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CAPITULO II
Los grupos de presion, concepto

LA EXTREMA COMPLEJIDAD DE TAREAS de la sociedad moderna
ha dado nacimiento a diferentes intereses que conviven y actiian
en ella. Todo gobierno, de unidad politica democratica o no, se
realiza en medio de pretensiones, tensiones y presiones de fuer-
zas sociales y de interés que configuran la realidad social.

Los partidos politicos, por ejemplo, proporcionan los progra-
mas y los hombres que van a poner en prictica y a dirigir la
politica nacional. Son considerados como los vehiculos legitimos
para la elaboracién de toda politica piblica. El grupo de indi-
viduos que gobierna, es el encargado de tomar decisiones en
forma de leyes, decretos, etc., que regulan la vida politica de la
comunidad. Pero a su vez las decisiones se ven influidas por
fuerzas sociales que tienden a modificar o a mantener el orden
socioeconémico imperante! —segin estén en desacuerdo o lo
acepten porque perjudique o favorezca a sus intereses particula-
res respectivamente.

Verdil acepta la existencia paralela de fuerzas politicas pro-
gresistas —con programas econdmico-sociales que tienden a
transformar el orden juridico tradicional-—, y de fuerzas conser-
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vadoras —interesadas en mantener el orden juridico tradicional
y garantizar los intereses econémicos preestablecidos.?

Debido a que ha cambiado la realidad sociohistérica que
nos enmarca, algunos autores opinan que el sistema democratico
representativo ya no sirve a los fines especificos para los que fue
creado. Gomo ejemplo de este cambio operado marcan la exis-
tencia de fuerzas bien definidas que pugnan por gobernar aun
sin cartera.® Conforme a la doctrina del pluralismo —mutuali-
dad de intereses— existen en la sociedad diversos grupos de gran
valor aun cuando el Estado no lo reconozca. En consecuencia,
todo estudio analitico que afecte o se relacione con la sociedad,
debe tomar en consideracién y juzgar imparcialmente el valor
de esos grupos. Fayt los divide en tres categorias diferentes: 1)
grupos de interés, 2) grupos de presién y 3) grupos de tensién,
seglin su forma de actuar mas o menos violenta frente a un or-
den social dado. Los primeros se limitan a formular peticiones a
los poderes publicos, los segundos ya coaccionan o presionan
para lograr sus fines y los terceros tienden a provocar la anorma-

lidad conducente a obtener un cambio violento del orden esta-
blecido.*

George Burdeau solamente distingue dos grandes categorias:
a) los grupos de interés —que son aquellos que procuran obte-
ner determinadas ventajas de los gobiernos y que son de vieja
existencia y cuya accién se ha visto facilitada por el sufragio
universal, y b) los grupos de presién, que son aquellos que exi-
gen, que no solamente explotan el poder sino que lo ejercen.
Constituyéndose en el poder mismo y produciendo una corre-
lativa disminucién de la accién del Estado.® Los que en realidad
interesan a la ciencia politica son los grupos de presién, porque
son ellos los que tratan de influir en las decisiones del poder
por medio de la presién, propiciando actitudes politicas que los
benefician particularmente.

En la segunda década del presente siglo, el presidente Wil-
son hizo un severo ataque a los grupos de presién operantes en
su pais. Dijo entonces que en Gltima instancia desvirtuaban el
gobierno representativo al legislar y gobernar para un grupo
determinado y no para la comunidad.® En realidad, la genera-
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cién pasada consideraba a tales grupos con alarma e indigna-
ci6én, denigrandolos pblicamente, por ser generadores de abuso
y corrupcién. Sélo excepcionalmente los grupos de presién fue-
ron considerados como resultantes del medio social en que se
estaba viviendo (Sigmund Newman, que participaba de esta
Gltima posicién, sostenia que desconocerlos o atacarlos por tanto,
significaria pasar por alto la realidad social contemporinea).’

Frente a estas posiciones tan dispares, resulta naturalmente
mucho miés realista la actitud de los socidlogos que explican
el surgimiento y la existencia de los grupos de presién, que la
de los politicos que los atacan por significar una divisién, una
alteracién del todo social —sin entender que son producto de
determinadas circunstancias y de ningtin modo de la generacién
espontinea.®

Van der Meersch reconoce la existencia de los grupos de
presibn que poseen unidad de intereses que buscan satisfacer
~—identificando los intereses de la comunidad con los suyos pro-
pios—, que forman un gobierno invisible mucho menos contro-
lado que el de los partidos politicos, y aceptan inclusive que
ellos ejercen un poder de hecho y que debido a su accién han
sido denominados feudalismos econémicos o sociales.?

Por su parte André Mathiot dice que los grupos de presién
‘no son méas que las fuerzas sociales, econémicas y espirituales
de la nacién organizadas y activas, y que al margen de la orga-
nizacién constitucional, ellas ejercen una presién practicamente
~constante sobre la maquinaria politica, luchando en favor o
. en contra de determinados programas, legislaciones o politicas.'

Sauvy define a los grupos de presién como fuerzas sociales,
econdmicas o espirituales de la nacién organizada, actuantes que
a fin de defender los intereses de sus miembros se esfuerzan
por todos los medios a su alcance para influir en la accién gu-
bernamental y en orientar la opinién pablica.!* Para Bidart
Campos, los grupos de presién son formas espontaneas de super-
visiébn y control del expansivo poder estatal. A lo que agrega
después, que lo que caracteriza a todo grupo de presién, no es
el grupo mayor o menor, sino la presién que ejerce (porque, in-
cluso, puede ser unipersonal).**



Abr-Jun 66 Los Grupros pE PrEsiON 469

Stewart los considera como fuerzas que desempefian un pa-
pel compensador y de existencia inevitable en toda sociedad
democratica.’® Para Verdd, los grupos de presién tanto como
los partidos politicos son fuerzas politicas en el Estado contem-
poraneo, porque “intentan establecer, mantener o transformar
el orden juridico fundamental relativo a la organizacién y ejer-
cicio del poder politico —segiin una interpretacién ideolégica
de la sociedad”.*

En el Seminario de Sociologia llevado a cabo en Madrid en
1948-1949, se definié a los grupos de presién como a “grupos
que se constituyen para influir en las decisiones del poder poli-
tico con un objetivo concreto y determinado y sin asumir las
responsabilidades de la decisién politica” .

Es comin a todas estas definiciones la idea de conjunto de
individuos agrupados alrededor de intereses comunes, que rea-
lizan una accién colectiva tendiente a satisfacer sus propias ne-
cesidades y fines. El comportamiento uniformado de estos gru-
pos sobre determinados objetivos —representantes— para lo-
grar fines particulares, es lo més caracteristico de su actuacién.
Usualmente, sus actividades estan circunscriptas a2 un solo as-
pecto de la politica puablica, aquel que les atafie directamente,
por lo que su accién generalmente estd bastante delimitada.

A rajz de la actuacién de los grupos de presién, se produce
una manifiesta superposicién y confusién entre lo que se en-
tiende por interés general de toda la comunidad e interés espe- °
cial de cada grupo definido. A menudo se llega hasta a racio-
nalizar el interés especial presentindolo como parte esencial del
interés general, debido a la mayor o menor elasticidad,con que
pueden analizarse ambos conceptos. Ejemplo de esto es la con-
cepcién dada a conocer por la Cimara de Comercio de los
EE.UU. que llegd a sostener: “Lo que es bueno para los ne-
gocios es bueno para el pais.”*® Afirmaciones de este tipo im-
plican una evidente tendencia a confundir los fines del todo so-
cial con los fines de un determinado grupo que, aunque cons-
tituya un sector muy importante dentro de una comunidad dada,
de ningin modo puede asimilarselo a la comunidad misma.
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Origenes

Précticamente en toda época histérica los gobiernos han pa-
decido las influencias mas variadas en la motivacién y en la
adopcién de sus decisiones.’” De aqui se deriva que algunos au-
tores remonten la aparicién de los grupos de presién a la época
de las monarquias absolutas.*®* Por ejemplo Diego de Salazar
hace referencia expresa al papel que jugaba la infanteria ma-
siva —el ejército— en los gobiernos del Renacimiento, dicien-
do que el principe necesitaba contar con ella para la seguridad
del Estado, pero que a su vez significaba un serio peligro para
su estabilidad. Peligro que Salazar deriva de los fines que tenia
esa instituciéon militar, ya que, de mantenerla o habria que sos-
tener una guerra ininterrumpida, o pagarle sin sacar ning(n
partido de ella o, lo que es més grave adn, correr el riesgo que
destruyeran el pais.*®

Otros autores se limitan a referir el origen de los grupos de
presion a fines del siglo pasado, aludiendo a una manifesta-
cién expresa del embajador britdnico en EE.UU., Lord Bryce,
quien en 1895 afirmaba que el Capitolio y los hoteles de Wash-
ington eran teatro de intrigas y maquinaciones mientras el Con-
greso estaba sesionando.*® Otros, en cambio, ubican en 30 o 40
afios atras el afloramiento de estos grupos y su ingreso en el
admbito del poder politico.?*

Por su parte, Edward Heubel dice que: “los grupos de pre-
sién modernos no aparecen hasta que las instituciones represen-
tativas y los partidos politicos hicieron al gobierno mas popular.
Cuando la opinién piblica se convierte en fuerza politica, se
hace necesario contender con ella para modelarla o para in-
fluirla®.?* El constitucionalista francés Burdeau, sostiene expre-
samente que: “el poder siempre ha tenido clientes 4vidos de lo-
grar ventajas, y las instituciones democréticas les han permitido
comportarse como amos: no se limitan a solicitar sino que exi-
gen” 28

Nosotros nos adherimos a la posicién de aquellos que admi-
ten que los gobernantes siempre han sido blanco de presiones
. provenientes de fuerzas interesadas en decisiones gubernamen-
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tales propicias a sus intereses, pero también suponemos que es-
tos grupos se han consolidado y que las presiones que ellos ejer-
cen se han hecho mis manifiestas y efectivas en los gobiernos
representativos modernos.

El sistema representativo, de soberania popular, parece ser
de los sistemas mas vulnerables a la accién de los grupos. Entre
las causas que se dan para que esto ocurra, sobresale el abismo
que existe entre representantes y representados, que determina
el desconocimiento y la carencia de control de los gobernados
hacia los gobernantes.?* Otros consideran como mas gravitante
la inadecuacién del sistema juridico-politico a la realidad socio-
econdémica (divisiébn y concentracién del poder respectivamen-
te), lo que promoveria la accién de la sociedad sobre el Estado.

En realidad, la sucesiva democratizacién de la vida, el su-
fragio universal y el gobierno representativo llevaron a los grupos
numéricamente minoritarios a organizarse para operar sobre
diferentes centros de poder a fin de no perder su situacién de
privilegio y, si fuera posible, de consolidarla atin més: a través
de las agrupaciones constituidas por ciertos ntcleos de goberna-
dos, entran en contacto con el gobierno e influyen en él. Los
ciudadanos dejan asi de lado las constituciones escritas y he-
chan mano de otros medios mas efectivos que los vinculan maés
estrechamente al poder. Este hecho es marcado por algunos
como una muestra de la crisis por la que esti atravesando la
democracia representativa,®> mientras que otros consideran esto
como una gran incdgnita, motivada por la existencia de los
grupos de presién que ponen en tela de juicio la funcionalidad
de la democracia indirecta.?®

Generalmente las opiniones coinciden acerca de la antiglie-
dad del problema, pero reparan fundamentalmente en la mag-
nitud adquirida por el mismo en los Gltimos tiempos, sustentin-
dolo en el creciente estatismo. Bidart Campos sostiene, por
ejemplo, que la accién de los grupos de presién sobre los represen-
tantes populares no es nueva, sino que hoy, debido al crecimien-
to, multiplicidad y absorcién de las actividades del Estado, las
presiones se han hecho més variadas y evidentes. Bidart cree
ver las razones para que esto ocurra en el desplazamiento de
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muchos grupos por el Estado, cosa que aquéllos tratan de com-
pensar. Basandose en esta interpretacién de las cosas, Bidart
Campos considera que “los contrapoderes tienen como objetivo
* especifico la atenuacién del monopolio estatal del poder”.2?
Para concluir con este apartado diremos que la evolucién
histérica y las condiciones de la sociedad industrial han hecho
i aflorar con mas evidencia a los grupos de presién, pero no ya
~como simples espectadores sino como protagonistas del queha-
“cer politico. Efectivamente, ante la desaparicién del poder abso-
luto del Estado, producido por el surgimiento del gobierno re-
presentativo, ante la disgregacién de su poder original, surgié una
mayor autonomia, una mayor explicitacién del poder a favor
de los grupos socioecondémicos preexistentes dentro del Estado
‘moderno.

Estructura: radiografia de los principales grupos

Las estructuras y, por consiguiente, las formas de actuar,
varian de grupo a grupo y de pals a pails inclusive, puesto que
algunas estin organizadas en forma muy elaborada y otras més
bien informalmente, y funcionan con mayor o menor grado de
libertad segin sea el régimen politico que los enmarque.

En general resulta bien dificil interiorizarse en ellos por la
. forma semioculta en que actfan, especialmente, los grupos més
‘cerrados como son el ejército, las iglesias, etc. Sin embargo, es
posible dar los lincamientos generales de las estructuras de los
grupos considerados importantes y dejar bien claro cudles son
los elementos de poder que otorgan capacidad y efectividad a
la accién de los mismos.

Entre los “grupos estatales”, que son aquellos que ejercen o
participan del poder del Estado, conviene analizar los siguien-
tes: ejército, burocracia, grupos religiosos y grupos econdémicos.

El ejército se distingue de todos los demds grupos por su rigu-
rosa organizacién interna y por la efectividad de las sanciones
que se aplican a sus miembros cuando desobedecen las reglas
de conducta de la organizacién.
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La organizacién jerdrquica, la obediencia ciega a las érde-
nes superiores, la posesién de armas, etc., le otorgan poder que
generalmente utiliza para dirigir o presionar al todo social.?®
Entre los elementos aglutinantes y que le otorgan gran cohesién
y unidad de accién a este grupo, pueden mencionarse: a) la
forma reglamentada juridicamente en cédigos y leyes especia-
les, b) las ideas de patriotismo, de honor y deber de sus inte-
grantes, ¢c) la consagracién total de los miembros a la institu-
¢ién, d) las reuniones permanentes y el contacto directo de sus
miembros ~de gran influencia psicolégica—, e) sus fines, de
garantizar el orden y la paz interna y la seguridad exterior que
le permite actuar permanentemente tanto en tiempos de paz
como de guerra, etc.?* En lo social, este es uno de los grupos
de mayor poder en el momento presente, porque esti consti-
tuido de manera tal que puede determinar el comportamiento
de otros grupos.

La burocracia se ha constituido en una institucién necesaria
en la organizacién politica contemporanea, dadas las crecientes
necesidades y actividades del Estado. Este grupo se ha converti-
do en uno de los de mayor gravitacién y determinacién de la
politica gubernamental, especialmente, en cierto tipo de Estado
que le ha dado amplia competencia y autonomia.*®

La burocracia se caracteriza por su organizacién reglamenta-
~ da segin normas legales y por las jerarquias que se establecen
para su funcionamiento. Su capacidad y efectividad de accién
es considerada de menor magnitud que la del ejército por ejem-
plo, 1° porque no posee armas y 2° porque el régimen dis-
ciplinario y las sanciones que se le aplican no son tan rigurosas.®!
Sin embargo, no hay que pasar por alto su estrecha conexién,
el contacto directo que esta institucién posee con los jerarcas
politicos maximos.

Los grupos religiosos poseen también una organizacién jerar-
qulzada de acuerdo con normas rigidas. Utilizan sanciones de -
tipo espiritual para garantizar el cumplimiento del deber.

La fe que une a los miembros de las iglesias y el acatamien-
to a la autoridad y a las normas preestablecidas, es un pode-
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roso nexo de unidad dentro del grupo y faculta a sus dirigentes
para determinar y dirigir el comportamiento de los fieles. Por
ello, la fuerza social de la Iglesia ha sido decisiva y su papel ha
sido determinante en la vida y evolucién de los maés diversos
pueblos.?2

1 Entre los grupos econdmicos, deben distinguirse los de especu-
" lacidn y los de resistencia. Los primeros estarian integrados por
las empresas —con fines de lucro— y los segundos, por los sin-
dicatos —de fines reivindicatorios. Como podemos observar, am-
bos se contraponen y la fuerza que los ha generado y que los
mantiene unidos es el interés comin de sus miembros y la nece-
sidad de agruparse para mejor defenderse de los demés. Tanto
uno como el otro tienen gran influencia en la sociedad actual, y
su campo de accién se ha ampliado considerablemente, pasando
de lo local a lo nacional y de aqui a lo internacional.®

Entre los caracteres mas sobresalientes de los grupos econé-
micos de especulacién y que le otorgan poder, estarian: a) su
organizacién y direccién planeada hacia la produccién o el co-
mercio; b) su organizacién jerdrquica —directivos, burocracia,
trabajadores—; c) la consagracién plena de los directivos a la
empresa; d) las relaciones directas a través de reuniones peri6-
dicas de dirigentes; e) su fuerza de cohesién y de aglutinacién: el
interés material ;* f) la posesién de cuantiosos medios econémi-
cos para sostener una intensa propaganda, etc.

En una sociedad como la nuestra, donde los valores econé-
micos y el prestigio que de su posesiéon se deriva son las princi-
pales bases del poder, una de las “cimas” de este poder estd mo-
nopolizado por la organizacién empresaria.

Las caracteristicas de los grupos econdémicos de resistencia
son: a) la organizacién planeada y dirigida a un fin: la defensa
de los intereses de sus miembros (que determina su alto gra-
do de unidad; b) su duracién ilimitada; c) la homogeneidad
social del grupo (que determina su fuerte cohesién); d) la de-
dicacién total de sus dirigentes; e) el contacto directo que se
establece por medio de las reuniones periédicas; f) las sancio-
nes morales (expulsién por ejemplo) y materiales (multa, etc.)
a la indisciplina contra las decisiones del grupo, etc.?® Estos
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grupos y otros muchos més constituyen el esqueleto de toda so-
c1edad moderna Y cualquler estructura social estd compuesta
de cierta combinacién de estos 6rdenes institucionales.

