sin la direccién del Partido Comunista”.

Y Lenin en 1920 comentaba: “El Politbur6 [Presidium des-
de 1952] decide todas las cuestiones de politica interna e inter-
nacional”.**?

Para entender mejor la organizacién vertical del Partido
Comunista Soviético y la linea de poder altamente concentrado
que de ella se deriva, conviene hacer un cuadro del mismo:
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del P.C. de -~ ~———  SECRETARIO®
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Formalmente el Congreso del Partido Comunista es el 6rga-
no supremo, pero por lo breve de sus sesiones y por la poca fre-
cuencia de sus reuniones no puede ejercer el poder. El Comité
Central del Partido Comunista —asamblea permanente— que
debiera ser el 6rgano donde se toman las decisiones més impor-
tantes, no lo es tampoco porque sus reuniones no son constan-
tes. El mayor poder estaria entonces en el Presidium del Comité
Central **® que es considerado por algunos como el érgano mas
alto del Partido Comunista, como la mayor fuerza politica del
Estado soviético. Este es un cuerpo integrado por un pequefio
nimero de personas,’?* pero en realidad el poder se concentra
més atn y en forma muy evidente en el Secretariado. Para com-
probar esto recordemos el papel principalisimo jugado por José
Stalin hasta su muerte en 1953 y por Nikita Khrushchev hasta
su destitucién en octubre de 1964 —conviene hacer notar que
en ambos casos estos Secretarios reunian también en su persona
e} cargo de Premier del Gobierno, lo que les proporcionaba el
miximo de poderes.

Para tener una idea de la importancia del Partido Comu-
nista de la Unién Soviética, baste sefialar que en 1962 tenia
10.000,000 de afiliados —lo que representaba el 7% de la pobla-
ci6én adulta de ese pals. Estos afiliados eran seleccionados de
entre los intelectualmente mas avanzados de cada grupo (cam-
pesinos, obreros, inteligencia, etc.) y de mayor conciencia poli-
tica, ademéas del sometimiento de los militantes a una gran dis-
ciplina partidaria, elementos todos estos que otorgan gran poder
de decisién y accibén al partido.

Sintetizando todos estos elementos de juicio, el Partido Co-
munista Soviético quedaria como el érgano de mayor poder po-
litico de ese pals, y también, como el mas centralizado y mo-
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nolitico; debe considerarsele el centro de la estructura de poder
soviético.

Los altos grupos dirigentes —la élite— del Partido Comu-
nista modelan y controlan la politica de este pals. Incluso la ca-
rrera’ politica se hace dentro del Partido Comunista y llegar a
la Secretaria General del mismo implica la adquisicién del méas
alto rango y de la méxima autoridad.'®?

Se dice que el gobierno de élite a que llegd el Estado soviético,
es producto de la politica organizativa puesta en practica por
Lenin —el estratega de la Revolucién— quien creyd desde un
primer momento en la necesidad de la formacién de lideres ca-
paces para que dirigieran luego al gobierno.’?* Desde entonces,
las fuentes del poder soviético se hallan concentradas en el par-
tido politico tinico, de donde emergen necesariamente los lideres
politicos que comparten ambas funciones claves.

Précticamente, las rivalidades existentes en el Partido Comu-
nista no llegan a conocerse ni a difundirse pablicamente. Resulta
ademés dificil cualquier tipo de critica externa a él dado el
control de la politica rusa —su monopolio del poder con apoyo
del ejército, la burocracia, la policia, etc.— por un solo grupo.'**

En cuanto a la estructura del gobierno soviéiico, a grandes
rasgos es la siguiente:

1} Consejo de los Soviets ~—Poder Legislativo con elecciones
cada cuatro afios.

2) Consejos con Comités Ejecutivos (Bicameral)

3) Presidium —Poder Ejecutivo.

4) Consejo de Ministros —Gabinete con el Primer Minis-
tro.12s

Aunque el Soviet Supremo (véase cuadro de la pag. 182),
Poder Legislativo, aparece como el érgano superior del gobierno,
como su mas alta autoridad representativa, dado el escaso nii-
mero de sesiones no puede desempeifiar la totalidad de sus fun-
clones legislativas, por lo que frecuentemente se limita a aprobar
las iniciativas que le envia el Partido Comunista, previa revisién
por sus comités, y los decretos que el pasa el Presidium.
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En general pareciera que no se presentan mayores diferen-
cias o roces entre estos distintos cuerpos, puesto que todos ellos
estan integrados por un alto nimero de miembros del Partido
Comunista. (En lo que se refiere al Soviet Supremo en un
porcentaje mayor al 75%).1*®

SOVIET SUPREMO DE LA URSS*#
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Ministros de Comité v Agencias Ministros de
toda la Unidn las Repiblicas

El Presidium —Poder Ejecutivo colegiado-—, integrado por
un presidente, 15 vice-presidentes, secretario v 15 miembros més,
es considerado como el érgano superior del Poder Ejecutivo so-
viético y act@a permanentemente. Tiene sin embargo que ren-
dir cuentas al Soviet Supremo; sus funciones son las tipicas de
todo Poder Ejecutive: nombra y retira a los representantes di-
plométicos, ratifica y denuncia tratados, ejerce funciones de po-
der supremo, etc.

