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INTRODUCCION

El presenie trabajo pretende profundizar en el estudio del papel que
juega el Presidente en el proceso de toma de decisiones como elemento
de andlisis de la politica exterior norteamericana. Sentimos conveniente la
elaboracion de un estudio detallado que de cuenta tanto del concepto
de politica exterior y sus cornponentes piincipales e Importancia que
fienen en la palestra internacional.

Sin embargo, al ser la toma de decisiones un problema de percepcién
los resultados evidentemente son distintos, y mds aln cuando se trata de
analizar un problema que ofecle la segurdad e Interés naclonal del
Estado.

Escapa a nuestros propdsitos originales agotar en su lotalidad el
problema ya gue la idea central det trabajo es solamente la presentacion
del papel que tiene el Presidente en la toma de decisiones, los elementos
que integran e! proceso y por uUltimo ver la manera en que el Eecutivo y
Congreso reaccionan ante una crisis exterior.

Dicha eslructura nos parece necesaria en virtud de que la toma de
decisiones, a pesar de ser un concepto relativamente nuevo, no ha sido
entendido en su justa dimensidn. Por esa razdn, al emplearse en el andlisls
del comportamiento del Presidente se incurre en el emor de reducilo sélo
al nivel de las amenazas externas; dejando de lado los aspectos

igualmente importantes como los ideoldgicos y culturales.
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En el Capitulo | abordamos lo que a nuestro juicio conslfituyen los
elementos principales que integran el sisterna politico norteamericano.
Asimismo, ofrecemos un andlisis de los antecedentes del mismo.

Slendo el sistema politico una evaluacidn basada en percepclones de
la redlidad del Estado en el dmbito nacional o internacional se han
Incluido una serle de elementos que en lo general, expresan el significado
de la estructura politica ante ia similifud de ofro v ofros que pudieran
parecerse a nuestro estudio. Sin embargo, dichos elementos son bastante
Incompletos, Nosotros en cambio, creemos que ei sistema politico mas que
una estructura, es la percepcidn hecha por el Estado de todos y cada uno
de los factores que posibifitan el desarrollo éplimo de sus instituciones,
soberania e integridad territorial.

En dicho apartado estudiamos también el problema relative a la
Eleccion Presidencial. Debido a que los mecanismos que conducen a la
formulacién del mismo son muy complefos, uno de los avances mds
imporlantes que lograremos registrar es el que se refiere a la estructura en
la que los elementos de cardcter ideoldgico, cultural interactian para
delinear la postura del sistema politice del Estado.

Cerramos el capitulo con un andiisis sobre el balance y perspectivas y su
impacto en la eleccidn presidencial.

Con base en los elementos anteriores: que evidentemente son de
caracter general, entramos al estudio de los casos particulares. El segundo
capitulo onaliza las caracteristicas generales de la politica exterior
norteamericana. Iniclamos con una presentacion de los antecedentes del
conceplo de politica exterior en Estados Unidos, seguida de los
componentes que consideramos como los principales elementos que

integran su compleja eslructura, su sistema de organizacion, actores y
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marco conceptual. £n él, queremos demosirar como es llevada a cabo
una decisidn, a través de los diferentes modelos que consideramos los mds
representativos en la toma de decislones en politica exterior,

En Estados Unidos la preocupacidn por la seguridad e interés nacional
se insertd casi de manera definitiva en el proceso politico ¥ de hecho,
condiciona un buen nimero de sus prdcticas tanto en el dmbito Interno
como en el iInternacional. De tal suerte, las nociones en torno a la toma de
decisiones y las percepciones de la realidad mundial generaron en Estacios
Unidos una serie de modelos de decisiones que alectan la realizacidn de
los objetivos nacionales. fales como el desarrollo armamentista de olras
naciones o la exiensién de agresiones directas contra paises vecinos y de
elementos intangibles; como la percepcidn de la nuevas eshuctura
socialista y su nueva conformacion politica. Bllo premite un giro de politica
exterior donde parficipdn un nimero considerable de actores, cada uno
de elios con intereses particulares pero con una percepcion similar det
caracter de lo amenaza para los intereses nacionales norteamericanos,

Al ser este concepto de gran importancia en lo  politica
norteamericana, no es de extraforse que se cuente con un complejo
sistema de toma de decisiones y con leyes expeditas para tales efectos,
mismas que analizaremos en lineas generaies.