Actualmente, algunas instituciones han alcanzado un alto
grado de autonomia y de poder, que a menudo combinan eon
otras instituciones de fines coincidentes, formando un tejido
complejisimo de relaciones, para lograr mas facil o mas rapida-
damente sus objetivos.®”

Analizados ya estructuralmente algunos grupos, conviene ;

hacer notar sintéticamente ahora cuéles serian los elementos de °

poder con que cuentan.

En primer lugar, estaria la capacidad organizativa del grupo;
en segundo lugar, su capacidad financiera; en tercer término, el

, . .
numero de miembros que lo forman —factor de gran impor-
tancia en la democracia representativa—; en cuarto lugar, el

status social de sus dirigentes, etcétera.’s

Por considerarlos de mayor importancia, haremos referencia al
primero y al segundo puntos solamente, o sea capacidad orga-
nizativa y capacidad financiera de los grupos de presién. Am-
bos son de fundamental importancia para la accién decidida y
eficaz de los grupos.

Por ejemplo, la organizacién racional y cientifica de un?

grupo sobre bases jerarquicas, con lideres influyentes a la ca-

beza y con equipos técnicos de trabajo e investigacién encar- |

gados de estudiar y de presentar la fundamentacién sélida de

los fines que persigue, y de lograr la adecuacién de los medios
a su disposicién con los objetivos a que tiende, son elementos
de incalculable valor y que aseguran éxito en la gestién ante la
esfera pablica.?® Si agregamos a esto la existencia de medios
econémicos suficientes para poner en marcha la organizacién,
las posibilidades de éxito aumentan mas atn.

Sauvy afirma que los medios econdémicos son determinan-
tes para la accién efectiva de los grupos de presién, y para co-
rroborarlo se fundamenta en algunos ejemplos bastante signi-
ficativos. Muchos autores coinciden acerca de la gran impor-
tancia del factor econémico y de la capacidad financiera de los
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grupos, ya que aunque los grupos econémicos sean minorita-
rios numéricamente, se han transformado por esta causa en
unos de los mas influyentes en la vida pablica. Los fundamen-
tos que proporcionan son —entre otros—, los medios econémi-
cos de que disponen para montar su propaganda y su accién

. directa, y la direccién y organizacién altamente planificadas

que pueden darse.*

Wright Mills va mas alld todavia cuando afirma que los
ricos corporativos son los Unicos seres verdaderamente libres

i dentro de la sociedad norteamericana puesto que ‘“pueden ha-

- cer lo que quieran, cuando quieran y como quieran”. Funda-

menta esta afirmacién en que, “el dinero da poder y el poder
da libertad”.®

Este autor llega a afirmar inclusive, que “el mundo corpo-
rativo es un mundo de soberania econémica dentro de la zona
politica soberana de la nacién”, de lo que induce que su accién
se traslada e incide en la totalidad de la vida politica nacional.#?

La diferencia de los intereses representados por estos gru-
pos y la desigualdad de medios que ellos poseen y utilizan para
su gestién, son conceptos de los que nos ocuparemos mas ade-
lante para analizar los inconvenientes de este sistema, que por
atender intereses particulares debilita la defensa del interés ge-
neral.

Seria conveniente comparar la estructura y fines de los gru-
pos de presién con la de los partidos politicos —como instru-
mentos de canalizacién y de representacién de la opinién piblica.
Creemos necesario aclarar sobre este punto por cuanto hay
muchas posiciones contradictorias sobre el particular, que van
desde una asimilacién y confusién entre ambos instrumentos, has-
ta la afirmacién de su caricter contrapuesto y diferenciado. La
aclaracién es necesaria, también, porque hay ejemplos concre-
tos de grupos que, por aspirar a reivindicaciones mayores a la
sombra de la sociedad y del Estado, se han transformado en
partidos politicos. (Para ejemplificar esto Gltimo citaremos un
caso muy reciente, el Poujadismo en Francia de la década de
los 50,** que signific6 una tentativa tendiente a transferir poder
politico al poder econdémico.)
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Conviene afirmar, que en principio los' partidos politicos
—instrumentos necesarios en toda democracia representativa—
son conglomerados de opinién, mientras que los grupos de pre-
sién son concentracién de opinién.** Este hecho indudable-
mente se deriva de su. composicién misma: los primeros se ca-
racterizan por la heterogeneidad del elemento humano que los
integra; los segundos, por la homogeneidad de sus componen-
tes (determinada por los intereses concretos comunes que los
concentran.)

A los primeros los une un objetivo nacional o regional co-:
mun -—politica general— que piensan concretar si llegan al po- .
der; por eso tienen especial interés en quién ejercitara el poder;
mientras que a los segundos les interesa especialmente un
aspecto de la politica, el que atafie directamente al grupo como
tal —a sus intereses—; entonces, le preocupa mucho mas cémo
serd ejercitado el poder®® que la conquista de la maquinaria
gubernamental misma. Estos en realidad buscan influir en la
adopcién o el rechazo de ciertas medidas de gobierno, sin asu-
mir las responsabilidades de gobernar —por eso se denominan
justamente grupos de presién.

De lo desarrollado se deriva la desigual efectividad de la
accién de uno y otro. Los grupos de presién por ejemplo, tienen
una actitud fija, definida y constante hacia la politica publica,
actitud que, materializada sin desviaciones, los conduce al logro
de los fines a mayor o menor plazo. Por el contrario, los parti-
dos politicos que son gobernados por una determinacién no tan
rigida de sus actitudes, que deben pronunciarse frente a los pro-
blemas més variados, que estdn integrados por elementos hu-
manos bien diferenciados y que pueden asimilarse a “cajas de
resonancia” de los grupos sociales que los apoyan, etc., se ven
enormemente limitados y con menor libertad de accién y de de-
cisién que aquéllos. (Lo que generalmente conduce al cumpli-
miento parcial de los programas trazados.)

La institucionalizacién o la transformacién de los grupos
de presién en partidos politicos aceptadas normalmente y como
algo conveniente para la democracia indirecta, condujo en al-
gunos paises a la implantacién de un sistema de tipo corpora-
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tivistas. Sistema éste en que los representantes sustituyen los fi-
nes politicos generales en beneficio del todo social —a que todo
gobierno debe dirigirse— por la politica prictica en defensa
de los intereses del grupo a que pertenecen. Por este medio se
contribuye a cuadricular, y no a integrar, los intereses y fines de
la comunidad en que este hecho se dio.

Clasificacion

Vamos a intentar formular algunas de las tantas clasifica-
ciones que pueden hacerse para agrupar a los innumerables gru-
pos de presidn existentes y actuantes en politica internacional.

En forma primaria y teniendo en cuenta su constitucién o
su integracidn, se los puede clasificar en:

Grupos internacionales y grupos nacionales. Los grupos inter-
nacionales serian todos aquellos integrados por personas o ca-
pitales de diferente nacionalidad (sociedades comerciales, aso-
ciaciones, etc.). En estos grupos generalmente existe o se esta-
blece una perfecta armonia entre la naturaleza del grupo y el
objeto de su accién. Como ejemplo de este tipo, de indudable
accién en el campo internacional, se podria citar a la Compafiia
Universal del Canal de Suez.*

Paralelamente a los grupos internacionales se puede obser-
var la existencia y accién de grupos nacionales que también pe-
san en la orientacién de la politica exterior.*” En efecto, la acti-
vidad de estos grupos no se circunscribe a la defensa de sus inte-
reses especificos en el orden puramente interno o nacional sino
que, bastante frecuentemente, rebasan este plano e influyen de
una manera méis o menos expresa sobre los gobiernos para que
éstos orienten su politica internacional hacia fines coincidentes
con los suyos. Son ejemplos de este tipo de grupos de presién
y de su accién: a) el de los industriales franceses que se resis-
tieron activamente a los primeros intentos de integracién euro-
pea planeada y dirigida por su gobierno; b) el de los trusts pe-
troleros texanos opositores a la politica pacifista y de distensién
del presidente Kennedy, etc.
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En casi todos estos casos, la presién de los grupos se ejerce
indirectamente a través de los gobiernos. Aunque esto no ex-
cluye la posibilidad de presién o intervenciéon directa sobre la
escena internacional, sflo que para que esa accién directa sea
efectiva requiere un gran poderio de parte del grupo actuante,
puesto que lo coloca en una competencia con los gobiernos na-
cionales o con las organizaciones internacionales. Ejemplos de
acci6n directa de grupos nacionales sobre la politica internacio-
nal son: la actividad de los trusts petroleros en los paises del
Medio Oriente y de las compaiiias fruticolas en Latinoamérica.
Aunque aisladamente, se puede citar un apreciable nimero de
casos en que los Estados se han visto influidos en su politica ex-
terior por la presién de los intereses de sus connacionales agru-
pados (no otra cosa fue lo que determiné la politica norteame-
ricana en Guatemala en 1954 —de proteccién a las inversiones
extranjeras y contra la politica de nacionalizaciones del gobier-
no guatemalteco).

Merle sefiala que no hay que pasar por alto que los organis-
mos privados que operan directamente en el plano internacio-
nal son a menudo testaferros de intereses estatales. Para lo que
cita como ejemplo el caso de la Anglo-Iranian Oil Company,
que llegd a establecer un cuasi-protectorado econémico de Gran
Bretafia en Irdn; la compailia estaba controlada por el mismo
gobierno britdnico que desde 1913 poseia la mayor parte de las
acciones.*®* Merle sostiene igualmente que la utilizacién de la
via diplomatica en defensa de los objetivos particulares de los
grupos es mas frecuente de lo que podemos pensar, puesto que
se ha establecido un juego en el que, tanto los grupos priva-
dos se sirven de los gobiernos para conseguir sus propdsitos, como
los gobiernos disfrazan sus iniciativas internacionales bajo el ro-
paje de organismos privados.*?

Grupos con fines lucrativos y grupos con fines no lucrativos.
Esta podria ser otra clasificacién que se podria ensayar segun
los objetivos que persiguen los grupos. Los primeros se consti-
tuyen generalmente bajo la forma de sociedades comerciales
que muestran una nacionalidad —por lo comin la de la sede
administrativa—, pero cuyos capitales provienen de aportes plu-
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rinacionales a los que respaldan en su accién. Ejercen presién
sobre los poderes piblicos con la finalidad de lograr condiciones
mdés ventajosas a su explotacién, y aunque oficialmente no jue-
gan papel alguno en los asuntos internacionales, desarrollan una

= accién clandestina o cuando menos oficiosa.’® Los segundos
agrupan a la asociaciones maés diversas, que defienden intereses
materiales o morales y que se han organizado con vistas al logro
de sus fines.

Haas y Whiting han elaborado una enumeracién de los prin-
cipales grupos a los que interesa la politica exterior del Estado;
citan a los comerciantes de exportacién y de importacién, a las
compafiias navieras, a los grupos ideoldgicos y religiosos, etc.,
puesto que todos ellos exigen una conducta y un trato especial
por parte de los gobiernos.®

Grupos raciales. Adquieren gran importancia cuando conjunta-
mente con los caracteres antropolégicos unen una identidad
ideolégica o de statu econdémico-social (ejemplo de esto son los
chinos de EE.UU,, llegados a mediados del siglo xix para la
construccién del FF.CC. trascontinental, que una vez concluido
los dejé précticamente sin posibilidades de trabajo bien remu-
nerado —entablaron una competencia desigual con los blancos,
lo que engendré un resentimiento profundo, la imposibilidad
de asimilacién y su condenacién a uno de los niveles de vida
mds bajos de ese palis).*

Grupos étnicos. Poseen diferencias culturales marcadas con el
resto de la poblacién de los paises que habitan y que, en alguna
medida, influyen o tratan de hacerlo en la politica seguida por
los gobiernos de adopcién. En algunos paises, estos grupos per-
manecen sin asimilarse, tienen sus escuelas, sus clubes, sus orga-
nizaciones econémico-sociales particulares, etc. Como ejemplo
de esto se puede citar a los judios de EE.UU. y de algunos esta-
dos europeos: a su accién se debe el apoyo decidido al ingreso
de sus paises de residencia a la IT Guerra Mundial contra el na-
zismo. Paralelamente algunos autores consideran que los ale-
manes de EE.UU. fueron los causantes del neutralismo yanqui
de los primeros afios de la II Guerra.®® Otros creen que los ale-
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manes, que en nimero aproximado de tres millones habitaban
la Bohemia checoeslovaca, fueron, entre otros motivos, los que
posibilitaron la dominacién nazi de ese pais en el periodo pre-
bélico.** Merece citarse aqui la conducta de los colonos france-
ses de Argelia que por largo tiempo exigieron a los gobiernos
franceses en el poder que mantuvieran la dominacién sobre ese
pails, como un medio de impedir la instauracién de un gobierno
nacionalista argelino que —a corto o largo plazo— provocaria
la pérdida de algunos o de todos sus privilegios.

Grupos socioecondmicos. Pesan de distinto modo segiin su fuer-
za y organizacién, e indudablemente son los mas importantes, lo
que es bien visible en la ocupacién de puestos politicos y econ6-
micos claves por parte de los hombres de empresa (ejemplo de
ello son los grupos Thyssen y Schroder de la Alemania nazi que
financiaron las primeras campafias de Hitler, quien les habia
prometido proteger y desarrollar sus intereses industriales en de-
trimento de los paises vecinos que se constituirian en sus pro-
veedores de materias primas).

Grupos religiosos. También tienen su incidencia en la politica
exterior de los Estados en que residen. Ejemplo de ello son los
musulmanes de Paquistin que lucharon contra la India para li-
berarse; los judios de EE.UU. que presionaron decididamente
sobre ese gobierno para lograr una politica de accién efectiva

contra el nazismo primero®® y en pro del reconocimiento de
Israel después.

En Argentina, los grupos de poder que han adquirido mis
desarrollo y significacién, dada su organizacién altamente cali-
ficada y su poder son:
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La Unién Industrial Argen-
tina, la Cimara Argenti-
na de Comercio.

< La Sociedad Rural.

ACIEL (Accién Coordina-
dora de las Instituciones
Empresarias Libres).

a) En la industria, co-
mercio y agricultura

b) en el orden laboral La C.G.T.

.. La Accién Catdlica Argen-
c¢) en el plano religioso .
tina.
d) las fuezas armadas,
etcétera.s”

En realidad, podriamos formular éstas y otras muchas clasi-
ficaciones de grupos de presiéon que operan en la escena inter-
nacional, pero lo limitado del nimero de casos citados responde
a fines simplemente demostrativos.

Dindmica: estrategia y tdctica

) Lo que realmente caracteriza a los grupos de presiéon es su
: modo tipico y particular de comportamiento social —su din4-
‘mica. Factor que naturalmente se deriva de su organizacién y
de los objetivos que persiguen. Por ello convendria que sinteti-
zAramos en unas pocas palabras el propésito final de todo gru-
po: “Defensa de sus intereses.” Este tipo de agrupaciones han
sido creéaaspara la sola defensa y satisfaccién de los intereses
de los miembros que aglutinan. “No integran la vida del Es-
tado”, dice Ripert.?® La unién de sus miembros no ha sido pla-
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neada para sostén de la nacién como conjunto ni, generalmente,
para capturar el aparato de gobierno, sino para el logro de los
beneficios a que aspira el grupo mediante la adopcién de medi-
das favorables a sus intereses.

Generalmente las agrupaciones de este tipo act@lan movidas
por reivindicaciones sin término, que las llevan a una accién
permanente y constante, sobre los centros de poder pablico. Esta
acci6én tiende a modificar la legislacién o las instituciones exis-
tentes si es que afectan a sus intereses, a mantenerlas, en el caso
contrario,” e inclusive a paralizar la accién de los gobiernos
o a torcerla si es preciso.®

La estrategia y la tictica de los grupos de presién guarda

una estrecha relacién con la organizacién politico-social del Es-
tado en que actiian®® y con la estructura y fines del grupo mis-
mo. En una democracia directa, los grupos de presién actuarian
directamente sobre los ciudadanos, en cambio en un gobierno
representativo, dirigen su accién especialmente a los represen-
tantes elegidos por el pueblo e integrantes de los poderes del Es-
tado. Pero no se detienen alli sino que actian en distintos nive-
les a un mismo tiempo. Naturalmente, las vias de acceso al po-

der difieren en los diversos sistemas gubernamentales y varian ;

i

de un grupo a otro.

FEn forma general, refiriéndose a la tictica utilizada por los
grupos de presién para la conquista de sus objetivos, Sauvy dice

que la accién se ejerce a cuatro niveles distintos: 1) sobre los ;

miembros del grupo —para mantener la cohesién—; 2) sobre
la opinién pablica —para prepararla o acostumbrarla a su ac-
cién futura—; 3) sobre la administracién y los funcionarios
—para lograr medidas que les favorezcan, v 4) sobre los pode-

I

i

P

res pablicos (PE y PL) —para lograr decisiones que sirvan a.

sus fines.%?

Convendria ejemplificar de qué manera trabajan estos gru-
pos, para lo que tomaremos en cuenta su accién a dos niveles
distintos, opinién puiblica y poderes publicos.

Sobre la opinién publica, trabajan indirectamente sobre la -

educacidn, y abiertamente a través de la radio, periédicos, pro-
paganda, etc.® En relaciéon a esto, Bernard hace la siguiente
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§aclaraci(')n' “El pueblo no posee ni controla su propia opinién,
sino que la recibe hecha y controlada por los propietarios de
'los medios de comunicacién,”®4

) Sobre el gobierno trabajan directamente: ocupan posicio-
! nes claves en el gobierno, influyen a los funcionarios guberna-
éé mentales, presionan, cuando no determinan las plataformas de
> los partidos politicos apoyando a determinados candidatos, etc.®

Los grupos de presién generalmente actdan como elemen-
tos de coaccién externa, utilizando todos los recursos legales o
ilegales a su alcance, aunque encubiertos en una aparente lega-
lidad; en su accién frente a los poderes piblicos se destaca la que
llevan a cabo frente al Poder Legislativo o Parlamento. Este
es indudablemente uno de sus objetivos principales, dada su es-
tructura mas o menos dispersa. Es tan activa la accién de los
grupos de presién en los congresos que se los ha llegado a de-
nominar tercera cdmara.®®

En el lenguaje politico norteamericano es muy comun la
palabra lobby que significa a un mismo tiempo antecimara, ves-
tibulo o corredor del Congreso —lugar al que generalmente
tienen acceso las personas ajenas al Cuerpo para “hablar” con
los legisladores—,°7 y también, personas que venidas de afuera
se mezclan y actdan sobre los parlamentarios en los pasillos v
fuera de ellos para influir en sus decisiones;*® ademés la cama-
rilla de cabilderos.®* Tal confusién de vocablos estd marcando
una identificacién nada casual de funciones en la practica. Esto
puede confirmarse mas ain cuando se sabe que la palabra lob-
bymg 51gn1flca ‘procedimiento por el cual grupos ‘organ17ados»
ajenos al cuerpo legislativo, procuran influir sobre la act1v1dad
de dicho érgano de acuerdo a sus_ intereses”.”