El Consejo de Minisiros o Gabinete es el érgano ejecutivo
y administrative 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 ejecucién. En realidad su Primer Ministro
o Premier en quien se concentra el mayor poder de los Soviets,
viene a ser el Poder Ejecutivo real de la URSS (ejemplo de ello
lo han sido Khrushchev y Stalin, ambos ex premiers soviéticos).

Como ya hemos visto antes, existe una estrecha relacién entre
Partido Comunista y gobierno de la URSS que hemos ejempli-
ficado con la unificacién de cargos claves en una misma persona
que se transformaba asi en jefe del estado y del partido conjun-
tamente.

Como consecuencia de todo lo expuesto, la politica nacio-
nal soviética -—tanto en lo interno como en lo internacional—
es de naturaleza tipicamente monolitica, debido a que el Partido
Comunista ejerce un manifiesto monopolio en su conduccién.***
Este hecho indudablemente trae aparejada la reduccién de las
competencias y contradicciones acerca de su estrategia y de ahi
se deriva también su unidad de accién v su continuidad en el
tiempo.

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

La flexibilidad téctica es fruto de esa misma centralizacidn
del poder y se ve favorecida por la ideologia politica dialéctica
vigente, por la imposibilidad de oposicién interna a la politica
dialéctica vigente, por la imposibilidad de oposicién interna a
la politica nacional, etc. Ejemplo de esa flexibilidad tictica es la
politica soviético-germana posterior a 1917. Durante los afios
transcurridos desde entonces hubo épocas de marcado acerca-
miento: 1920-1930 y 1939-1941 (la primera debido al resenti-
miento comin contra los aliados que los llevd hacia la prepara-
cién militar conjunta, el rearme y la firma del Tratado de Rapa-
llo; y el segundo periodo iniciado con el Pacto nazi-soviético de
no agresion de agosto de 1939, apoyado por los militares de am-
bos paises) ; a lo que casi inmediatamente siguié una etapa de
espectativa que se derivaria en guerra internacional para ambos
paises a partir de junio de 1941 y hasta 1945 inclusive.!®® En-
tendemos que los cambios ticticos operados en las politicas in-
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ternacionales de ambos paises respondian a planes estratégicos
perfectamente delineados més que a razones circunstanciales que
acercaran o distanciaran a ambos regimenes —la relativa facili-
dad con que unos y otros fueron puestos en practica se deriva
de la alta centralizacién y unidad de decisiéon concentrada por
los gobiernos de ambos paises en ese entonces—.

Entendemos que no es facil hablar de la existencia de gru-
pos de poder realmente gravitantes en la URSS, puesto que to-
dos los grupos existentes estin ampliamente fiscalizados e infil-
trados por los elementos del Partido Comunista, que como ya
hemos visto, es quien realmente decide la politica a seguir. Co-
mo ejemplo de esto podemos citar a algunas organizaciones tales
como el Komsomol —liga de j6venes comunistas de 18 a 26
afios agrupados para recibir adoctrinamiento politico— que se
halla bajo la supervisién directa del Partido Comunista.

Los Sindicatos, que también funcionan bajo el control rigu-
roso del Partido.

La Burocracia —tan frondosa en ese pals— y que posee de
igual manera una fiscalizacién estrecha por parte del Partido
Comunista.

Incluso el Ejército Rojo tiene una amplia dependencia del
Partido Comunista, tanto. que, en 1952 mas del 86% de sus ofi-
ciales eran miembros del Partido.

Algunos autores sostienen que el Ejército Rojo —como 6r-
gano de poder— no ha tenido gran influencia en la URSS; para
atestiguarlo citan como ejemplo las purgas militares de 1938 e in-
clusive la renuncia del Mariscal Zukhov por exigencia del propio
Khrushchev —atin despuds que lo habia respaldado en los prime-
ros momentos de su gobierno.

Por todo lo expuesto anteriormente, consideramos que se pue-
de afirmar que la conduccién politica de la URSS presenta un
alto grado de unidad y de centralizacién, lo que ha provocado
una visible invulnerabilidad del aparato politico a las presiones
extrapoliticas.