Los aspectos relativos a la Presidencia en la toma de decisiones los
abordaremos en el Capitulo lil. En €l pretendemos dar cuenta de la
importancia que ha adquirido el Presidente en el proceso de toma de
decisiones, las causas de la existencia de un sistema normalive general

que define la divisidn de poderes, y las rsponsabilidades del Ejecutivo.

w0 ji
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Desde el punio de vista constitucional, pareciera no existir una gran
base pora el poder ejeculivo en la politica exterior. Sin embargo, es
importante reconocer que si bien, el marco legal pura la toma de
decisiones del Ejecutivo en politica exlerior es muy limitado, esto es lo que
constituye la base formal del poder presidencial. Empero, es fundamentat
analizar también la existencia de una base real que dificimente se puede
cueslionar.

La base real, surge a partir del vacio de leyes. Ante la falia de éstas es
posible comenzar a identificar una serie de atiibuciones las cuales los
padres fundadores habrion podido imaginar que existierdn, o que el
Presldente pudiera en un momento dado tomar una decisién y que ellos
estuvieran conscientes de cual seria la decidlén misma.

Uno de los fendmenos que han ternado complejo el proceso por el cual
se llega a adoptar una decision, ha sido la fragmentacién de los nicleos
decihsorios en Estados Unidos, de tal manera que ha sido necesaria la
creacién de uno serie de organismos intermnos que muchas veces pueden
confluir en un mismo tema a partir de perspectivas distintas.

finalmente, el Capitulo concluye con un andlisis de la compleja
estructura de la Seguridad Macional y su impacte come eje articulador y
conductor de ia politica exterior.

El Cuario y dltimo capitulo pretende ver la relacién entre el Congreso y
el Ejecutivo ante la politica exterior. En dicho apartado abordaremos las
percepciones particulares del Legislativo en la diplomacia.

Cabe sefalar aqui cual es la estructura del Congreso. Este
regularmente funciona con base en un conceplio de consenso bipartidista
en cuanto a las iniciafivas en politica exterior se refiere, en el cual fanto el

Parlido Republicano como el Demdcrata armdnicamente emiten punios
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de vista sobre un tema en particular, y de esta forma adoptan una
declsién conjunta,

Histéricamente, es a través del Congreso como el Presidente va a
asegurar un equilibrio necesario y deseado en su administracion.

Finalmente, concluimos este capitulo con la posibiidad del Congreso
de infivir en las decisiones a ravés de una serie de leyes que han fungido
como limitantes al poder presidencial, especificamente nos referimos a la
Ley de Poderes de Guerma y el Juicio Politico, estos dos Instrumenios
también han constituido en limitaciones importantes al poder presidencial
promovidas por el Congreso ante decisiones tomadas por el Eecutivo sin
aprobacién del mismo, &l origen de estas loyes se pueden entender a partir
del hecho de la presunta exiralimitacién del poder presidenciol.

Nuestro trabajo no pretende agoiar temas tan amplios, sin embargo
senfimos que puede iriciar la discusidn sobre un aspecto tan amplio y
complejo como lo es la toma de decisiones, a fin de que se puedan
desprender iecfuras diferentes sobre problemas que impactan a nuesiro

pais.




1. EL SISTEMA POLITICO NORTEAMERICANO

No podemos iniclar el estudio de los Estados Unidos sin antes
hacer una precisidn sobre el cardcter general de lo que entendemos por
sistema politico. En tormo a esto se ofrece la siguiente definicion:  "El
conjunio de Instituciones gubernamentales (aparatos de Estado) y no
gubernamentales {grupos de presidn) que con su accidn practica
{intereses), simbdlica (ideologia) y sus actitudes forman lo red institfuclonat
formal {y a veces informal) de! poder politico en una socledad
determinada”.! La totalidod de sus teorias y practicas estan directamente
relaclonadas con la esfera de la organizacion, administracion y el control
politicos, particularmente en lo que se refiere al poder.