Fayt comparte la idea que, la accién de los grupos de pre-
sién se concentra especialmente sobre el Poder Legislativo cuan-
do expresa, “estos grupos exteriores al poder, actian no sobre
la cima sino sobre los niveles medios de poder. Su influencia
se ejerce sobre el Parlamento o sobre sus miembros, represen-
tantes directos del pueblo, violentando asi el sistema republicano
de gobierno”."™ Su accién generalmente no presenta mayores
dificultades, sobre todo en los sistemas en que no existen abis-
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mos ideolégicos entre los partidos, donde a veces la presién se
ejerce previamente sobre los partidos politicos que postulan can-
didatos al Congreso (ejemplo de esto fue el financiamiento de
la campafia y apoyo posterior a McCarthy por ciertas corpora-
ciones econémicas texanas). Y no es raro que estos partidos
politicos escondan detras de ellos a algin grupo de presién que
los financia y dirige.”®

En el Estado moderno, caracteriza al Poder Ejecutivo la
mayor autonomia de decisién, su mayor agilidad, la concentra-
cién de un gran ndmero de funciones, el reducido ndmero de
personas que lo integran, etc. Todas estas circunstancias han
conducido a que este poder haya crecido en atribuciones a tal
punto que hoy tiene una evidente preeminencia sobre el Poder
Legislativo en la gran mayoria de los Estados, por lo que la pre-
sién de los grupos se ha concentrado también en gran medida
sobre cste poder.

En realidad, la presién sobre el Poder Ejecutivo, de ser efi-
caz, simplifica la técnica y la intensidad requerida, dado el ca-
racter singular de su destinatario.”® Esto no siempre resulta po-
sible ni facil, ya que el caracter mucho més concentrado —menos
disperso— de este poder no lo permite, aunque, en general, la
separacién de poderes haya contribuido a debilitarlo.

Cuando algiin grupo llega a concentrar la dominacién de
este poder, el Poder Ejecutivo se transforma en un instrumento
del mismo y al servicio de sus fines.

Otro hecho que merece analizarse es la accién directa de
los grupos sobre la administracién publica, a través de las co-
misiones consultivas, por ejemplo. Actualmente se establecen
consultas directas y frecuentes entre los dirigentes de los grupos
y los funcionarios pablicos —en Europa, esto surgié después de
la IT Guerra; en EE. UU,, antes.

Se encuentre institucionalizada o no, se puede afirmar que
la consulta a los grupos mas importantes de la sociedad moder-
na es la regla en todos los Estados. Esto ha determinado que los
grupos ya no tengan necesidad de “golpear las puertas” de los mi-
nisterios sino que son invitados a entrar y a participar de las ne-
gociaciones y, en consecuencia, de las decisiones. Este sistema con-
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sultivo tiene su explicacién en la multiplicidad de problemas que
el Estado debe resolver, lo que unido a la falta de especializa-
cién de muchos de sus funcionarios. . . lleva a consultar los pro-
blemas con grupos interesados. Es bastante corriente la publici-
dad de llamados a distintos grupos de interés por medio de los
ministros del ramo, para ser consultados sobre determinados pro-
blemas e inclusive para la elaboracién de soluciones concretas.

Los grupos de interés se han constituido asi en uno de los
principales negociadores de la politica gubernamental del Estado.
Y las oficinas de la administracién péblica se transforman de
este modo en un centro de poder determinante.”* La similitud
de estructura entre grupos de presién y burocracia —que para
algunos autores es un grupo mas— facilita la accién. Debido a
ese mecanismo, los grupos de interés hacen las funciones de
canales para la difusién de la politica pGblica y ademas acthan
como descentralizadores de las funciones gubernamentales —con
lo que establecen relaciones estrechas y constantes grupo-buro-
cracia. A su vez, la burocracia descarga su responsabilidad de
ejecucién de tareas en los grupos organizados. Segin Ehrmann,
“en los Estados Unidos se observa inclusive un abandono de las
funciones administrativas a toda clase de consejo habilitado de
los grupos de poder que, a menudo, no son mejor controlados
que las corporaciones medioevales”.?

Conviene hacer notar, que en el Welfare State, no todos los
b $
grupos tienen la misma importancia en ser consultados, todo de-
pende de la gravitacién social que cada uno posea. En este tipo
de Estado -—-donde el poder politico estd siendo sustituido veloz-
mente por el poder econémico—,’ indudablemente son los gru-
pos econdmicos quienes mas pesan y quienes mas ablertamente
operan y se benefician con este sistema consultivo.

Algunos autores sefialan la tendencia manifiesta de los gru-
pos de presion a influir en la eleccién y promocién de los funcio-
narios de la administracién phblica, seguramente porque sa-
ben cuan favorables les resultard el gobierno de determinados
cargos claves por ciudadanos pertenecientes o simpatizantes del

grupo.



Abr-Jun 66 Los Gruros pE Presion 487

Es bastante conocido el creciente ntimero de funciones y atri-
buciones delegadas actualmente a la burocracia y la ocupacién
de cargos importantes por elementos adictos a algin grupo o
por funcionarios facilmente influibles, que favorecen el dictado
de reglamentaciones o medidas de indudable interés para los
grupos directamente conectados con ellos. Aceptando la existen-
cia de presién por parte de los grupos, aun el funcionario buro-
cratico no comprometido previamente con algunos de ellos, ge-
neralmente elige entre los intereses que hacen presién sobre él,
aquel que encuadra mejor con su propia concepcién del bien
publico.™

La ocupacién de cargos claves en el gobierno por parte de
militares de alta graduacién es otra de las caracteristicas sobre-
salientes de la ultima postguerra. Esto puede explicarse por la
situacién de guerra fria que se transformé en regla de vida in-
ternacional y también, por el tipo de formacién que poseen es-
tas fuerzas, que se han convertido en necesarias. En EE. UU.
por ejemplo, los militares iniciaron una actividad més directa
en la politica nacional e internacional de su pais: el general
Marshall fue Secretario de Estado entre 1947-1949; Secretario
de Defensa entre 1950-1951, etc.; el vicealmirante Alan Kirk
fue embajador en Bélgica y en la URSS; el general Bedell Simith
fue embajador en la URSS v posteriormente Subsecretario de
Estado entre 1953-1954, etc. En ese mismo pais, los militares
activos o retirados han participado de los grandes debates poli-
ticos: el general Marshall, por ejemplo, se opuso a la resolucién
Wagner-Taft que favorecié la emigracién judia a Palestina y
su desarrollo como patria judia,”® propicié posteriormente la
prioridad de ayuda econémica a Europa antes que a cualquier
otra 4rea, etc.

En el caso especifico de la Argentina, se puede decir que la
depresién de 1930 condujo al resurgimiento de los militares en
los cargos politicos claves —tanto en funcién directa de gobier-
no como apoyando a los gobiernos civiles en el poder—, ejemplo
de ello son: el gobierno revolucionario de 1930 del general Uri-
buru —apoyado por las fuerzas armadas y por el conservadu-
rismo terrateniente—: el gobierno constitucional del general
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Justo desde 1931 —apoyado por los terratenientes estancieros,
por los conservadores y apuntalado por el ejército. Esta situa-
cién se prolongaria hasta 1943 en que los militares volverian a
aduefiarse directamente del poder,”™ que detentarian hasta 1955
inclusive.

Llama también la atencién la estrecha unién, la cuasi-fusién
que tiende a establecerse entre el poder econdémico y la jerar-
quia militar con el poder politico. Indudablemente, también
es en EE.UU. donde més facilmente se visualiza este fendémeno:
alli se da la integracién de las juntas directivas de las mas gran-
des corporaciones por generales y almirantes en situacién de
retiro pero que a su vez poseen funciones politicas claves. Ejem-
plo de esto es el caso del general Lucius Clay, que fuera
comandante de las tropas de ocupacién en Alemania vy, simulté-
neamente, presidente del Consejo de Administracién de la Conti-
nental Can Company; el del general J. H. Doolittle, jefe de
la 8* Fuerza Aérea antes de la rendicién de Japbn y, a la vez,
vicepresidente de la Shell Oil; el del general Douglas McAr-
thur, que actué en Japén y Corea, siendo presidente del Consejo
de Administracién de la Remington Rand,®® etcétera.

En el caso argentino pueden citarse ejemplos tales como el
del ingeniero militar y hombre de empresa Alvaro Alzogaray,
que ocupara la cartera de” Economija -—organismo clave para
la conduccién del pais—, conjuntamente con la direccién de
importantes empresas, durante el inconcluso gobierno del pre-
sidente Frondizi y parte del gobierno del doctor Guido; y el del
general de divisibon Pedro Pablo Ramirez -—exministro de
Guerra y expresidente provisional-— que simultineamente fue-
ra director de diversas industrias organizadas en forma de so-
ciedad anénima (metalurgia liviana, textil, etc.).** En relacién
con este problema, el ministro de Defensa argentino, doctor
Leopoldo Suarez, manifesté que, las fuerzas armadas son guar-
dianas del orden y puntales del desarrollo econémico, puesto
que un porcentaje superior al 18% de la industria argentina la
impulsaban ellas; ejemplo de ello es el importante papel de
SOMISA (Sociedad Mixta Sidertirgica Argentina).®? Tampo-
co es extrafio que, a veces, el poder oficial use a los factores de



Abr-Jun 66 Los Gruros pE Presidn 489

poder como instrumentos utiles para su accién. Esto es casi una
regla de conducta en los paises de corte totalitario o absolutis-
ta, que transforman a los contrapoderes en poderes efectivos
favorables a su accién oficial.

En cuanto a las armas con que cuentan los grupos para ha-
cer efectivas sus pretensiones, se coincide en que son de lo mas
diversas y variadas. Las técnicas a su disposicién son mualtiples.
Y como ya hemos visto, su capacidad para el uso de las mismas
depende de la organizacién estructural mas o menos elaborada
del grupo y, naturalmente, de su capacidad financiera que les
permita aplicarlas. Esta gama infinita de técnicas de poder va
desde la presion directa sobre los que poseen las prerrogativas
de la decisi6n por medio del uso de la fuerza, intimidacién o

peticién hasta la divisién de los grupos afines, la difusién del

temor y la propaganda dirigida, etc., pasando indudablemente
por la ocupacién de los cargos claves y de la administracién
piblica, etc.’* Merle afiade a éstos otros medios de accién: la
corrupcién bajo todas sus formas, el juego de las relaciones y
de las influencias personales, las tentativas de todo tipo ante
los organismos publicos nacionales e internacionales, toda clase
de manipulacién bursatil o comercial, etcétera.®*

Como podemos apreciar a esta altura, la gama de medios de
presion es extensisima, aunque las posibilidades de estudiarla y
profundizarla no sean las deseadas. Lo que puede afirmarse es
que el empleo combinado de las diversas tacticas es lo que con-
fiere el maximo de eficacia a la accién de cualquier grupo. La
existencia y la accién de los grupos de presién es tan importan-
te, que cuando en una sociedad predomina manifiestamente un
grupo sobre todos los demads, se ve inmediatamente traducido
en el campo politico —debido a la influencia que el grupo pre-
dominante hace sentir sobre el resto. En EE.UU. es tan evidente
el predominio de los intereses econdémicos de las grandes corpo-
raciones, que le han proporcionado una configuracién especiali-
sima, mientras que en América Latina se puede observar un
predominio de los intereses militares a los que habria que agre-
gar los terratenientes y los de ciertos grupos industriales finan-
cieros que inciden con desigual grado de gravitacién en los di-

pu—
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ferentes paises del area, lo que de igual modo ha proporcionado
un toque caracteristico a esos Estados.®®

Para concluir con este punto, diremos que los medios técni-
cos y financieros de accién de que disponen ciertos grupos, la
prensa, la radio, la TV vy, por ende, la opinién pablica, son de

Y una magnitud impresionante, a tal grado, que a veces logran
;. revestir el interés privado con adornos de interés general, a los
efectos de lograr mas facil y rapidamente sus propios objetivos.

Funcionalidad

Sin lugar a duda, el pluralismo politico en que estamos vi-

% viendo es campo de lo mas propicio para los grupos de pre-

~ si6n. El régimen de poder abierto con tensiones contradictorias

- que operan en su seno conduce a una enconada competencia,

" entre el poder establecido y los poderes de hecho, puesto que
existe en él una manifiesta concurrencia de fuerzas.

Tal es su importancia en el estado de nuestros dias que al-
gunos autores sostienen que ‘“las fuerzas sociales con apetencias
politicas —los grupos de presibn— son una consecuencia de
la democracia pluralista de Occidente”.®® Aceptemos o no esta
afirmacién, lo que no podemos negar es la evidencia del poder
de hecho y de la presién que estos grupos ejercen, llegando in-
clusive a constituirse en gobierno efectivo en algunos estados.

‘ La caracteristica de cualquier gobierno democratico depen-
\ de fundamentalmente del equilibrio que se establezca entre los

"gpoderes de hecho y el gobierno constituido.?” En pequefios pai-
ses europeos, como Suecia, Suiza, Bélgica, Holanda —conoci-
dos por su desarrollado pluralismo—, la burocracia cuando pre-
para una ley se apoya fuertemente en los grupos de interés a
quienes permite presentar proyectos, observar los proyectos de
ley presentados por el gobierno, etc. A menudo esta colabora-
cién entre la burocracia y los grupos de .interés alcanza un
acuerdo unanime. Esta practica generalizada en Europa occi-
dental es considerada por algunos como una desvirtuacién del
sistema representativo de raigambre popular. Sin embargo, tiene



Abr-Jun 66 Los Gruros pE PresiON 491

su explicacién en la idiosincracia del ciudadano corriente de

esos paises que prefiere agruparse y actuar a través de grupos |

de interés a identificarse con los partidos o grupos politicos.s®

Indudablemente, que es el sistema bipartidista de gobierno:
el que més estimula el crecimiento y la accién de los grupos que
estudiamos, puesto que en él ningln partido- politico quiere

identificarse plenamente con los grupos existentes, cada uno
promete lo mas posible a los diferentes grupos y trata de conci-
liar los mas diversos intereses, de lograr el méximo acuerdo a
los efectos de obtener el mayor nimero de votos. Las platafor-

mas ambiguas de muchos partidos politicos demuestran bien lo

que sefialamos. Esto generalmente se deriva en la imposibili-
dad final de concretar lo deseado o lo esperado por todos cuan-
do arriban al poder y en el consiguiente fomento a la formacién
de grupos de presiéon organizados para cumplir con las espe-
ranzas de los diferentes ciudadanos e intereses. Cabe destacar,
sin embargo, que esto no ocurre en todos los sistemas biparti-
distas, ya que cuando los partidos politicos son de corte ideo-
légico —con gran disciplina y cohesién, como en Gran Bre-

tafia por ejemplo—, impiden la proliferacién de los grupos.®®;

En efecto, cuando los partidos politicos estan ligados a clases o

sectores bien diferenciados y son consecuentes con ellos, no hace :
falta la existencia o creacién de grupos de presién que busquen |

suplantarlos.

De ahi que generalmente se coincida en que la accién de
mayor o menor amplitud de los grupos e, inclusive su mayor o
menor efectividad, dependan directamente de la estructura de
poder imperante en el Estado en que actan.

Entre los grupos de poder de mayor funcionalidad en el Es-
tado moderno —por el poder que concentran y por la organiza-
ci6én sobre la que estin asentados—, pueden citarse los siguientes:
Las fuerzas armadas que de custodios de las instituciones y de
instrumentos del Estado, se han transformado en jueces y en
partes activas de los gobiernos. En paises como los latinoameri-
canos, por ejemplo, salen frecuentemente de sus funciones espe-
cificas, se transforman en censores de los gobiernos constituidos,
se niegan a obedecerlos, se vuelven contra ellos e imponen sus
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decisiones. Su accién directa ha provocado la desvertebracién
del ordenamiento juridico preexistente en numerosos Estados.®®
Aunque en apariencia las fuerzas armadas se estin profesionali-
zando cada vez mds en esta zona, ain no han abandonado el
tentador poder politico, sino que utilizan otros métodos para go-
bernar (aun cuando los civiles ocupen todos los cargos politicos
superiores, las fuerzas armadas ejercen una considerable influen-
cia entre bastidores, tanto por su poder potencial como por su
identidad de objetivos, por su antagonismo con ciertos grupos y
clases, por su ideologia, etcétera.®

En las grandes potencias también se han constituido en fuer-
zas activas y gravitantes, insustituibles en momentos de conflicto
internacional e igualmente indispensables en momentos de ten-
sién, de guerra fria o de lucha revolucionaria localizada. La fre-
cuencia de las guerras, de la tensién internacional y la existencia
de las armas nucleares ha acrecentado su actividad e importan-
cia, a un grado tal que su poder no ha decaido después de fina-
lizada la II Guerra Mundial —como seria légico esperar—; ain
mas, han asumido el poder de tomar decisiones de las mas amplias
consecuencias. Wright Mills afirma que ningin sector de poder
ha sentido més influencia de las fuerzas armadas que el de la
politica exterior y el de las relaciones internacionales, a lo que
aflade que en este campo el ascenso de lo militar ha coincidido
con la decadencia de la diplomacia cldsica y con la aparicién
de las guerras totales como estados normales y permanentes en
la vida de los pueblos. Considera que la diplomacia de hoy es
una especie de intervalo entre guerra y guerra y que a ello se
debe que el diplomatico haya sido sustituido en gran parte por
los militares.®?

Entre las decisiones importantes que han tomado las fuerzas
armadas pueden citarse la negociacién del Acuerdo de Defensa
firmado por EE.UU. y Espafia en 1953 y el Tratado de Paz ja-
ponés, la paz coreana, etcétera.