En todo caso, si se quisiera identificar a alglin grupo de pre-
si6n o de poder realmente gravitante, prescindiendo de la uni-
dad gobierno, el nico grupo de peso que se podria sefialar seria
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el formado por la élite que dirige al Partido Comunista. Sin
embargo, nos inclinamos por la interpretacién que unifica parti-
dos y gobierno en la conduccién politica soviética.

Las formas de gobierno y el tipo de direccién politica obser-
vadas en otros paises, generalmente es derivada (o combinacién)
de alguna de las ya analizadas. Pero lo que si quedarfa por ana-
lizar, aunque brevemente, es lo que ocurre en los paises conside-
‘rados como subdesarrollados, cuyas estructuras institucionales
—democraticas o autocraticas, presidencialistas o parlamentarias,
etc.— raramente corresponden a las realidades socio-politicas
imperantes, de lo que generalmente se derivan los gobiernos de
grupos o de élites que superan en poder al estado y que dirigen
en la practica.

E. Latinoamérica

Tomaremos como motivo de ejemplificacién de la realidad
imperante en ese tipo particular de paises al 4rea latinoameri-
cana, que utilizaremos con el solo fin de mostrar un comporta-
miento politico diverso —en mayor proporcién que los anterio-
res a la estructura institucional vigente.

El régimen constitucional de los estados de latinoamérica coin-
cide con el sistema representativo republicano de gobierno cla-
sico, con divisién de poderes, con un evidente predominio del Po-
der Ejecutivo sobre todos los demds. En su casi totalidad, los go-
biernos de esta area han adoptado una forma republicana pre-
sidencialista —al estilo de la norteamericana—, y en la mayoria
existe un sistema bipartidista, con dos grandes partidos politicos
que se disputan o se suceden en el poder —sin mayor oposicién
de terceros. Incluso, algtin pais posee pricticamente un partido
politico Unico (el PRI de México) que, no por casualidad, ha
proporcionade a ese pais una estabilidad politica-institucional de
excepcion.

Los internacionalistas norteamericanos Padelford y Lincoln
opinan, que en Latinoamérica, la formulacién y el control de la
politica 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 econémicos v de ingreso, de alfabetizacidn, en su
economia de tipo extractiva, en su estructura semi-feudal, etc..
que impiden la vigencia de un gobierno internacional efectiva-
mente democrético. Estos autores consideran que la estructura
econdmico-social imperante genera clases dirigentes, integradas
por los grupos poseedores méas poderosos en cada pais. Sean ellos
latifundistas o hacendados, propietarios de minas o pequefios in-
dustriales, financistas, militares o intelectuales, etc., que estando
o no en las funciones de gobierno, son verdaderos gobernantes a
iravés de los representantes o de sus personeros.'™

Por su parte Haas y Whiting hablan de “élite oligarquica”
que elabora las decisiones y conducta de sus respectivos gobier-
nos, que es duefia del poder e incluso, que maneja su politica
exterior.'®!

Los frecuentes golpes de estado en casi todos estos pafses pare-
cen indicar o comprobar la existencia y accién de estos grupos de
poder, que generalmente son mas fuertes, de gravitacién mavor.
que el gobierno constituido mismo. En este caso no es dable espe-
rar una politica exterior uniforme y realizada exclusivamente por
los representantes del pueblo, al 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 més significati-
vos. En la practica los gobiernos deben tenerlas en cuenta cada
vez que adoptan decisiones de cierta importancia en los més va-
riados problemas, puesto que su fuerza de gravitacién y de peso
se hace sentir netamente en la mayoria de los paises de esta area.

En general, son consideradas como un factor de poder y de
presién, tanto en relacién con el Poder Ejecutivo como con el
Poder Legislativo, y aunque su accién no siempre altere la estruc-
tura misma del poder, si incide en la orientacién y alcance de
las decisiones, que a menudo son motivadas extraconstitucional-
mente.**

Se podria sefialar que, de custodios del orden y de la indepen-
dencia de cada una de las jévenes reptblicas 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 remontandose a la accién decisiva que estas {uerzas tuvieron
en las campafias libertadoras, lo que les proporciond una gravita-
cidén enorme.