Ei sistema politico norteamericono abarca mas alld de un
simple concepto como "goblerno”. Si blen es clerto que el término significa
el establecimiento, por via constitucional, de instituciones formales como lo
son el Ejecutivo, Legislativo y Judicial, también lo es el que un sistema
politico abarca eso y mds.

Lo exira-constitucional, es decir Instituciones menos formales
(partidos polificos y grupos de presién) también forman parte de un sistema
politico. Puede decirse incluso que hasta las relaciones informales, v a
veces personalizadas, que existen entre el Elecutivo, Legislativo y Judiclal,
conslituyen en st mismas pequeios sistemas politicos: de tal manera que es
una proceso interminable donde Individuos y/o grupos intentan confrolar a
oftros Individuos y/o grupos.

En el caso particular de Estados Unidos, el nicleo del sistema
politico se locatiza en su Constitucién, que establece de manera explicita e
Implicita, el sistema federal nortamericano y su divisién tripartita. En ella
descansan las disposiciones bdsicas, estructurales y funcionales, que
determinan la actividad de los tres poderes.

ll.EVlNE. Erwin L. y Elmer Cornwall. "An infroduction to American Govemment" Londres.
The Open University Press, 1973. 270 pp.
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No obstante, por ser la Constitucidn una creacidn humana, y
por lo tanfo imperfecta, omite muchos elementos que son necesarlos en
un proceso gubernamental; la existencia de éstos depende en gran parte
del confenldo de la Constitucidn. Para dar un ejemplo de lo anterior,
podemos citar a los partidos politicos que, aun cuando no se menciona su
existencla en la Constitucidn, éstos existen desde 1789. De tal manera que
los procedimientos pruscritos y los no prescrifos son mutuamente
dependientes.

Si blen la Intencidén fue y es el establecimiento de un sistema
federal, con su respectiva division de goblerno nagional y local, asi como
de un sistema tripartita que guardara el equlibrio de poder (goblerno
Imitado), los hechos histéricos, e incluso recientes, han demostrado la
debilldad de lo anterior y con ello la vulnerabllidad del sistema.

Sin embargo, como ya se dijo antes, el patrén de Intereses de
una comunidad nacional Incluye a grupos, formales e Informales,
permanente y temporales, organizados y no organizados, que no estan
exentos de una importancla poliica, ya sea Indirecta o directa. Estos
grupos Iincluyen entidades geogrdficas, culturales, raclales, religlosas,
econdmicas e incluse elementos marginales de la poblacién.

De tal manera que el gobierno tiene que responder a las
demandas emanadas de un mosaico social, econdmico y politico muy
diverso y extenso, por lo que su tarea no se configura como una sencilla.

Dicho lo anterior, distinguimos a los actores del sistema politico
norteamericanos en dos tipos: a) actores gubernamentales, b)actores no
gubermnamentales. Dentro de los actores no gubernamentales
distinguiremos a la burocracla y a los partldos politicos {estos Ollimos seran
frotados en un capitulo aparte).

Entendemos por burocracia aquel grupo que lleva a cabo las
Intenciones de la Rama Eecutiva y Legislativa. En este sentido, la
burocracla se subdivide para efectos practicos en aquella que estd
directamente relacionada con el Presidente {gabinete) y ofra vinculada
especificamente con el Congreso de los Estados Unidos.
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Formalmente, es el Congreso quien establece las lineas
generales de la politica presupuestal sobre la cual deberd basarse la
Rama Ejecutiva para el ejerclclo de sus funciones. Sin embargo, las
tendencias recientes del sistema norteamericano muestran al Ejecutivo
como la parte propositiva de las partidas presupuestales y el Congreso se
constituyen en una instancia reguladora y fiscalizadora del mismo.