Los grupos econdmicos, que son sumamente activos y podero-
sos en los paises de economia altamente concentrada. Esta evi-
dencia ha llevado a numerosos autores politicos y a economistas
a denunciar el peligro que entrafia este tipo de poder de hecho.
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James Burnham en The Managerial Revolution denunciaba en
1941 la posibilidad de la transmisién del poder politico a los ge-
rentes industriales.®® De igual modo, R. Brady y Alfred Berle vis-
lumbraban la posibilidad que los grar‘ldeswmonopolios fueran la
base de la organizacién politica del futuro.®* Y como ya lo sefia-
laramos precedentemente, también Mills puso de relieve la de-
formacién del sistema representativo de gobierno, remplazado.
en la sociedad norteamericana por un tridngulo de potestades.
formado por los grandes consorcios, los politicos —instrumentos. '
de los grupos de presién— y la jerarquia militar. Decia que to-
dos ellos constituian el “gobierno ayudante”.®

Es una realidad la estrecha unién de los centros de decisién
publica y privada. Este hecho que en Francia se ha denominado
economia concertada, implica la existencia de diferentes Estados
dentro de un Estado —que algunos asimilan a un sistema de tipo
feudal. El peligro que esta circunstancia trae aparejado es el de
que las decisiones se tomen por y en favor de los grupos intere-
sados que las elaboran y propician, siendo que el poder creador
para conducir una politica de interés general no debe venir de
un grupo determinado sino de los representantes de la totalidad.

De tal magnitud es la accién de estos dos poderes de hecho
en la actualidad, que algunos autores han expresado concreta-
mente que el Estado democratico peligra frente a los poderes:.
econémicos y a los grupos castrenses® y, también, que la sepa-
racién del poder politico del econdémico es garantia de libertad,.
como que también lo es la escisién con lo militar, lo religioso,
etc.”” Puesto que todos ellos creen que sélo asi es posible garan-
tizar la real vigencia del gobierno del pueblo a servicio de los.
intereses de la comunidad toda y no de determinados intereses.
particularizados e impedir paralelamente la desintegracién del
gobierno democratico, acelerada por la enorme descentraliza-
cién del poder politico y por la atomizacién de sus fuerzas.

También en la Argentina hay inicios de proporcionar una
mayor funcionalidad a ciertos grupos. Ejemplo de ello es el caso
de la gran empresa, reunida alrededor de la Unién Industrial
Argentina, que estd utilizando la experiencia de un exdiploma--
tico nacional a los fines de reorientar la politica econdmica.
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futura. Nos estamos refiriendo al caso del doctor Mario- Ama-
deo, excanciller y exembajador en las Naciones Unidas, quien
fuera designado asesor de politica internacional de la Unién In-
dustrial. Sus funciones especificas son las de aconsejar en la po-
litica a seguir por dicha institucién, en vistas de la nueva reali-
dad mundial. Indudablemente, las razones de tal designacion
estriban en la reconocida experiencia politica ganada por ese fun-
cionario a lo largo de su carrera en el servicio diplomético ar-
gentino. A raiz de la citada designacién, el doctor Amadeo
realiz6 una gira por Europa, EE.UU. y Brasil para analizar las po-
sibilidades de la industria argentina en la actual coyuntura mun-
dial. Y son de gran interés las conclusiones a las que llegé el
citado asesor después de la constatacién directa realizada en los
centros visitados: disminucion del peligro de una III Guerra
Mundial, aflojamiento de las tensiones politico-ideolégicas y su
sustitucién por una tendencia generalizada hacia el bienestar de
los pueblos, aumento indudable del comercio, de la produccién
y del consumo debido a una corriente de prosperidad evidente en
Occidente, etc.”® Indudablemente, todos estos elementos de jui-
cio, vertidos por un hombre de probada experiencia en politica
internacional servirin para reorientar la linea de politica econé-
mica a seguir por la gran empresa argentina. Y, por qué no, del
gobierno nacional, quien sin lugar a dudas serd oportunamente
informado por dicha institucién que se encargara de generalizar
sus objetivos, intentando convertirlos en objetivos de la nacién
misma.

Pasando a otro aspecto de la eficacia, analizaremos ahora si
los grupos de presién son mas efectivos en su accién en el
orden interno nacional del Estado o en el internacional. El pro-
fesor francés Merle, afirma reiteradamente a lo largo de uno de
sus trabajos especializados, que “los intereses particulares juegan
un rol mucho mas importante en el orden interno que en el in-
ternacional”, y que, aunque los grupos actGan tanto en el orden
interno como en el internacional, “su accién sobre la politica in-
ternacional parece mucho mas débil que la que ejercen en el or-
den interno”.”® Fundamenta esta afirmacién en que, la estruc-
tura misma del poder internacional no contribuye a alentar la
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presién de los intereses particulares, considerando que este poder
se encuentra en inmejorables condiciones para resistirla. Cree
que la naturaleza del poder internacional se presta mal a la pe-
netracién del interés particular; la dispersién de la autoridad y
la ausencia de responsabilidad politica de los dirigentes son otros
de los argumentos que utiliza Merle para apoyar su tesis. Asi-
mismo, cree que la solidaridad de intereses de los grupos es méas
débil en la escala internacional que en la nacional. Por todo ello,
considera que el ambito interno de los Estados queda mucho
miés vulnerable que su dmbito internacional.**®

Por nuestra parte creemos que, tomando en consideracién el
desigual grado de concentracién del poder politico frente a los
poderes de hecho, sumado a esto la carencia de una conciencia
generzlizada sobre los problemas politicos internacionales, el ca-
ricter de especializacién de esta disciplina, etc., permanece muy
alto el grado de vulnerabilidad existente y los puntos en que los
grupos ejercen presién para determinar las decisiones de los go-
biernos en lo internacional.

El profesor Duroselle comparte la creencia ya bastante gene-
ralizada que los grupos de presién tienen una enorme gravita-
cién en la politica exterior y que sus fuerzas son determinantes
de una buena parte de la politica internacional de los Estados
modernos.®® Deriva esto del indudable efecto que produce en
los grupos interesados la adopcién de una politica internacional
cualquiera por parte del Estado (ejemplo: guerra o paz, relacio-
nes econdmicas o no con determinados Estados, integracién re-
gional o competencia internacional, etc.), que los mueve a ac-
tuar para orientarla en su beneficio.

También Mills afirma que en el campo internacional es apre-
ciablemente mayor que en el plano nacional la amplitud de ac-
cién de las élites de poder. Se fundamenta en la delegacién
de todo este mundo nuevo de la politica internacional a favor de
expertos, dada la incapacidad del ciudadano comin. Destaca
algo mas atin, que la accién y la efectividad de las élites crece
en el campo internacional debido a que se encuentran a su cargo
burécertas insuficientemente preparados, de lo que deduce que
el plano internacional es uno de los terrenos mas propicios a las
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influencias de todo tipo que sirven a intereses de los sectores
mas importantes de cada comunidad.!?

Lo que aln convendria hacer notar es que, no todos los gru-
pos de presién existentes en el orden interno o nacional tienen
interés y gravitan en la vida internacional, y que los que lo ha-
cen generalmente tienen objetivos muy firmes que defender y
medios suficientes como para hacerse escuchar. Su actuacién,
generalmente, aunque no necesariamente, se realiza a través de
los gobiernos nacionales de los Estados a que pertenecen o sobre
los gobiernos de Estados débiles o dependientes en los que po-
seen mayores posibilidades de éxito. En relacién con esto, Merle
afirma que dada la situacién actual de desarrollo de las relacio-
nes internacionales, es aun del interior y por el interior —sobre
los mecanismos de cada Estado— que se puede ejercer la accién
mas eficaz sobre los gobiernos y, en consecuencia, sobre la vida
internacional.*?

La estructura predominantemente centralizada de los grupos,
su organizacién racional y cientifica, la claridad y continuidad de
sus fines, etc., son entre otras, las razones que les dan grandes
posibilidades de éxito en el Estado de nuestro tiempo. Pero, ca-
bria agregar que, al igual que todas las instituciones, éstas tam-
bién tienen éxitos y fracasos sucesivos. Por lo que no deben con-
siderarse como organizaciones todopoderosas. Los fracasos se de-
rivan en que la victoria de unos significa la derrota de otros
(ejemplo: grupos empresariales importadores o exportadores).
Ademais no todos tienen la misma gravitacién, varfan en las dis-
tintas circunstancias —en el tiempo y en el espacio. Hecho éste
que ha motivado la critica mas directa al sistema - debido al pe-
ligro que engendra la desigual potencialidad de los grupos.

Entre los fundamentos de los que atacan la actividad de los
grupos de presién sobresalen los siguientes: no todos los ciuda-
danos estin representados en los grupos de presién,’®* ni todos
son igualmente llamados a opinar u oidos;'?® existe una mani-
fiesta desigualdad de fuerzas entre los intereses representados™
—por ejemplo los grupos sociales tienen menos fuerza y poder
que los grupos econdémicos, lo que genera desequilibrios y graves

“injusticias—; los intereses de grupo no siempre coinciden con el
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interés general de la comunidad, puesto que la suma de intereses
privados no es igual al interés general —lo que lleva al debili-
tamiento de este ultimo en beneficio de los primeros.’

En realidad el inconveniente mis grave de que puede acu-
sarse a este sistema radica en el sacrificio del interés general en
favor del interés sectorial. Esto se agrava mis ain cuando obser-
vamos que son los grupos mas poderosos, los més privilegiados,
y no los mas representativos, los que poseen mayores probabili-
dades de éxito —puesto que son los mejor organizados y con su-
ficientes medios para realizarse. Las dificultades de este sistema
quedan perfectamente al descubierto entonces, cuando afirma-
mos que tiende basicamente a consagrar el interés particular
—de grupo— sobre el general —de la comunidad—; y que,
dentro de los grupos constituidos, consagra el triunfo de los mas
fuertes —sea por los recursos, por el nimero de los que aglutina,
por la unidad o por todo esto a un mismo tiempo. Por lo que la
accién parcializada e interesada de los mismos es considerada
como un caso de manifiesta patologia politica. ‘

Reconocimiento de los grupos de presion por
algunas legislaciones

Desde que en 1877 la constitucién del estado de Georgia
(EE.UU.), estableci6 que la organizacién y actuacién de los gru-
pos de presién -—lobbying— era un delito, ha prevalecido en
EE.UU. una tendencia manifiesta a reglamentar dicha activi-
dad. Tan es asi, que actualmente casi todos los Estados cuentan
con leyes al respecto.

Estados Unidos no es por casualidad el pais en que se ha des-
arrollado en mas alto grado esta actividad. Entre las causas que
se han combinado para fomentar el surgimiento y la proliferacién
de numerosos y fuertes grupos de presién en ese pals, merecen
destacarse su gran tamafio, la vaguedad de los programas parti- -
darios, la contradiccién entre organizacién juridico-politica des-
centralizada y con marcada divisién de poderes frente a una alta
concentracién econdmica capitalista, etc.*® Ejemplo de este tipo
de agrupacién es la National Association of Manufacturers que
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agrupa alrededor de 20,000 empresas que representan el 85%
de los intereses comerciales, financieros e industriales de EE.UU.
y que utiliza todos los medios a su alcance para presionar en los
distintos frentes: opinién puablica y gobierno, en defensa de sus
intereses. Paralelamente existe un movimiento sindical organi-
zado en ese pals, que opera ya como grupo de presién ante los
poderes puablicos, ya como grupo de tensién —utilizando la huel-
ga—, aunque cabe afirmar que éste carece de vigor y de la fuer-
za como para contrarrestar al poder desplegado por las corpora-
ciones econémicas.'®®

Se cree que en EE.UU. hay mas de 100,000 asociaciones de
todo tipo que actian con mayor o menor efectividad en la vida
politica nacional. Se dice también que el nimero de gestores en
Washington excede al de congresales y que sus sueldos son ma-
yores que los del presidente y miembros de la Suprema Corte. De
lo que puede deducirse la influencia que éstos deben ejercer se-
guramente sobre los legisladores y sobre la actividad misma del
gobierno, para justificar tales erogaciones por parte de los gru-
pos.'t® Que todos ellos representan fuerzas potenciales es un he-
cho que est4 en la conciencia de gran parte de los politicos de
EE.UU,, a tal punto que un agudo comentarista de las institu-
ciones politicas norteamericanas, White, ha dicho que “la fic-
cién de un voto por persona todavia es cortésmente mantenida
en las clases de instruccién civica de las escuelas secundarias,
pero los ciudadanos que participan en la politica prictica saben
que hoy pueden tener tantos votos en el gobierno como intere-
ses tengan y saben que el gobierno real es otro que aquel surgido
teéricamente de las urnas.’”’1
Es tan cierta la existencia de una conciencia pablica generali-
zada acerca del reconocimiento y gravitacién de los grupos de
presién y de sus representantes que actan a sueldo y abierta-
mente sobre los poderes ptblicos, que han sido objeto de una re-
~ glamentacién que tiende a ordenar su funcionamiento. Desde
. 1946 existe la Federal Regulation of Lobbying Act destinada a
¢ regular provisionalmente la accién de los lobbys, dada la gran
importancia que éstos han adquirido.!*? Se calcula que hay mas

de dos mil presonas inscritas en esta actividad'® en registros
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especiales del Senado y de la Céimara de Representantes.

En esos registros consta el origen del mandato de los lobbys, ",
los intereses que defienden, los fondos de que disponen, los in-
gresos de cada lobby, el empleo que hacen de su dinero, Ia

contabilidad y la rendicién de cuentas de la organizacién que | :
representan con informes detallados ante las cdmaras y el se-
nado, las multas y prisiones de que son posibles por incumpli-
miento de las prescripciones legales, etc.’** Evidentemente todas
éstas son medidas que indican reconocimiento y riesgo de su

existencia y, en consecuencia, necesidad de controlarlos como

prevencion minima e imprescindible para la defensa del interés

general.

Por otra parte, se puede afirmar que las grandes estructuras
corporativas edificadas por el fascismo italiano y por el nacional-
socialismo alemén que vinieron a remplazar el sistema repre- :
sentativo de gobierno no fueron sino legalizacién de la existen- -
cia y de la accion efectiva de los grupos de presién existentes.
La idea de representacién por medio de los grupos, que tuvo
vigencia en ambos Estados tenia sus raices en tradiciones y en
sentimientos manifiestamente antidemocraticos.*'® Para Alema-
nia nazi se reconocian cuatro élites claves de intereses conver-
gentes que se combinaban: la burocracia, los militares profesio-
nales, los grandes empresarios y el Partido Nacional-Socialista.
La unidad de fines de estos cuatro grupos fue perfectamente re-
conocida y aprovechada por el gobierno nazi, y su accién fue
tan uniforme que se llegbé a hablar de unilateralismo de la poli-
tica nazi cuando en realidad lo que hubo fue coincidencia de fi-
nes gobierno-grupos, disciplina estricta y obediencia ciega a las
directivas del gobierno.!'® Los pasos dados por Alemania y los
objetivos perseguidos, fueron fruto de esa conjuncién de fuerzas
que presionaron para que tal politica pudiera llevarse a cabo
con decisidén, y el gobierno, utilizé todos los medios a su alcance
para impulsar y lograr la accién simultinea de todos.

La impetuosidad con que los grupos de presién irrumpieron
y actuaron en la vida ptblica de ciertos regimenes politicos auto-
craticos, ha sido motivo de preocupacién de los estudiosos de las
ciencias politicas, especialmente por su funcién desviacionista
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de los objetivos politicos a servir por el Estado, que se empefian
por circunscribir a sus propias necesidades y concepciones. To-
mando en consideracién este hecho, algunos autores alertan se-
riamente sobre los peligros disolventes que se derivan de lo que
designan como representacién funcional.

También en la reptblica argentina y a través de un fallo emi-
tido el 5 de septiembre de 1958 por la Corte Suprema de Justi-
cia en el caso Samuel Kot S. R. L., se reconoci6 la existencia y
operacion de los grupos de presién e interés. Por ello el alto tri-
bunal extendié la proteccién jurisdiccional de las garantias cons-
titucionales a los casos en que se fuera victima de lesiones, no
s6lo provenientes de los poderes publicos sino también de los
grupos de presién.

Fl falle de la Corte Suprema de Justicia argentina dice tex-
* tualmente: “Ademads de los individuos y del Estado, hay ahora
una tercera categoria de sujetos con o sin personalidad juridica,
- que sélo raramente conocieron los siglos anteriores: los consor-

cios, los sindicatos, las asociaciones profesionales, las grandes em-
presas que acumulan casi siempre un enorme poderio material
y econdmico. A menudo esas fuerzas se oponen a las del Estado y
no es discutible que estos entes colectivos representan, junto
~con el progreso material de la sociedad, una nueva fuente de
. amenazas para el individuo y sus derechos esenciales.”*!” En rea-
lidad éstos y otros muchos casos existentes sblo son expuestos
como ejemplos de reconocimiento de la accién de los grupos de
presién por parte de diversas legislaciones y sistemas politicos.

Significacién vy papel de las organizaciones no-gubernamentales

de las Naciones Unidas (ONG)

Observada desde un punto de vista realista, la politica inter-
nacional de nuestros dias no la hacen los Estados solos. Entre
sus factores mas activos estan las iglesias, los sindicatos, las aso-
ciones de los mas diversos tipos, etc.; razén por la que cualquier
orden juridico que quiera establecer reglas en la vida interna-
cional, dificilmente podra limitar su actividad a los Estados ex-
clusivamente, sino que se verd impulsado a proceder de algin
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modo a su reconocimiento o a su incorporacién al mecanismo
de gobierno.!*® Esta parece haber sido una de las razones que
movié a las Naciones Unidas a conceder el status consultivo a
las mas diversas instituciones de caracter no gubernamental, que
ascendian a 334 en el afio 1960.1*° El articulo 71 de la Carta
abri6 la via a una cooperacion més estrecha entre las organiza-
ciones intergubernamentales y las asociaciones privadas (ONG)
en el dominio econdmico-social. Establecié un trabajo més co-
ordinado, de mayor complementaciéon entre Estados y organiza-
ciones privadas que tal vez respondiera a las insuficiencias puestas
de manifiesto por el sistema de corte puramente interestatal de
la Organizacién.