Aunque las constituciones latinoamericanas las consideran co-
mo un instrumento apolitico al servicio del orden legalmente
constituido y al margen de cualquier accién partidaria, en la
practica son fuerzas actuantes y su accién tiene tanto o mas poder
que los gobiernos mismos. Sus actividades politicas han llegado
a asumir una importancia principalisima. Se dice: “el militaris-
mo es un fenémeno endémico en América Latina v sus fuerzas
armadas son cualquier cosa menos apoliticas™ %

Como ya dijimos, es bastante frecuente ver actuar a las fuer-
zas armadas como orientadoras de la politica nacional; incluso
existen numerosos casos en que han provocado el desplazamiente
o la destitucién de los gobiernos legitimamente constituidos por
su accidn directa ——a través de golpes de Estado, cuartelazos o
motines.*** Ejemplo de esto tltimo serian:

a) La destitucién del Presidente Arturo TFrondizi de la Re-
publica Argentina en marzo de 1962 —que algunos asocian con
su politica exterior de corte abstencionista con respecto a las san-
ciones dictadas contra el Gobierno de Cuba en la VIII Reunién
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 politico por parte del gobier-
no del Dr. Frondizi, v otros finalmente, sostienen que fue resul-
tado de ambos acontecimientos conjuntamente-—; conviene hacer
notar que en Argentina 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) El derrocamiento del gobierno del Presidente Joao Gou-
lart de Brasil en el mes de marzo de 1964

¢} La caida del gobierno del Presidente Victor Paz Estensoro
de Bolivia, 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.

Lieuwen sostiene que las fuerzas armadas latinoamericanas
son insuficientes en ntimero, mal equipadas e incapacitadas para
detener cualquier agresién externa, razén por la cual se ha con-
vertido en un arma de accién politica —interna e internacio-
nal— dentro de cada palis, de apoyo a las fuerzas mas conserva-
doras de cada uno de ellos.*®

La falta de misién especifica del ejéreito latinoamericano —en
lo que a proteccién de la independencia de cada nacién se refie-
re— debido a la inexistencia de guerras internacionales en esta
area, lo ha transformado en arbitro de la politica criolla debido
al poder que esta organizacién concentra en sus manos, e inclu-
sive, en imitador de algunas practicas politicas extranjeras de
corte autocratico.'s®

No es por pura casualidad que los paises latinoamericanos cu-
yvas fuerzas armadas son mas apoliticas, coincidan con los regi-
menes politicos mas democraticos de la region.

En lo econdmico, los grupos de real gravitacién en la poli-
tica nacional varian de pais a pais, de acuerdo al grado de de-
sarrollo en que cada uno de ellos se encuentra. Por ejemplo en
los estados monoproductores, de economia extractiva, predomi-
nan los grupos terratenientes, mineros, comerciantes, etc.; en los
palses con desarrollo industrial ha surgido una nueva élite, inte-
grada por el industrial, por el empresario, etc., que primero de-
safié y después desplazé a los anteriores grupos de poder, debido
a su mayor fuerza, determinada por la concentracién de capitat
y por su capacidad organizativa.'®”

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

Los movimientos obreros tampoco ocurren de la misma ma-
nera en los diferentes paises, y en muchos de ellos han sido defor-
mados por el excesivo dirigismo que se les imprimid en sus mo-
mentos formativos. Lieuwen dice que, “el proletariado —mavo-
ria absoluta— se lo manej6é desde el .gobierno y se lo usd para
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defender y proteger intereses de pequefios grupos (industriales
nacionales frente al capital extranjero por ejemplo)”.'*® Con lo
que deja implicita la idea —bastante generalizada de desvirtua-
cién— del movimiento obrero latinoamericano.

Para terminar con este punto podriamos decir que, mal pue-
de haber una politica internacional uniforme, independiente y
programada donde no hay una politica nacional coherente y
continua —producto de una inestabilidad politica crénica y de
una subordinacién de lo politico-institucional a los factores extra-
politicos mas poderosos en cada caso.

No es en absoluto extrafio que las élites dirigentes de cada
pals se alien con grupos de poder extranjeros para consolidar
mas atin su enorme poder. Es bastante frecuente que, detras 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 sblo en las nacio-
nalizaciones y posteriores caidas de los gobiernos de Guatemala
en 1954 y de Irdn en 1951).

Finalmente, la combinacién de intereses predominantes exis-
tente en cada uno de estos paises es lo que va a determinar su
estructura de poder y la linea de su politica nacional. Esto es
en realidad muchisimo més gravitante que la organizacién consti-
tucional o legal, o que los principios tedricos que informan a los
regimenes politicos; e incluso, la posibilidad de contrapesar tales
fuerzas es sumamente dificil dado el alto grado de concentra-
cién de poder alrededor de las mismas, y el limitado campo
de accién que les queda a los otros grupos de interés o presién
existentes, debido a su reducido y desigual potencial de accidn.
{Este estudio consta de dos partes. La segunda aparecerd en el
namero 23 de esta revista).
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