Si blen es clerto la burocracia ha crecido notablemente en los
Yltimos tlempos como resultado del las politicas del New Deal de fines de
la Segunda Guerra Mundial, ésta no es un factor que limite
considerablemente el elerciclo del poder presidencial en los Estados
Unidos. Los momentos en que la burocracia ha sido un obstdculo a las
tabores del gobierno son mds blen efimeros en la historia norteamericana.
Sin embargo, uno de los aspectos que debemos resaltar son las
caracleristicas del proceso de toma de decisiones en Estados.Unidos.

Dependiendo de! estiio peculiar de conducir las tareas de
gobierno, el Presidente puede en un momento determinado optar por uno
de ambos mecanismos, principalmente. El pimero, el modelo secretarial,
fiene que ver con un modelo de delegacién de funciones en aquellos
individuos que ocupan las carteras ministeriales {como fue el caso de
Truman, Eisenhower, Johnson y Ford): en muchas ocasiones, este modelo
ha llegado arelegar a un segundo plano la figura presidencial a manos de
un secretariio de su gabinete; situacién que ha sido calificada por algunos
anatlistas politicos como la existencia de "presidencias débiles”,

El segundo, el modelo presidencial, pone el énfasis en el pape!
del Presldente como nicleo central del proceso de toma de declsones. En
ese sentido, podemos calificar al proceso como uno de tipo Jerdrquico y/o
vertical, en el que los funclonarios poseen mds peso a medida que se
situdn en los altos escalafones de la burocracia. Tal es el caso de las
administraclones Kennedy, Nixon, y Carter. Este rnodelo per se no garaniiza
necesarlamente un proceso de toma de declslones arménico ya que st
blen el Presidente asume la responsabilidad absoluta sobre las decisiones

Qa3
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adoptadas, en los ofros niveles del goblermmo sobre lus decisones
adoptadas, en los otros niveles del goblerno se da un proceso andrquico y
de constante pugna burocratica,

AUn cuando muchos autores como Wright Mills afirman que la
burocracia militar es en si misma una élite de poder ésta no se constituye
en un elemento ceniral en el proceso de foma de decisiones

En Estados Unidos, lo milltar es una dimension de la politica de
seguridad naclonal y por tal motivo, las decisiones tienden a seguir un
modelo denominadoe como el del actor racional unificado que supone la
existencia de algunos funcionarios que deciden qué hacer y cdmo hacerlo
de manera armdnica y a muy alto nivel. Es decir, la formulacion de politica
no pasa por la burocracia militar concretizandose éstas en un solo
mlembro: el Secretario de Defensa. El que el Departamento de Defensa
absorba  cuotas significativas del  presupuesto norteamericano no lo
" convierten en el nicleo de las declsiones en okas dreas que no sean
estrictamente la militar.2

Pasando al andlisis de los actores no gubernamentales
centraremos nuestro estudio en el grupo empresarial.

Bl grupo empresarial se constifuye en un pivote cenfral de los
grupos de presidn en los Estados Unidos al tener en sus manos no solo la
capacidad econdmica para inducir determinados comportamientos de la
clase politica sino inclusive el control o la posibiidad de acceder a los
medios de comunicacién.

Formalmente los medios de comunicacidn en Estados Unldos
estdn abiertos a cualquler candidato a ocupar un cargo de eleccion
popular sin embargo, el costo que supone el acceso a estos es sumamente
alto. De 1al suerte, la posibilidad de que los candidatos entren a estos esta
limitada por el apoyo econdmico que los grupos empresariales puedan
brindarles. Eilo por supuesto no es una mera accidn aitruista. A cambio,

2 HUNTINGTON, Samuel. “The Common Defense’ New York, Columbia University Press,
1961 p.1 :

a 4
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estos grupos esperan una respuesta efectiva tanto a sus demandas como
a la proteccién de sus intereses que en muchas ocasiones supone la
perpetuacion de su dominio econdmico.3

Formalmente, la divisibn de poderes se estructura de la
siguiente manera:

* PODER EJECUTIVO.- A la cabeza de éste se encuentra el
Presidente quien de acuerdo con lo establecido por la Constitucidn es una
figura polilica importante en el proceso de loma de decisiones. Tiene la
facultad de firmar trafados. designar embajadores y funcionarlos pUblicos
asi como la autoridad para conducir la politica exterior y proponer olro
tipo de politicas como la social y econdmica.d