A las asociaciones que poseen status consultivo les es permi-
tido colaborar de diversas formas en los trabajos del Consejo
Econdémico-Social de las Naciones Unidas. Y aunque no tienen
derecho a participar en las votaciones de las recomendaciones
o de las resoluciones de ese Consejo, si tlenen voz y derecho a
hacerse oir en las cuestiones que sean de su competencia; ade-
mas, pueden proponer la inclusién de otras cuestiones en el or-
den del dia de las sesiones, pueden presentar exposiciones escri-
tas u orales directamente ante el Consejo o ante sus diversos
comités, etcétera.iz’

Las organizaciones interesadas fundamentalmente en la ma-
yor parte de las actividades del Consejo Econémico-Social y
estrechamente vinculadas a la vida econémico-social de las re-
glones que representan, tienen el status consultivo de categoria
A, por lo que sus representantes pueden presentar temas para
su inclusién en el temario provisional del Consejo y hablar ante
el mismo (son mas o menos 1( las organizaciones que poseen
esta categoria). Las de categoria B (alrededor de 120) y las
simplemente registradas (que alcanzan a més de 200), aunque
son mayoria, por sus objetivos y caracteristicas poseen menores
atribuciones. Generalmente se trata de organizaciones de com-
petencia mucho mas especializada.®?

Una de las formas en que este tipo de organizaciones ayu-
dan al Consejo Econémico-Social es el aporte de soluciones a
los problemas de desarrollo econémico y social de los pueblos
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del mundo mediante los conocimientos, la experiencia y la com-
petencia especial transmitida por sus miembros a través de in-
formaciones y consejos técnicos. La labor de “asistencia técni-
ca” es una de las mas efectivas de estas Organizaciones. Otra
labor de importancia es la de tipo “informativo” que realizan
en relacién con el Departamento de Informacién Pablica y por
medio de la cual apoyan y difunden la obra de las Naciones
Unidas, sus principios y actividades, etc.?? Pero su accién e
influencia no termina aqui, ya que tienen relaciones consulti-
vas con las conferencias internacionales especializadas convoca-
das por el Ecosoc, con la Secretaria General de las Nacio-
nes Unidas para la preparacién de determinados estudios y
documentos, con la Asamblea General, a cuyas sesiones son invi-
tadas cuando se discuten problemas econémico-sociales de com-
petencia del Ecosoc.

Entre las mas significativas merecen mencionarse las siguien-
tes: la Unién de Asociaciones Internacionales —que concentra
a mis de un millar de grupos de su género—, la Con-
federacién Internacional de Sindicatos, la Cruz Roja Interna-
cional, la Camara de Comercio Internacional, etc. El otorga-
miento del status consultivo a estas organizaciones se deriva del
reconocimiento de su importancia y accién en el plano inter-
nacional 122

En relacién con las diversas ramas de especializacién, dire-
mos que las de base comercial e industrial son las que llevan la
delantera —ascendian a mas de 160 para 1960—; le siguen en
orden las profesionales y sindicatos, que alcanzan a 135; luego
las de salud pdblica que suman alrededor de 120, etc. Muchas
de ellas, poseen una potencia impresionante, tanto por el ni-
mero de sus adherentes —algunas tienen hasta cinco millones
de miembros— como por los grandes recursos con que cuentan
para moverse, como su alto nivel de especializacién; lo que les
otorga gran autoridad y poder.

En 1955 se pudo calcular que el presupuesto de 327 orga-
nizaciones, que publicaron sus balances, se elevaba a 232 millo-
nes de délares. Esto es bastante mis que la suma de que dispo-
nen todas las organizaciones gubernamentales reunidas, dice
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Merle*** El hecho aclara atin mdis la enorme gravitacién, el
caracter nada despreciable que se debe asignar a estas fuerzas.
Esta funcién de colaboracién entre ellas y el rcosoc, ha sido:
imitada y puesta en prictica por algunos organismos especiali-
zados tales como la orr, la oms, la UNICEF, etc., que man-
tienen relaciones con organismos no gubernamentales que po-
seen objetivos de interés comtn con ellos. Idéntica practica se:
ha introducido en la mayor parte de las instituciones especiali-
zadas regiones, tales como el Consejo de Europa donde desde
1954 nueve organizaciones se benefician de un estatuto consul--
tivo equivalente.’®® Esta nueva situacién confiere a las asocia-
ciones con estatuto consultivo, posibilidades de accién y de in-
terpretacién muy superiores a aquellas que no lo poseen; sus.
beneficiarios también lo reconocen asi.

Merle sostiene que, el mecanismo de la consulta presenta el
interés de determinar, pero también de circunscribir, el campo-
de influencia abierto a la accién de los grupos privados. A lo.
que todavia agrega que el éxito realista que ha llevado a la ins-
tauracién de la representacién de intereses en el orden inter--
nacional ha permitido canalizar la presién ejercida por los gru-
pos y, al mismo tiempo, privarlos del caricter nocivo que a.
menudo tienen en la vida nacional.’¢

En otra posicién extrema, Meynaud no comparte esta inter--
pretacién cuando atribuye “privilegios de minorias” al status
consultivo que poseen ciertos organismos.'*?

Revisando los temas propuestos e incluidos por Organismos.
No-Gubernamentales en los programas provisionales del Eco-
g0c, predominan netamente los relativos a salarios, libertad
de asociacién, empleo, reduccién de horario de trabajo, aumen--
to de productividad, etc. Temas de orden econdémico-social en
su mayoria cuyo enfoque y solucién favorece o afecta a impor-
tantes sectores, de ahi el interés de las organizaciones en pro-.
poner sus soluciones.

Como es de suponer, el objetivo mismo de la oracién de las.
asociaciones no radica solamente en la unién estrecha de todos
sus miembros sino, mas especificamente, en organizarse en pro-
de la defensa de ciertos derechos o de ciertos valores que ase--
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guren la concrecién de sus programas de accién, el exitoso cum-
plimiento de sus fines. Entonces es perfectamente explicable
y natural que ellas consangren una gran parte de sus actividades
a las tActicas mas adecuadas encaminadas a lograrlo.

Otros campos de actividad de los grupos de presion en lo
internacional y en lo regional

Ademés del status consultivo que numerosas instituciones
privadas poseen en el Ecosoc de las Naciones Unidas, ain
restarfa sefialar algunos otros organismos internacionales y re-
gionales, que han sido expresamente reconocidos y actian. Con-
viene sefialar previamente que, el reconocimiento de las insti-
tuciones privadas por parte de algunos entes gubernamentales,
ha sido generada por la evidente gravitacién que ellos ejercen
y por el potencial que indudablemente representan en los me-
dios en que actian. En el caso de Europa, zona donde mas se
nota su actuacién, se observa que paralelamente a la integra-
cién econdémica regional (CEE) se estd produciendo una con-
centracién econémica creciente de diversas agrupaciones profe-
sionales vy de empresas de los 6 paises miembros que tiende a
consolidarse cada vez mas. Como ejemplo de ello podriamos
citar a la UNicE (Unién de Industrias de la Comunidad Fu-
ropea); al coLmME (Comité de Ligazén de Industrias Meta-
licas), etc. Simultdneamente se ha producido un movimiento
analogo de concentraciéon empresarial afin en el plano nacional
tendiente a reforzar su posicién competitiva en el Mercado
Comun. También se ha concentrado el movimiento sindical de
los 6 paises alrededor de una organizacién sindical europea
—que-se redne periédicamente y que es coadyuvante a la buena
marcha del movimiento de integracién econémica.'?®

Fn el movimiento de integracién econémica regional euro-
peo se manifiesta una aparente transferencia de actividades
hacia los grupos, con un reconocimiento expreso o ticito y un
reforzamiento de los grupos de presién existentes por parte de
los gobiernos. Ejemplo de ello es el acuerdo de creacién del Con-
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sejo de Asociacién entre Gran Bretafia y la crca, elaborado
y firmado por ciertos representantes de intereses privados bri-
tanicos —siderirgicos y hulleros-— que posteriormente lograron
un asiento en ¢l Consejo de la Asociacién.

El procedimiento de consulta a los grupos econémicos es
utilizado por varias instituciones internacionales, especialmente
por las de la Comunidad Econémica Europea. Por medio de
él se asegura la representacién de los productores y de los tra-
bajadores en las decisiones de dichas instituciones, esto es lo que
ocurre en el Comité Consultivo de la ceca; en el Comité Eco-
némico Social del Mercado Comin Europeo y de la rura-
TOM, etc.1?®

En el plano de los Organismos especializados de las Naciones
Unidas existe uno, a la orr, en la que se ha concretado la inte-
gracién lisa y llana de los gobiernos con los grupos econémicos
interesados (trabajadores y patronos'®*®), que representa un
ejemplo muy evidente de reconocimiento expreso del peso de los
grupos en la direccién de esta institucién, puesto que se han
constituido en el gobierno mismo de ella. El campo de accién
que poseen los grupos en el plano regional y en el de los orga-
nismos internacionales, es amplisimo y crece cada dfa mas, aunque
cabe Insistir en que su actividad sigue siendo mucho més direc-
ta y efectiva a través de los Estados y de los gobiernos nacionales
que en el plano internacional propiamente dicho. Esto se debe
a que, en la mayoria de los casos, las instituciones internacio-
nales no poseen un poder de decisién auténtico y entonces la
presién de los grupos sélo puede modificar o reorientar sus re-
comendaciones. En general, los grupos de presién no pueden
hacer prevalecer sus puntos de vista en los organismos interna

i

cionales especializados puesto que sblo poseen voz y no voto,
y ademdés, porque las recomendaciones y las resoluciones que
emiten, estdn supeditadas a la posterior ratificacién de los go-
biernos partes para lograr una vigencia efectiva. Indudable- :
mente, de los grupos de presién la via nacional de accién para

lograr la politica nacional e internacional més conveniente a sus

fines queda alin como la més transitada y efectiva.
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Con referencia a la integracién regional es muy interesante
la actitud de la acieL (Asociacién Coordinadora de las Ins-
tituciones Empresarias Libres) de Argentina, que fue una de las
primeras en movilizarse cuando Gran Bretaha intent6 ingresar
al Mercado Coman Europeo para sefialar los peligros que en-
trafaria tal hecho. En dicha ocasién, sugirié al gobierno argen-
tino un pronunciamiento en Punta del Este y una presentacién
ante Gran Bretafia.’®* Los fundamentos de tal actitud fueron
los siguientes: defensa del sistema multilateral de comercio
——dados los beneficios que éste habia aportado para el mundo
libre—, oposicién a los peligros de aislacionismo y de autarquia
regional que se derivardn del marcado proteccionismo de la
Comunidad Econémica Europea. En esa oportunidad acieL
estaba defendiéndose fundamentalmente del proteccionismo
econbémico europeo elevado, sobre todo para los productores
agropecuarios que perjudicaban enormemente a los exportadores
de ellos —especialmente a los argentinos. La AcCIEL senald
entonces, que de concretarse la integracién de Gran Bretana con
la CEE, alrededor del 60% de nuestro comercio exterior que-
daria supeditado a la politica de proteccionismo aduanero agra-
rio practicado por dicha organizacién. Lo que seguramente
traeria como consecuencia, la seria disminucién de la capacidad
adquisitiva de la Argentina para importar los bienes necesarios
para su reequipamiento y desarrollo econémico.

Por todo lo que antecede, la aciEL impulsaba al gobierno
nacional para que la delegacién oficial enviada a la Conferencia
Interamericana de Punta del Este formulara un llamado de
atencién a los paises europeos sobre su politica discriminatoria,
y, simultaneamente, a Gran Bretafia por la lesién que tal ingreso
al Mercado Comtn Europeo significaria para las tradicionales
relaciones comerciales y de amistad que por mas de un siglo
mantenian ambos paises. Como podemos apreciar, éste es un caso
tipico de asociacién privada que, en un momento de peligro
para los intereses que representa, asume una actitud decisiva y
activa frente a su Gobierno y al Gobierno del Estado que, con
su politica econdmica parece amenazar la estabilidad futura del
grupo y, también del Estado a que dicho grupo pertenece.
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Ejemplificacion de la efectividad de las presiones ejercidas
por algunos grupos en el plano mundial

Partiendo de la idea expuesta a lo largo de este trabajo, acer- .
ca de la amplia vulnerabilidad del poder ptblico en lo que a |
conduccién internacional se refiere, vamos a citar aqui una serie
de ejemplos suficientemente ilustrativos y que corroboran el alto
grado de incidencia de los grupos de presién en la conduccién
politica exterior de los Estados del presente.

Remontindonos al siglo pasado, vale la pena sehalar el fra-
caso del intento de los industriales armadores y de los fabricantes
de Nueva Inglaterra en evitar la guerra de EE.UU y Gran
Bretana en 1812, y el consiguiente triunfo de los terratenientes
y campesinos —grupo de mayor poder en esc entonces-— y que
apoyd la declaracién y continuacién de tal guerra. En este caso,
los industriales, como todo grupo débil y en formacién, preferian
los procedimientos fiscales de elevacién de tarifas aduaneras
proteccionistas a sus nacientes industrias antes que cualquier
otra aventura extranjera que pudiera poner en peligro su pre-
caria cstabilidad.*®® Su derrota fue producto indudable del equi-
librio de fuerzas existentes en EE.UU. en esos afios: de un evi-
dente predominio de los intereses agrarios, que hicieron inclinar
la balanza hacia donde mds convenia a sus intereses. ]

Corresponde hacer notar que, cuando la gran industria entré
a expandirse alrededor de 1850, también produciria una varian-
te en la politica exterior norteamericana, que pasaria de un
aislacionismo puro y simple a la accién tutelar, al destino mani-
fiesto de fines del siglo x1x y comienzos del xx. Como conse-
cuencia de esta nueva realidad nacional se produjo la conocida
politica intervencionista y de proteccién a los intereses norteame-
ricanos invertidos en el Caribe durante los gobiernos de Teodoro
Roosevelt y de William Howard Taft, principalmente.

El presidente Woodrow Wilson, que significara una nueva
filosofia politica y una nueva actitud frente al mundo, también
iba a ser arrastrado en la politica practicada por los grupos de
poder internos e internacionales. En efecto, este presidente, que
en un primer momento se mostré simpatizante y dispuesto a
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apoyar a la Revolucién Mexicana que en 1911 eché por tierra
con la dictadura de Porfirio Diaz, cedié posteriormente ante las
presiones de los grupos econémicos y terminé pidiendo mas o
menos lo mismo que ellos (indemnizacién completa e inmediata
del petréleo nacionalizado por la revolucién, etc.).

Entre los grupos que presionaron al presidente Wilson para
que cambiara su politica humanista y respetuosa de los derechos
ajenos y defendiera de ese modo los intereses norteamericanos
en peligro, merecen destacarse las compaiias petroleras, la pren-
sa, parte del Congreso, etc. También el embajador de EE.UU. en
México, Henry Fletcher, contribuyd con sus informes a que la
defensa de los intereses privados nacionales se concretara. A
raiz de un incidente en Tampico, Wilson aproveché la opor-
tunidad para enviar tropas a Veracruz con lo que, al igual que
sus antecesores, concretaria una intervencién armada en un pals
vecino. La guerra internacional que este hecho estuvo a punto
de provocar fue evitada principalmente gracias a los esfuerzos
diploméaticos del ABC. Las tropas norteamericanas finalmente
se retiraron, el general Huerta, en el poder, fue remplazado
por Venustiano Carranza, pero quedd latente el resentimiento
del pueblo mexicano ante la violacién de su independencia.!s?
Y si bien es cierto que el gobierno norteamericano fracasé en
su propésito de modificar la politica nacionalizante petrolera
iniciada en México, también es cierto que contribuyé a la pro-
longacién en el tiempo de la lucha fratricida y al abandono
de algunos postulados revolucionarios de base, para evitar he-
chos de similar magnitud. Para EE.UU. éste es un claro ejem-
plo de la imposibilidad de promover un cambio fundamental
de politica exterior prictica basada en nuevas concepciones
tedricas, cuando las circunstancias nacionales e internacionales
permanecen constantes, sin modificacién alguna, o sea, cuando
los grupos de poder pesan y presionan de igual modo que en
circunstancias anteriores.

Otro caso interesante es el relativo al reconocimiento del go-
bierno comunista de la URSS por el de EE.UU. que demandé
16 afios de gestiones (1917-1933), y que puso en evidencia un
conflicto abierto entre grupos de intereses opuestos que traba-
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jaron activamente e incidieron en la formulacién de la politica
exterior norteamericana de ese entonces. Como podemos recor-
dar, en 1917 surgi6 el Estado Socialista Soviético con una ideo-
logia totalmente diferente a la de los Estados existentes hasta
ese momento y con intereses y objetivos también diversos. Uno
de ellos, el relativo a la destruccién del capitalismo e inter-
nacionalizacién del comunismo entraba en colisién con la exis-
tencia y estabilidad de los restantes gobiernos, razén por la que.
el reconocimiento de ese nuevo régimen revolucionario, se de-
moré apreciablemente. Demora mas notable atn en los EE.UU.

Haas y Whiting se preguntan ;qué motivos fueron los cau-
santes de que primero hubiera oposicién y, después, tendencia
al reconocimiento del gobierno comunista de la URSS? A Io
que responden que es necesario analizar a los grupos de interés
claves de los EE.UU. para obtener una impresién de la verda-
dera dinidmica de la elaboracién de la politica exterior norte-
americana.'*

En general, entre las fuerzas favorables al reconocimiento se
mencionan las siguientes: 1) grupos militares, cuyo apoyo tenia
por finalidad evitar que la URSS abandonara la lucha contra
Alemania y siguiera constituyendo un baluarte defensivo contra
Japén en el Lejano Oriente; 2) grupos de exportadores e inver-
stonistas, que temian la posible pérdida de un gran mercado
comprador (ejemplo de ellos fueron las industrias automovi-
listicas, las industrias de maquinarias agricolas, del manganeso,
etc.); 3) los socialistas y comunistas americanos que apoyaban
ese reconocimiento por razones ideoldgicas; 4) grupos atslacio-
nistas, propiciaban el reconocimiento con la intencién de auto-
preservar y de fortalecer las instituciones norteamericanas mien-
tra ellas no fueran atacadas. El senador Borah, por ejemplo,
llegé a manifestar que la crisis de 1929 podria haberse sobre-
pasado con mayor facilidad en casos de existir un comercio
activo con los soviets.

Entre las fuerzas que se oponian al reconocimiento, se iden-
tifican las siguientes: 1) grupos militares quienes, conjuntamen-
te con el presidente Hoover, velan a Japén como el antidoto
de la expansién comunista en el Lejano Oriente; 2) grupos
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.econdémicos, como por ejempo los industriales madereros, que
preveian una posible competencia rusa en ese ramo ~—si entra-
‘ban en relacién con ella—; 3) grupos obreros de centro y dere-
cha, quienes se vieron fuertemente respaldados por la filosofia
y por la ideologia predominante en los EE.UU. que se oponia
francamente al nuevo sistema de gobierno soviético por las dife-
rencias fundamentales en las estructuras socio-econémico-poli-
ticas imperantes en ambos paises. (El secretario de Estado
Hughes, participaba de esta misma posicién e inclusive propi-
ciaba la aplicacién de medidas econémicas, como por ejemplo
el boycott, para oponérsele.)3®

A rafz de la accién decidida de todas estas fuerzas contra-
puestas en la escena politica norteamericana, se entablé una
franca lucha entre grupos, en la que se enfrentaron intereses de
diversa indole, que se prolongaria por 16 aflos consecutivos.
Algunos autores sostienen que el abandono final de la posicién
de no reconocimiento en 1933 tuvo como principal objetivo dis-
minuir los efectos de la gran depresién, que tanto afectara a los
EE.UU. que fue posible, gracias al apoyo de numerosos sectores
—~especialmente econdémicos— interesados en ese gran mercado.
Otros argumentan que respondié mis bien a motivos predo-
minantemente politicos: imposibilidad de desconocer por mas
tiempo al gobierno existente y cada vez mas sélido de ese pals,
temor al movimiento fascista ascendente en Italia, preludio del
nazismo aleméan, etcétera.

Aunque existen Estados practicamente gobernados por una
sola élite y cuya accién de gobierno responde a las directivas
Gnicas de ella, como la Unién Soviética por ejemplo, no faltan
ejemplos de la actividad de algunos grupos cuyas presiones
ejercidas en momentos oportunos y en intensidad suficiente han
sido coronadas por el éxito. Tomemos en consideracién el Pacto
de no-agresién nazi-soviético firmado en agosto de 1939. Fir-
mado entre dos paises con ideologias, estructura politico-social
y metas tan divergentes este pacto fue posible gracias a la
accién decidida y eficaz de grupos militares de ambos paises
que antepusieron el factor estratégico defensivo a cualquier otro.
En efecto, la negociacién y firma del citado pacto tuvo como
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principales actores y sostenedores a los militares de ambos paises
cuya accién puede asimilarse a la de los grupos de presién que,
sin ser gobierno, gravitan como tales.

Es preciso recordar que, la colaboracién entre las fuerzas
armadas alemanas y de las rusas se remonta al afio 1920. Entre
1920 y 1939 dicha colaboracién respondié a razones técnicas y
estratégicas (por ejemplo al aislamiento de ambos Estados de los
aliados después de Versalles, a la necesidad de ambos paises de
rehabilitarse materialmente, a la prohibicién del rearme aleméin
paralela al interés soviético de modernizarse, etc.). Como ya
adelantamos, a pesar que ideolégica y politicamente no existian
puntos de real aproximacién y contacto, ambos paises colabo-
raron estrechamente -—especialmente, en lo militar. Durante
ese periodo, la instruccién del Ejército Rojo por parte de los
militares alemanes, la construccién de bases de entrenamiento
en territorio soviético y la instalacién de industrias bélicas con-
juntas fue la regla y contribuy6é al acercamiento de los jefes
militares de ambos paises.

Todo esto provocdé una natural simpatia y un acercamiento
entre los viejos militares alemanes y rusos -—derivada de un
pasado comin y de una mutua cooperacién—, grupos ambos
que posteriormente trabajarian y favorecerian la firma del pacto
de no-agresién de 1939. Como consecuencia del pasado comdn
y de esta colaboracién tan estrecha se produjo la purga del
Mariscal Toukhatchevsky —acusado de espionaje y colaboracién
con el gobierno aleman— que culminara en su ejecucién en el
mes de junio de 1937.2%¢ A pesar de todas las dificultades que
indudablemente ofrece un gobierno monolitico y centralizado
como el de la URSS para el ejercicio y efectividad de las pre-
siones, como podemos apreciar en este caso, existen momentos
y fuerzas cuya accién y eficacia no puede ni debe descartarse.

Otro ejemplo de interés para reafirmar la incidencia de los
grupos de presidén en la elaboracién de la politica internacional,
es el relativo a la politica neutralista de EE.UU. frente a la ame-
naza del nazismo. Como sabemos, en 1933 ascendié Hitler al
poder de Alemania y con él toda una filosofia expansiva de
dificil limitacién y contencién: Desde un primer momento se
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puso en evidencia su inclinacién dominante. En 1938, cuando
Alemania nazi ya habia iniciado su campafa expansiva, los
EE.UU. mantenian una actitud absolutamente neutralista —ais-
lacionista— ocupindose por sobre todas las cosas de sobrepasar
la situacién critica interna derivada de la crisis de la década

de los 30.

Aunque gran parte de la opinién puablica norteamericana
veéia con malos ojos la politica nazi y temia por las consecuencias
de su aplicacidn, los elementos mas activos e interesados en esa
emergencia fueron los grupos econdmico-financieros que pro-
piciaron una politica exterior prescindente  —probablemente.
para obtener algin provecho de ella. A esto responde que
estos grupos apoyaran y lograran la votacién de “leyes de
neutralidad” en los afios 1935, 1936 y 1937 consecutivamente.???

Posteriormente, durante el periodo -critico de 1940-1941,
cuando la casi totalidad del pueblo norteamericano se estaba
dando: cuenta del error de la politica prescindenté ——cuando
existe un enemigo del potencial y de la:decisién del nazi— y de
la necesidad de que EE.UU. participara mais activamente en la
guerra, se origind un . serio debate. Sus principales protagonistas
fueron dos grandes grupos de presién: 1) El Comité de Defensa
de América y de Ayuda Aliada que propiciaba el méximo de
apoyo a los aliados y, 2) la American First Inc., que perseguia
una politica neutralista, de aislacionismo apoyindose en razones
de orden econdémico —la no suspensién de las relaciones co-
merciales con ningin sector.1%®

El debate se prolongé apreciablemente y la opinién piblica
habia sido conducida —en su mayor parte— al apoyo de ‘la
segunda posicién, por lo que fue preciso un hecho tan lesivo
para la seguridad norteamericana, como el ataque japonés de
Pear] Harbor, para que cambiara sustancialmente el clima poli-
tico predominante en los EE.UU. y el gobierno se embarcara
en una lucha abierta y franca contra las fuerzas. expansivas
del Eje.

Las situaciones de tensién y las guerras internacionales que
ponen en juego la seguridad nacional, promueven la actividad
de fuerzas econémiicas y armadas que se convierten en partes
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activas en Ja direccién politica de los paises. Ambas llegan a
constituirse en puntos de apoyo y en instrumentos de los go-
bierno a quienes influyen decididamente. En EE.UU. por ejem-
plo, durante la II Guerra Mundial, los hombres de negocios
actuaron decisivamente en comisiones consultivas'®® y los altos
mandos militares hicieron lo propio en la planificacién de la
accién bélica a desarrollar. Durante la administracién del presi-
dente Truman, por causa del brote comunista que condujo a
la Guerra de Corea, fue bien manifiesta y efectiva la accién de
grupos militares que lograron la intervencién directa de EE.UU.
en esa guerra.

Otro caso interesante de mencionar es el de la politica”de
EE.UU. con respecto a China durante los afios 1944-45. Durante
ese periodo se estaba en plena Guerra Mundial, tanto China
como los EEUU. se hallaban en lucha contra Japén. Por su
parte China estaba dividida en dos fracciones inrreconciliables;
la comunista dirigida por Mao Tse Tung —con un sector en
manos de los japoneses—, y la nacionalista bajo el mando de
Chiang Kai Shek. El problema de los EE.UU. era el relativo
a squé sector tenia que ser apoyado politica y militarmente?

Parte- del servicio exterior norteamericano era consciente de
la dictadura y corrupcién del gobierno de Chiang, por lo que
propiciaba el apoyo al grupo comunista opositor en su lucha
contra el imperialismo japonés. Pero, por otra parte, el emba-~
jador Hurley y el general Wendemeyer simpatizaban con Chiang
por razones basicamente ideoldgicas y sugirieron su asistencia
como un medio de terminar con el brote de comunismo chino.
La disputa se trasladé a Washington, donde se plante6 una acu--
sacién de falta' de objetividad de los informes del embajador
Hurley —por parte de los funcionarios del servicio exterior
norteamericano. A lo que dicho embajador respondié acusan:
do a'sus acusadores v exigié una politica de franca ayuda a
Chiang.

En un primer momento, la disputa se llevé a cabo en las
més altas esferas del gobierno —Poder Ejecutivo, Departamento
de Defensa, etc.— y con caricter pricticamente secreto. Existia
en casi todos ellos un consenso general de asistir al grupo nacio-
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nalista, lo que provocaria la posterior remocién de los cargos
a los elementos opositores.

Concluida la guerra, este asunto fue trasladado al Congreso
y a ciertos grupos interesados en esta disputa donde siguié deba-
tiéndose, con manifiesta ventaja para los numerosos y poderosos
grupos pro-nacionalistas. Lo que en 1944 habia comenzado sien-
do una decisién politica secreta, debido a que se estaba afron-
tando una guerra internacional, se derivé en 1950 a una lucha
abierta de élites interesadas.’*® Puede agregarse que, ain hoy
subsiste en ese pais el Lobby Chino —grupo de presién per-
fectamente montado que sostiene el apoyo norteamericaro al
gobierno nacionalista de Chiang-—*! y paralelamente propicia
el no reconocimiento al gobierno comunista de Pekin instaurado
desde 1949. Que esa organizacidn es activa y sumamente efectiva
no necesita probarse mayormente ya que, conjuntamente con
la labor de otros grupos interesados, ha logrado que el gobierno
norteamericano desconozca al gobierno comunista de China
Continental durante los 15 afios de vida que posee; ha impedido
inclusive hasta el presente el acceso de dicho gobierno a la
Organizacién de las Naciones Unidas.

Cabe sefialar que en 1948, cuando surgié el estado de Israel
a la vida independiente, la politica exterior de EE.UU. volvié
a’ debatirse una vez més entre los intereses encontrados de gru-
pos. Por ejemplo, algunos grupos petroleros presionaron para
que no se reconociera a ese nuevo Estado y para que se apo-
yaran las reclamaciones arabes. Este grupo fue apuntalado en
su accién y acompahado en su decisiébn por el subsecretario
Lovett. Mientras que otros grupos de interés, entre los que de-
ben destacarse principalmente las organizaciones judias sionistas,
lucharon abijertamente en pro de su reconocimiento y ayuda;
el Partido Demécrata apoyé decididamente a dichas colectivi-
dades judias de Nueva York y de California en su gestién.14?

Seguramente que cuando el presidente Truman tomé la de-
cisién final de reconocimiento del estado israeli, lo hizo en
respuesta al clima de tensiones y presiones predominante en su
pais: es imposible ignorar la importancia decisiva que tuvieron
las” diversas presiones ejercidas sobre el gobierno en -aquella
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oportunidad. Algunos autores sostienen que éste es uno de los
casos en que més salta a la vista la interaccién y la unidad de
la formulacién de una politica interna e internacional. Afir-
mando que el gobierno norteamericano actué como una caja de
resonancia de los diferentes intereses en pugna.!4?

Con referencia a otro caso de interaccidén de grupos, corres-
ponde citar el Plan Marshall de ayuda de EE.UU. a Europa en
1948 que fuera la culminacién de una lucha nacional de cama-
rillas de altos jefes militares y de grupos econémicos que propi-
ciaron diferencias politicas piblicas y condujeron a verdaderas
controversias internas. Los lideres de los grupos en pugna fueron
el general McArthur —declinante— que propiciaba la prioridad
de la ayuda para Asia con el fin de detener las guerras comu-
nistas revolucionarias que iban ganando terreno en ese conti-
nente, y el general Marshall que, conocedor de la realidad
politica europea, y ante el sorprendente crecimiento numérico
de los partidos comunistas de Francia e Italia especialmente, que
amenazaba con copar a los gobiernos de ambos paises, apoyaba
la prioridad de ayuda econémica para Europa. El triunfo de la
posicién defendida por el general Marshall condujo a la poste-
rior destitucién del general McArthur.144

Entre los grupos econémicos, el Programa de Ayuda a Euro-
pa tuvo un desarrollo y una oposicién similar: algunos grupos
lo apoyaron porque convenia politica o econémicamente a sus in-
tereses (ejemplo de ello fue la politica de la National Association
of Manufacturers y los Labors Groups) ; mientras que otros se
oponian y lo rechazaban por significar un posible aumento de
impuestos y la probable pérdida de un gran mercado com-
prador.*#

Con respecto a las fuerzas armadas argentinas y al papel que
ellas desempefian en la politica nacional, son sumamente inte-
resantes las declaraciones del teniente general Carlos A. Toranzo
Montero sobre politica internacional, emitidas en una confe-
rencia de prensa el dia 9 de enero de 1962. En esa oportunidad
el citado jefe militar manifesté que durante el lapso en que fue
Comandante en Jefe del Ejército, se afirmé de manera defi-
nitiva una nueva orientacién doctrinaria institucional castrense
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adecuada a la realidad politica y militar del mundo actual.
Manifestd, asimismo, las presiones concretas llevadas a cabo por
el ejército frente al gobierno para neutralizar a “las fuerzas nega-
tivas” —neutralistas, de coexistencia pacifica o comunistas—;
fuerzas éstas que se verian obligadas a paralizar momentanea-
mente su avance, a replegarse sobre si mismas, con lo que se
evitarian muchos males al pais. Dijo también que “el Ejército
procurb por todos los medios licitos que el gobierno rectificara
su politica”. Por ejemplo que el ejército intervino. enérgicamente
a través de su persona con el propésito de que la Argentina
pidiera la eliminacién de la delegacién cubana del seno de la
Junta Interamericana de Defensa, acto que calificé como de legi-
tima defensa de nuestra seguridad nacional y continental

De igual modo censuré al gobierno del presidente Frondizi
por haber exhibido una actitud excesivamente contradictoria y
por momentos cordial con ‘el gobierno de Cuba. Para corrobo-
rarlo, mencionaba la politica argentina con respecto a Cuba
nacida en la Conferencia de San José de Costa Rica, reforzada
con la oposicién a la mocién de Colombia de enjuiciar a la acti-
tud del gobierno de Fidel Castro en una Conferencia de Canci-
lleres convocada de acuerdo con el Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca; culminaba todo ello en la visita clandes-
tina de Ernesto Guevara al Presidente de la nacién, etc. En la
misma ocasién recordé que, en el memorindum presentado por
el Ejército en octubre de 1960, se pidié “un cambio total de la
politica presidencial”. Los hechos posteriores habian servido para
justificar -esta exigencia, para dar razén a estas apreciaciones,
aunque el desconocimiento de las mismas por parte del poder
publico produjo el agravamiento progresivo de la situacién del
pais.’*¢

Para llegar a tener una idea cabal de la amplitud de fines
que este jefe militar argentino le asigna al Ejército, es necesario
que transcribamos textualmente algunas de sus expresiones ver-
tidas en la misma oportunidad. Como por ejemplo la siguiente:

La funcién vestal del Ejército es permanente y trasciende a
la periodicidad de los gobiernos, y convertir a las fuerzas ar-
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madas en un simple factor de proteccién de ellos es quitarles
el fundamento moral de su existencia y desamparar la evo-
lucién histérica de la sociedad que sirven.#?

En realidad, esta manifestacién tan expresa sobre las fun-
ciones politicas del Ejército, serian sélo el preludio de aconteci-
mientos nacionales muy conocidos que pondrian en evidencia
no sélo la disconformidad en relacién con la conduccién politica
oficial por parte de sus jefes, sino también la accién directa que
llevaria hasta la destituciéon del Presidente Constitucional a fines
de marzo de 1962 —a menos de 3 meses de tal declaracién.
 Para ratificar tal accién directa del ejército argentino, re-
sulta de sumo interés revisar lo acontecido durante el mes de
febrero de 1962 con motivo de la politica exterior adoptada
por el gobierno del presidente Frondizi en la VIII Reunién
de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores de Punta del
del Este. Dicha posicién gubernameintal fue de abstencién fren-
te a las sanciones propuestas contra el régimen politico cu-
bano,'*® que desde entonces quedaria excluido de la OEA. En
esa ocasién, cada una de las tres armas decidié expresar sus
puntos de vista de abierta disidencia con el gobierno nacional,
poniendo en evidencia el malestar que ello habia creado ante
la institucién y las necesidades de repararlo, con lo que puntua-
lizaban la opinién del Ejército sobre el particular, lo que dejaba
bien en claro la necesidad urgente de cambio o revisién de la
politica internacional mantenida por el Porder Ejecutivo argen-
tino hasta entonces.'*? '

El gabinete militar celebré diversas reuniones para fijar su
posicibén y su posterior accién frente al gobierno y de ellas surgi6
una propuesta concreta ante el Primer Magistrado en la que so-
licitaba ‘las siguientes medidas: 1) revisién total de la politica
exterior seguida por el gobierno argentino, especialmente en
cuanto a la posicién adoptada en la VIIT Reunién de Consulta
frente al régimen castrista-comunista; 2) ruptura, en un plazo
breve, de las relaciones diplomaticas con Cuba; 3) renuncia del
ministro de Relaciones Exteriores y Culto, doctor Miguel Angel
Cércano, y alejamiento de todos los integrantes de la delegacién
argentina ante la Conferencia de Punta del Este.1%
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También el teniente general Aramburu se sumé a los que
mostraron su desagrado frente a la politica exterior argentina
en la Reunién de Cancilleres, expresando que la representacién
nacional “al negarse a acompafiar con su voto a la mayoria de
las repdblicas hermanas —entre las que se encontraban las mas
directamente amenazadas por la infiltracién y la propaganda
comunista dirigida desde la base operativa de Cuba—, se habia
apartado de la tradicién de nuestro pueblo y habia omitido el
respeto debido a los sentimientos cristianos y democréticos que
enaltecen nuestra historia”.*® El almirante Isaac Rojas tam-
bién se pronuncié sobre el particular: censuré la actuacién de
la delegacién argentina en la citada Reunién Interamericana,
considerdndola como un ejemplo de alineacién de nuestro pais
en una tercera posicién, como una violacién de los sentimientos
nacionales opuestos a los totalitarismos, como un servicio al
comunismo, como un rudo golpe contra la unidad continental
por parte de nuestro gobierno.*s?

Estas posiciones de censura y de condena fueron reforzadas
més atn por la actitud asumida por MACEC (Movimiento Ar-
gentino Contra el Comunismo), por la Accidén Patridtica (Mo-
vimiento para la Recuperacién Argentina), etc., etc.®?

Puede decirse que, la enérgica actitud de las fuerzas arma-
das nacionales, obligaron al gobierno del presidente Frondizi:
a explicar pablicamente los fundamentos de su politica exterior
abstencionista, a comprometerse a acatar las resoluciones toma-
das por mayoria en la VIII Reunién de Consulta,*®* y, como
la presién continuara en favor de la ruptura de vinculos diplo-
maticos con Cuba, a la ruptura final de relaciones concretada
el dia 9 de febrero de 1962.1%°

Algunos periddicos de ese dia se expresaron sobre lo sucedide
en distintos términos. El Mundo, por ejemplo, publicé el si-
guiente titular: “Rompe Argentina relaciones con Cuba bajo
presién militar.”1%¢ El editorial de Hoy, 6rgano del Partido Co-
munista decia que quien rompi6 con Cuba no fue el pueblo, ni
la nacién argentina que siempre habia estado en favor del prin-
cipio de autodeterminacién de los pueblos, que el presidente
Frondizi y el canciller Circano “capitulando vergonzosamente
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se han limitado a ejecutar una orden de mando de la camarilla
militarista alzada contra el poder civil”.*%"

Es oportuno sefialar que estos acontecimientos no tendrian su
punto final en la ruptura de relaciones diplomaticas de Argen-
tina con Cuba decidida finalmente por el gobierno de Frondizi.
Como el malestar y las tensiones de los grupos de poder conti-
nuardn en el tiempo, se llegaria a un punto culminante a fines
del mes de marzo de 1962, momento en que se concreté la des-
titucién del presidente Frondizi, su confinamiento en la isla
Martin Garcia —isla de jurisdiccién castrense—, y su remplazo
por el presidente del Senado doctor José Maria Guido, quien
concluiria el periodo presidencial.

Fue entonces cuando la prensa extranjera censurb acremente
y coment6 en forma francamente desfavorable la destitucién del
presidente Frondizi por accién directa de las fuerzas armadas
argentinas.**® Haciendo lo indicado, el presidente de Venezuela,
Rémulo Betancourt, se dirigié al Gobierno de EE.UU. y a 14
naciones latinoamericanas para que repudiaran al nuevo gobier-
no de facto argentino.'®® Sin embargo, esto ya no modificaria
el estado de cosas reinante y el poder quedaria en manos del
senador Guido —apuntalado por el Ejército— hasta el nuevo
llamado a elecciones para cubrir la totalidad de los cargos guber-
namentales.

Otro ejemplo extraido de la historia més reciente, es el que
se refiere a la oposicién surgida de los petroleros texanos y de la
John Birch Society —grupo de extrema derecha financiado por
aquéllos— a la politica de coexistencia pacifica y de distensién
EE.UU.-URSS perseguida por el presidente John F. Kennedy.

Estos grupos han sido generalmente hostiles a toda idea de
paz prolongada, probablemente porque suponen que una nueva
guerra global significard una posible expansién econémica para
la industria petrolera y bélica en general —armas, acero, etc.—,
y que la paz podria detener la expansién econémica rapida.
Tienen la conviccién de que nadie sufrird tanto como los texa-
nos con una politica de desarme prolongado. Pero fundamental-
mente, los texanos temen que una distensién Este-Oeste provoque
el retiro de las tropas norteamericanas de los paises en que los
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grupos petroleros han adquirido grandes intereses, como por
ejemplo de Libia, donde Hunt —uno de los petroleros de mayor
fama mundial y cuya riqueza se calcula que asciende a los 2,000
millones de délares— compré 4.5 millones de hectireas cuyo
subsuelo posee grandes reservas de petréleo. El temor a perder
zonas de inversién y 4reas de influencia ha movido a estos gru-
pos a defender su posicién utilizando todos los medios a su
alcance. Es necesario recordar que fueron estos mismos grupos,
con Hunt a la cabeza, quienes comprometieron a los petroleros
de Texas en la financiacién de la campafia politica-ideolégica
propiciada por el senador McCarthy y después gastaron fortu-
nas para mantener vivas y activas las pasiones anticomunistas
—para lo cual adquirieron una cadena de radio y T.V. y lan-
zaron publicaciones constantes para lograrlo.’®® Su condicién de
grupo mis rico y poderoso del mundo, dominado por la pasién
del juego y del riesgo conjuntamente y consciente de su poder
potencial, lo ha estimulado en su accién que generalmente han
visto coronada con el éxito —traducido en el cumplimiento de
sus propios. fines.

También en los EE.UU. es bastante conocido el enfrenta-
miento entre la Casa Blanca y el Pentdgono —respaldado por
otros grupos—, durante la administracién Kennedy 1960-1963.
Motivada principalmente en la tactica mis adecuada a aplicar
por EE.UU. a fin de preservar su hegemonia de superpotencia
y de contener la propagacién del comunismo en determinadas
4reas geogrificas.’®® Aun con este estado de cosas el presidente
Kennedy se constituyé en un factor de equilibrio 'de la politica
exterior norteamericana y en un elemento de real contencién
frente a la tendencia abiertamente belicista de algunos sectores,
tanto que algunos atribuyen su desaparicién a la accién solapada
de los intereses contenidos o frustrados —que ante la imposibi-
lidad de hacer variar la politica internacional del gobierno,
dada la firmeza del primer mandatario, se confabularon para
eliminarlo fisicamente.'®2 Se dice incluso que, una vez lograda su
eliminacién, el Pentigono comenzaria a tender sus redes para
modificar la politica continental e internacional realista empren-
dida por el presidente Kennedy, para lo que citan como ejemplo
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el apoyo proporcionado a la marina y al gobernador Lacerda
del estado de Guanabara (Brasil), que produciria el fermen-
to para la caida posterior del gobierno del presidente Joao
(Goulart.1e®

La destitucién ‘del gobierno del presidente Goulart de Brasil
en marzo de 1964 es otro de los ejemplos que puede proporcio-
narse sobre la efectividad de la presién ejercida por ciertos
grupos privados sobre los poderes pitblicos. La motivacién de tal
hecho debe basarse en la politica de cambios estructurales puesta
en practica por el citado gobierno, que fue la causa determi-
nante de la accién de ciertos intereses afectados para destruirla.
1.a rebelién la inicié el gobernador de Minas Gerais, Magalhaes
Pinto, poseedor de una de las més grandes fortunas del Brasil
actual y representante de los grupos econdmicos méis poderosos
de ese pais. Ademéis hubo una evidente asociacién de intereses,
puesto que a los de origen econémico se sumaron los grupos
militares nacionalistas de derecha que también' se sentian lesio-
nados por las medidas politico-econémicas puestas en practica
por el presidente Goulart (entre esos jefes rebeldes se hallaban:
=] general Amauri Kruel -—exministro- de Guerra— vy el general
Maggessi Pereira, presidente del Club Militar). Otros suman -a
éstos la ayuda solapada de ciertos grupos de poder externos, coin-
cidentes en sus intereses con los mencionados precedentemente.
Todos ellos se pusieron a un mismo tiempo-en accién movidos
por intereses comunes a defender y lograrén ampliamente -su co-
metido, puesto que consiguieron destituir al gobierno constitu-
cional en el poder y con ello obtuvieron la-seguridad de impedir
ia realizacién de cualquier cambio estructural de base.1%4

Probablemente llame la atencién el predominio de ejemplos
vertidos sobre los grupos y las presiones ejercidas en los EE.UU;,
incomparablemente mayor al mencionado para otros paises. El
motivo de este hecho radica fundamentalmente en que dada la
estructura del poder de ese pais la accién de los grupos de pre-
si6n norteamericanos es enorme, tanto que se han convertido
en los canalizadores de la opinién piblica y a veces remplazan
a los partidos politicos en su funcién especifica. Como ya hemos
sefialado, la inexistencia de una disciplina partidaria estricta en
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los EE.UU. se ha traducido en debilidad de la posisién de los
legisladores que generalmente se transforman en terreno fértil a
las innumerables técnicas de presién utilizadas por los grupos.1é
Por otra parte, tratando de explicar este predominio de ejemplos
sobre la realidad norteamericana, cabe sefialar la existencia de
una bibliografia abundante y diversa sobre el particular, puesto
que este problema de grupos de presién ha recibido la dedica-
cién que merece desde varias décadas atras, cosa que raramente
ocurre en otras comunidades, donde muy comdnmente faltan
estudios de base para proceder al anlisis de este intrincado
problema, o lo que es méis serio aln, falta la evaluacién del
problema y de sus derivaciones que justifique una investigacién
amplia y profunda.

Transmisidn de las presiones de los grupos de paises centros a los
periféricos. Interdependencia basada en relaciones
principalmente corporativas

En el plano internacional ain existente el mito bastante gene-
ralizado de la “independencia total” de los Estados, paralelo
al mito de la “soberania absoluta” en el orden interno. Con
ambas concepciones se dejan de lado todos los resortes de poder
no-estatales. Cabe apuntar que tales situaciones absolutas en
realidad no existen, sino, por el contrario, en una buena parte

“i

del mundo —especialmente en los paises denominados subdes-
arrollados de América Latina, Asia y Africa— los gobiernos se
encuentran supeditados, en mayor o menor grado, a fuerzas
externas provenientes de los grupos de presién o de los Estados
vinculados con ellos y a fuerzas internas: personificadas en las
élites, que coinciden con los grupos més poderosos de cada pafs
—terratenientes, financistas, industriales, etc— y que, frecuen-
temente responden a intereses combinados con los externos, por
lo que, la conduccién internacional, como parte integrante de la
politica nacional que es, no queda ajena a este fenémeno.

En general puede decirse que en este tipo de paises el pueblo
se halla pricticamente marginado de la conduccién politica y los
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zolpes de Estado son bastante frecuentes cuando se quiere promo-
ver cualquier cambio de base. Este hecho no debe ser confundido
con problemas de orden puramente internos o locales de cada
uno de los paises subdesarrollados por separado o de sus clases
dirigentes en pugna, ya que, detrds de los movimientos de fuerza
y aun detrds de los gobiernos constituidos, frecuentemente ope-
ran los intereses de las grande potencias, aliados con los intereses
nacionales, las mas de las veces.’®® Que las grandes potencias }
contribuyen a determinar la suerte de los Estados menores y que *
ejercen una gran influencia sobre los demés mis alld de sus

fronteras, es un hecho que por suficientemente comprobado ya

no requiere una demostracién expresa en este trabajo. Ya ha sido’
suficientemente estudiado y probado que éstas pueden influir,

directa o indirectamente, y lo hacen, sobre los Estados pequefios

o dependientes por medios puramente politicos, econémicos, u

otros. '

La supremacia politica de un pais centro puede hacerse va-
ler por medio de un tratado concluido sobre la base de una
igualdad juridica perfecta, por ejemplo un Tratado de Alianza
Defensiva que lleve implicita una dependencia del mas débil
hacia el mas fuerte.2®?

Para aclarar mds atin esta situaciéon dependiente periferia-
centro, pensemos solamente en el impacto que significé para
América Latina la transformacién de la tradicional politica exte-
rior de aislacionismo de EE.UU. en imperialismo militante o
diplomacia del délar —producto de su gran auge econémico-
financiero de fines del siglo x1x, y del liderazgo captado por cier-
tos grupos corporativos. Cabe hacer notar que a raiz de esta
variante el poder imperial de EE.UU. utilizé6 nuevas y muy dis-
tintas técnicas (tales como comercio, inversiones en zonas sub-
desarrolladas, apoyo oficial a esos intereses niversionistas, asis-
tencia a los movimientos de sofocacion de revoluciones nacio-
nales de corte nacionalista, etc.), que modificarian el esquema
de conduccién politica internacional norteamericana y la vida
politica —de por si muy inestable— de las j6venes y débiles rept-
blicas latinoamericanas.¢®
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Debido a este desigual grado de concentracién de poder en-
tre paises centro y periféricos, se establece una relacién de sub-
ordinacién y no de coordinacién entre ambos. Si nos detenemos
a observar la realidad circundante con 4nimo de profundizar,
llegaremos a apreciar que esa relacién de subordinacién, de
predominio, no sélo se establece entre un Estado y otro, entre
un gobierno y otro sino que también puede observarse entre or-
ganizaciones no-estatales y gobiernos; no necesariamente en for-
ma de dominacién politica, de establecimiento de regimenes
coloniales —como los de épocas pasadas— puesto que serian
en extremo impopulares y, en consecuencia, resistidos, sino de
nuevas formas de sujecién, tanto o mas efectivas que las an-
teriores.

Es imposible. la existencia de una politica nacional ~-inter-
na o internacional— Unica,. definida e independiente cuande
hay una dependencia politica, econémica, financiera, etc., mar-
cada, del exterior. A lo que podria agregarse que Latinoamé-
rica como un todo y, en mayor medida, cada uno de susg
miembros por separado, se encuentran bajo la direccién efec-
tiva del miembro mas fuerte del grupo, quien pricticamente
determina los objetivos generales a seguir por los demas.}s¢

Refiriéndose a la ayuda econdmica y a las relaciones comer-
ciales de EE.UU. con Latinoamérica, Lieuwen manifiesta que
le corresponde un lugar de privilegio en relacién con otras reas,
a lo que afiade que el gobierno de los EE.UU. considera como
inseparablemente “entrelazados los intereses de sus ciudadanos-
con los suyos propios y de ahi su politica internacional de pro-
teccién a los mismos. Este hecho trata de justificarlo diciende
que la mayor parte de las inversiones norteamericanas en Latino-
américa corresponden a empresas mineras y petroleras, cuyos
productos son indispensables para la economia de paz y de gue-
rra de los EE.UU. Lieuwen cree que a ello se debe que el go-
bierno de EE.UU. promueva una politica inversionista en el ex-
terior y, después de lograrlo, se sienta obligado a protegerla.}™
Esta afirmacién de un investigador especialmente becado pos
el Consejo de Relaciones Exteriores del gobierno norteamericanc
para realizar un trabajo sobre la influencia de ciertos grupos de
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presién en la politica latinoamericana, corrobora en gran parte
nuestras opiniones.

Por su parte, el lider liberal colombiano en exilio en los EE.
UU., Santos, pregunté en 1955 que ¢contra quién se estaba ar-’
mando a América Latina en plena era atémica en la que estos:
paises pobres nada podian hacer en el plano internacional? A lo’
cual €l mismo respondié que, la tinico que se estaba haciendo era
que cada pais fuera ocupado por su propio ejército haciéndolo’
campo fértil para las dictaduras.™ Pero esta asistencia militar de *
los EE.UU. a América Latina, que tanto ha contribuido al for-
talecimiento de la posicién de gobiernos pro-militares de ciertos
sectores interesados y también a perpetuar el dominio de las fuer-
zas armadas'donde ya son gobierno, no puede ni debe desvincu-
larse de la ideologia predominante en las altas esferas castrenses
latinoamericanas y de los intereses que a ellas estan generalmente
asociados o representan. Conectado todo esto con la tactica politi-
ca norteamericana de defensa de los derechos de los inversionistas
estadounidenses y de la propiedad de los nacionales en el exterior,
es facil comprender las causas de las intervenciones directas o en-
cubiertas llevadas a cabo por aquella potencia en esta 4rea atin
en pleno siglo xx.*™ En realidad, el caracter complementario de
los intereses de ciertos grupos entre si o de grupos y gobiernos
respectivamente, explica ampliamente la colaboracién que suele
establecerse entre ambos.

Con referencia a la asistencia militar prestada por el gobier-
no de EE.UU. a las “dictaduras militares” de Latinoamérica y
a sus consecuencias previsibles, hubo una interpelacién en el Se-
nado de ese pais el 9 de abril de 1962. En esa oportunidad, el
senador republicano Frank Carlson, interrogé al secretario de
Defensa Robert McNamara sobre la continua asistencia militar
que se proporciona a las dictaduras militares, mencionando
lo que sucedia en la Argentina en ese momento —la destitucién
del presidente Arturo Frondizi por causa de un golpe militar.??
Ante esa interpelacién, McNamara se limité a responder sélo
parcialmente, refiriéndose principalmente al caso argentino —que
tal vez no sea el mas indicado para ejemplificar—; sin embargo,
resulta de interés la declaracién del Secretario de Defensa quien
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dijo que la asistencia militar a la Argentina ascendia solamente
a 47.000,000 de dolares para adiestramiento y a 55.000,000 de
délares méas para equipos, a lo que afiadid, “creo que nuestro
adiestramiento ha guardado poca o ninguna relacién con lo que
ha ocurrido en la Argentina. Opino que los resultados habrian
sido los mismos con o sin ayuda norteamericana”.!?* Esta afir-
macién tan contundente es de dificil comprobacién, ya que el
incremento de fuerzas del ejército —quiérase o no— se consti-
tuye en un instrumento de poder de dificil control o contencién
y de fécil desbordamiento de sus funciones especificas.

También la actividad en gran escala de las empresas comer-
ciales y de los gigantes corporativos da una demostracién de la
dependencia de los grupos de un pais a los de otros o entre di-
versos paises inclusive, donde es natural pensar en el dominio o
control de los més fuertes sobre los mas débiles. Ejemplo de esas
corporaciones y de su gravitacién en el medio en que actiian son:
1) el de la Anglo Iranian Oil Company —monopolio petrolero
de produccién y venta en Medio Oriente—; 2) el de las compa-
filas exportadoras de frutas y productos tropicales de Latinoamé-
rical” —como la United Fruit Company por ejemplo. Estos dos
ejemplos son testimonio de la accién decidida de ambos grupos
en los paises de residencia, ya que los intentos de los gobiernos en
el poder por nacionalizarlos se vieron frustrados por la caida
de los mismos -—provocada por aquéllos. El derrocamiento del
gobierno de Irin en 1951 y del de Guatemala en 1954 son expo-
nentes suficientemente claros de dicho fenémeno.*’®

En el caso de la Anglo Iranian Oil Company, pricticamente
se habia producido una situacién asimilable a la de protectorado
econdmico controlado por el gobierno britanico, que detentaba
la mayor parte de las acciones.” Por tanto, la nacionalizacién
de dicha fuente de recursos por parte del gobierno iranio, provo-
carfa la movilizacién de numerosos y gravitantes intereses pabli-
cos y privados simultineamente que llevarian hasta la destitucién
del gobierno de dicho pais.

El caso de intervencién directa de los grupos de presién en
la escena internacional es mas dificil, por cuanto exige una po-
tencialidad considerable de parte de los grupos que los habilite
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para ofrecer un frente de lucha contra los mismos gobiernos. Sin
embargo, este privilegio les esta reservado a las mas potentes so-
ciedades financieras, a los trusts petroleros por ejemplo,™ cuyos
mayores triunfos han sido frente a Estados débiles, con gobiernos
endebles o clases dirigentes comprometidas donde ellos operan.

No es dificil observar que, entre las tacticas utilizadas por es-
tos poderosos grupos de presién, se halla el recurso a la via di-
plomaética de la que se sirven a menudo para llenar sus objetivos
con mayor facilidad en vez de afrontar directamente a sus ad-
versarios. Cuando utilizan la via diplomatica se lleva a cabo un
caso de presion indirecta a través de las autoridades estatales de
los paises en que los grupos actdan.?’ Un ejemplo relativamente
reciente es el llevado a cabo por la Compania Universal del
Canal de Suez a raiz de su nacionalizacién decretada por el pre-
sidente egipcio Nasser en 1956. Los dirigentes de la Compafiia
del Canal han demostrado visiblemente su organizacién y su ac-
cién a través de los documentos elaborados durante el transcurso
del conflicto, los que fueron objeto de una amplia difusién. El
informe presentado en nombre del Consejo de Administracién
ante la Asamblea General de Accionistas reunida en Paris, el 19
de junio de 1957, recordaba las condiciones en las cuales la Com-
pafiia habria debido renunciar inmediatamente a asegurar direc-
tamente la defensa de sus derechos: “El gobierno britinico y el
gobierno francés habian invitado, de la manera més cortés, a
vuestra compafiia a no tomar iniciativas susceptibles de contra-
riar el desarrollo de su accién politica, comprometiéndose asi de
manera implicita, a sustituir su accién en los casos en los cuales
la compafiia fuera contraria a renunciar. Vuestra compaiiia no
podria tratar de desarrollar una accién contra la voluntad de sus
defensores naturales, pero deberia poder contar con el apoyo de
los gobiernos brit4nico y francés para la defensa de sus intereses.”

Pero, paralizada por el juego diplomatico, la Compafiia bus-
cé hacer presion sobre los dirigentes occidentales o los organis-
mos creados por ellos para intentar asi hacer respetar sus dere-
chos y frustrar el intento egipcio. Efectivamente, entre julio de
1956 y junio de 1957, los dirigentes de la Compaiiia redactaron
innumerables notas y memoranda como también un alto mime-
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To de comunicaciones dirigidas a ]a prensa, etc. Cabe sefialar que
entre los destinatarios de esa impresionante cantidad de corres-
‘pondencia, se encontraban: el Ministro de Relaciones Exteriores
‘de Francia, el Foreign Office inglés, los presidentes de la Repi-
blica y del Consejo de Francia, el Secretario de Estado de la Ma-
rina Mercante, el Secretario General de las Naciones Unidas, los
delegados de los paises miembros de la ONU, etc. Lo que pone
en-evidencia la intensidad de las demandas utilizadas por esta
Compaiila privada como también las vias, oficiales y diplométi-
cas, a que acudib. Sin embargo, a pesar de todos los esfuerzos rea-
lizados, la Compaifiia Universal del Canal de Suez no tuvo éxito
en sus gestiones, por lo que debid presenciar el naufragio de todas
y cada una de sus posiciones, debiendo. contentarse finalmente
con la indemnizacién prometida por el gobierno egipcio.*s?

Para comprender cabalmente este episodio, conviene aclarar
que no. faltaron fuerzas, ni medios a la Compaiiia Universal, ni
a los gobiernos que la apuntalaban para hacer cumplir las dispo-
siciones del Tratado de Constantinopla en vigencia, sino que el
momento histérico que se estaba viviendo y la politica de poder
puesta en juego por las superpotencias —quienes permanecieron
en calidad de jueces vigilantes— impidié la utilizacién de mayo-
res medidas de fuerza que desalentaran al gobierno egipcio en
su afdn nacionalizante. En sintesis, fue la coyuntura histérica
—-las’circunstancias excepcionales del momento— lo que impidié
a este grupo econdémico internacional, notablemente més pode-
roso que el gobierno egipcio, ganar la partida. Por lo que enten-
.demos que este hecho excepcional no cambia en nada lo que
hemos venido sosteniendo hasta aqui.

En los paises subdesarrollados, en los que opera una o mas éli-
tes de poder simultineamente, se conviene en que cuando las
decisiones politicas provienen de un solo grupo de presién que
acttia sobre el gobierno, se estd frente a un sistema de tipo tota-
litario; mientras que si las presiones se originan en diversos gru-
pos de presidn, se estaria frente a un gobierno de corte demo-
~ cratico clasico.

Para concluir diremos que en general los diferentes autores
convienen en considerar lesiva la accién de esos grupos -podero-
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sos de presién- en el plano internacional y maxime frente a los
Estados relativamente mis débiles. Puesto que, sirven intereses
particularizados y la accién de los mismos permanece en el mas
absoluto secreto, no hallindose sometidos por lo comin a ningu-
na reglamentacién ni, por consiguiente, a ningin control inter-
nacional. ‘Su peligrosidad parece incrementarse cuando se com-
prueba que generalmente se desenvuelven en relaciones de hecho
que a menudo se convierten en relaciones de fuerza -—aunque
esto escape a toda campafia publicitaria.

Conclusiones

La politica como actividad orientada a la obtencién y al ma-"
nejo del poder no es un ente aislado y con vida propia, sino que
mantiene relaciones de intima dependencia con otros elementos
de la vida social, por lo que resulta superficial y limitada toda
interpretacién que circunscriba al poder politico institucionali-
zado de una sociedad la totalidad del poder, por cuanto ello su-
pondria el fraccionamiento de la realidad politica de nuestro
tiempo y de todos los tiempos. La realidad es que son los diver-
sos centros de poder de cada sociedad, y no sélo los politicos, los
que toman las decisiones, lo mismo sobre hechos de poca impor-
tancia que sobre los acontecimientos de la mayor trascendencia
para la vida de los paises; depende del mayor o menor grado de
concentracién de fuerzas la mayor o menor gravitacién de dichos
centros de poder. De ahi que haya sido necesario un analisis so- :
ciolégico de la vida politica para que pudiéramos apreciar con
justeza el trasfondo social del hecho politico detrds de su apa-
riencia formal.

La influencia decisiva que poseen ciertos centros de poder en
la conduccién politica de sus respectivos gobiernos deriva directa-
mente del alto grado de concentracién de poder a que ellos han
arribado. Efectivamente, la centralizacién de fuerzas que ellos
poseen, unida a la identidad de objetivos, al alto grado de cohe-
sién interna, a su organizacién jerdrquica racional y cientifica,
a su capacidad financiera, etc., los habilita en mayor medida
que 2 cualquier otro para el ejercicio del poder, de ahi que del
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desigual grado de concentracién de fuerzas derive el que estos
grupos posean un desigual grado de incidencia en la vida poli-
tica. Esos centros de poder no permanecen inmutables en todo
tiempo y lugar, puesto que la estructura social y de poder no es
estatica sino que responde a las condiciones de evolucién y de
organizacién que indudablemente varian de pais a pals y de
una época a otra.

Efectivamente, el poder ha sufrido modificaciones y transfe-
rencias substanciales a través del tiempo, los centros de decisién,
los comandos reales del poder, han variado en las diversas eta-
pas histéricas (por ejemplo en la Edad Media —época de mo-
narquias absolutas—, el mayor poder generalmente se concentra-
ba alrededor de los nobles y de los terratenientes, mientras que
en la edad contemporinea —cuando se produjo el surgimiento
de la repiblica representativa— este poder sufrié un desplaza-
miento hacia los politicos, la burguesia, etc.).

En cuanto al desigual grado de gravitacién de dichos centros
de poder en las distintas comunidades, depende también de las
estructuras politico-sociales imperantes en las mismas. Se puede
afirmar que a mayor grado de integracién arménica o de aglu-
tinacién de fuerzas lograda por una sociedad, corresponde un
menor grado de influencia de los grupos debido al mayor predo-
minio del gobierno politico en la conduccién del todo social ha-
cia un fin comin.

Efectivamente, los regimenes mds altamente vulnerables a la
accién de los grupos son aquellos con un fuerte pluralismo de he-
cho, con poca cohesién interna, con escasa centralizacién, con
marcada division de poderes, etc. En cambio los sistemas de tipo
muy centralizado o monolitico, practicamente aparecen como in-
vulnerables a las presiones extrapoliticas de los grupos: impera
en ellos una sola élite autoritaria que comanda a todo el resto
e impone la politica a seguir. Entre estos extremos, indudable-
mente se dan regimenes de tipo intermedio que gozan de las ca-
racteristicas combinadas de ambos. En general depende del grado
de evolucién en el que se halle cada pais el predominio de ciertos
centros de poder sobre otros. Esto ocurre asi porque el predomi-
nio de determinadas élites de poder responde a realidades am-
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bientes condicionantes, realidades que dificilmente pueden mo-
dificarse o alterarse artificialmente. Cabe afirmar, sin embargo,
que algunos grupos de poder —dadas sus caracteristicas— se dan
simultineamente en casi todos los Estados por desigual que sea
su grado de desarrollo. Tampoco es excepcional el establecimien-
to de una complementacién o coordinacién entre los diversos
circulos de poder, hecho que, por lo demés se deriva del des-
arrollo paralelo y coincidente de las diferentes organizaciones
politicas, econémicas, militares, etcétera.

I.a unidad se explica por la similitud de origen y visién, de
contacto social y personal entre si, de comunidad de objetivos y
de intereses de esos circulos, etc. El poder y el prestigio de unos
y otros, ademas de su gravitacién social, motiva su transforma-
cién en los verdaderos titulares del poder, que de este modo se
habilitan para gobernar o para dirigir a los que gobiernan desde
los puestos de mando mas estratégicos de la sociedad moderna.

En los momentos decisivos para la vida de los pueblos, que se
presentan hoy con mas frecuencia que nunca antes, los que deci-
den o dejan de decidir son en realidad los pequefios circulos de
poder, las minorias. Tal fue por ejemplo el lanzamiento de la
bomba atémica sobre Japén —que puso fin a la resistencia a con-
cluir la guerra por parte de ese pals. No debemos olvidar que
gran parte de la historia de nuestros dias estd compuesta de
momentos tan decisivos como éste.

De ningtn modo corresponde establecer una barrera diviso-
ria entre lo que ocurre en el plano nacional y en el internacio-
nal, puesto que ambos son resultantes de una misma realidad
social que los enmarca y, en consecuencia, poseen los mismos
factores claves condicionantes. Si nos apartamos de la conduc-
cién internacional formal que marcan las constituciones de los
diferentes paises y ahondamos en la realidad, inmediatamente lle-
gamos a la conviccién de que, detrds de una apariencia de lide-
razgo politico exclusivista, se da una realidad de accién combi-
nada de diversas fuerzas —politicas y extrapoliticas— que son €l
verdadero gobierno.

Indudablemente, los sistemas de gobierno vigentes inciden
en la politica internacional, entre otras razones porque permiten
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o neutralizan a los diversos factores de poder que actlian sobre
ellos, tanto que se podria establecer la siguiente constante sobre
el particular:

1) A mayor grado de centralizacién de poder estatal menor
nGmero (o carencia) e grupos de presién actuantes y neutra-
lizacién de las posibilidades de ejercer presién (ejemplo de ello
seria la unidad de conduccién politica internacional que se ob-
serva en la URSS). ’

2) A mayor dispersién o divisién del poder estatal, mayor
nGmero y actividad de los grupos de presién y dificultades de
neutralizarlos (ejemplo de esto seria la dificultad de una politica
internacional uniforme y constante en su estrategia que se nota

en los EE.UU.).

Se puede afirmar también que el plano internacional perma-
nece mas vulnerable que el interno o nacional a las presiones de
grupos, por diversas razones; entre otras, por las siguientes: a)
por la exigua reglamentacién que ese orden posee; b) por la alta
especializacién que exige de los que lo manejan —lo que deter-
mina que sélo grupos de individuos o pequefios circulos estén
habilitados para hacerlo—; ¢) por la falta de control por parte
de los sujetos a él; d) por el caricter urgente que requieren las
decisiones més trascendentes —Ilo que ha llevado a que se deci-
dan sin mayores discusiones y sin publicidad previa—; e) por’
el tipo de intereses extrapoliticos que se mueven para lograr di-
chas decisiones —que generalmente coinciden con los mas pode-
rosos, con los menos controlados, con quienes generalmente no
hay mayores posibilidades de competir. '

Aun cuando consideramos el plano internacional més vulne-
rable que al interno por las razones expuestas precedentemente,
creemos también que las presiones se ejercen a través de los érga-
nos politicos nacionales (Poder Ejecutivo, Poder Legislativo, etc.),
puesto que ellos son los encargados de conducir politicamente a
los Estados y, por tanto, a través de ellos se puede lograr la modi-
ficacién o la orientacién de la politica a seguir. La desigual es-
tructura de ambos poderes da una mayor vulnerabilidad a uno
que. a otro; por ejemplo, el Poder Legislativo es considerado de
mds fAcil influencia que el Poder Ejecutivo por el caracter mas’
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disperso; menos concentrado y més deliberativo del mismo. Sin
embargo, esto no es absoluto puesto que existen regimenes de tipo
parlamentario como el britdnico por ejemplo, donde por poseer
una representacién parlamentaria de partido, con ideologia bien
definida, con programa y disciplina muy estricta, etc., hay menor
vulnerabilidad a las presiones de los grupos que en paises donde
predomina el Poder Ejecutivo como EE.UU. —por su fuerte plu-
ralismo de hecho.

" Todo lo anterior nos lleva a la conclusién de que es necesario
profundizar en los diversos aspectos de la vida social de los Esta-
dos —politico, econémico, social, etc.—, investigar el trasfondo de
la politica nacional para llegar a apreciar verazmente la verdadera
estructura de poder y los verdaderos titulares del mismo en cada
pals. Que los grupos de presién méis poderosos actitan decidida-
mente en el plano internacional es un hecho que ha sido sufi-
clentemnente comprobado a través de la historia. Los pocos ejem-
plos vertidos aqui son suficientemente ilustrativos de lo que ocu-
rre. Hoy, dicha accién se ve atin més incrementada debido al reco-
nocimiento de diversas organizaciones privadas por parte de los
organismos internacionales y regionales con los que cooperan en
su politica especifica; sin embargo, pensamos que la accién mas
decidida y eficaz de los grupos de presién se ejerce a través de los
gobiernos de los Estados débiles o pequefios donde hay intereses a
defender. La estructura de poder de dichos Estados, que nosotros
hemos asimilado a los subdesarrollados, favorece en general a la
accién de dichos grupos; adems3s el desigual grado de potenciali-
dad entre gobiernos y grupos le proporciona a éstos enormes posi-
bilidades de éxito. Esto se explica porque, a mayor grado de de-
pendencia econémica, politica o militar del exterior, corresponde
normalrente una baja autonomia de accién nacional y una menor
unidad de conduccién en lo internacional, lo que trae aparejada
una enorme vulnerabilidad a los factores politicos y extrapoliticos
internos e internacionales en los palses en que esto ocurre.

Para probarlo hemos analizado algunos ejemplos, como lo su-
cedido en Guatemala en 1954 que es suficientemente aleccio-
nador. También hemos vertido otros ejemplos de fracaso de
grupos frente a las decisiones de ciertos gobernantes, como por
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ejemplo de la Compafiia Universal del Canal de Suez frente a
la politica nacionalizante de Nasser en 1956, que hemos justifi-
cado diciendo que fueron las condiciones histéricas cambiantes
en esa ocasién —politica vigilante de las superpotencias— lo
que favorecié la accién de ese gobierno, puesto que las fuer-
zas que se median en ese entonces eran desiguales y de ningin
modo se inclinaban naturalmente a favor del gobierno egipcio.

Cabe afiadir mis atin: que los grupos de presién que se
mueven con tanta soltura y éxito en el plano internacional —es-
pecialmente frente a los paises subdesarrollados— no siempre
actdan a su exclusivo favor sino que frecuentemente represen-
tan intereses coincidentes o partes de sus respectivos gobiernos
—que algunas veces se han puesto al descubierto, como por ejem-
plo cuando el bombardeo de Francia y Gran Bretafia a Suez
en 1956. Este tipo de accién debe considerarse como una nue-
va forma de colonizacién que ha suplantado con gran éxito al
tipo de colonizacién politica clasica hoy en total decadencia.

Para terminar diremos que en cuanto a los inconvenientes
y riesgos que se derivan de la accién de los grupos frente a los
poderes publicos, es necesario que sefialemos los siguientes: 1}
imponen sacrificios al interés general en favor del interés sec-
torial debido a que no representan a la sociedad como un tode
sino sélo a grupos; 2} consagran el triunfo de los mas fuertes
sobre los mas débiles; 3) en general poseen maés seguridades de
éxito los grupos més poderosos y més privilegiados y no los mas
representativos; 4) poseen una gama infinita de técnicas de pre-
sién y poder que van desde el mantenimiento de lobbys y la
peticién ante los poderes publicos hasta la integracién de comi-
siones consultivas y la colonizacién de cargos puablicos, etc., ele-
mentos todos éstos de dificil o imposible control y limitacién
en la mayoria de las comunidades del presente.
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