A medida que la naturaleza de las acclones del goblerno v el
cardcler global de las relaciones del goblerno tanto en lo interno como en
lo externo han crecido considerablemente, para el ejerciclo de sus
funciones, el jefe del Ejecutivo se apoya en una serie de oficinas, consejos y
agencias especializadas gue conforman lo que hoy conocemos como
Oficina Eleculiva del Presidernie. Independientemente de la existencla de
esta oficing, cuenta también con el trabajo desarollado por los 13
Departamentos que integran la Rama Eleculiva o Gabinete.

Bl funclonamiento, como apuntamos en su opcrunidad,
depende mucho del "estilo personal de gobernar’ de cada mandatario en
los Estados Unidos$ Stoessinger, considera otro camino, en é! observa el
nexo enire las personalidades de lidetes y su comportamienio en la
politica exlerior. Cree que bdsicamente existen dos fipos de
personalidades en la toma de decisiones en el siglo XX: cruzadores y
pragmdtfistas. Los primeros, cuidan que sus decisiones se basen sobre una

3 SERVICIO DE INFORMACION DE LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA. "Reseda del
goblemo de los Estados Unidos”, Washington, U.S. Government Prinling Office, 1986.

4 para maycres referencias véase la Conslitucién Politica de los Estados Unidos de
Ameérica, arficulo segundo en sus fres secclones

5 CRABB. Cecil V. Jr. “American Biplomacy and the Pragmatic Tradition” Louisiana State
University Press. 1989 pp.228
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idea preconcebida, un poco sobre la base de la experiencia. A nivel de
reflexién son alternativas. Los segundos, llegan a cerar a propdsito el
modelo racional de tomador de decisiones. Un pragmatisia busca hechos,
da blenvenida a asesorias, acepta criticas. considera alternativas, y busca
lo mas Importante para la flexbiidad en politica exteror que permita
ajustarla a las nuevas realidades, cambiando su curso donde sea
necesario, pero nunca imponiendo su propia eslimacion en el proceso.

A lo largo de su historia reciente se han implementado diversos
mecanlsmos cuyo principal objetivo es lograr un proceso de loma de
decisiones efectivo. Asi las cosas, algunos presidentes como Roosevelt, han
favorecido la competencla a todos niveles dentro de la Rama Ejecutiva,
mientras otros como Kennedy han optado por mecanismos de confluencla
armodnica entre las diversas agenciasy departamentos.

Indudablemente éste es uno de los aspectos mdas notables del
sisterna politico ya que al parecer, la existencia de dos instancias con las
mismas atribuciones y competencia han dado origen a severos problemas
de pugna burocrdtica al interior del gobierno.

a) PODER  LEGISLATIVO.- De acuerdo a los preceplos
constitucionales, en éste recaen todos los poderes para fa promulgacion
de leyes en loes Estados Unidos.®

Son muchas y muy variadas las facultades del Congreso. Estas
van desde establecer y recaudar conlribuciones, impuestos, derechos y
consumos; contraer empréstitos a cargo de créditos de los Estados Unidos;
reglamentar el comercio y nombrar oficiales de las fuerzas armadas hasia
la declaratoria de guerra a una nacién exiranjera.?

Para su funcionamiento, el Congreso de los Estados Unidos se
divide en dos camaras: de Representantes y de Senadores.

6 Articuio primero de la Consfitucion politica de los EU.A.

7 Holt, Pat M. "The War Power Resolufions”. The role of Congress in U.S. Armed Infervention.
American Enterprise Institute Washington, D.C. p.1-41
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La Cdmara de Representantes se compone por un nimero
variable de miembios. Estos se fjan en funcidn del critedo de
representacién proporcional al nimero de habltantes por Estado. De
acuerdo al censo de 1980, la Camara de Representantes estd Integrada
por 435 personas que se elijen para un periodo de dos afos. Debldo a la
renovacién constante en la Camara, en ella opera un principlo por medio
del cual cada dos afios se renueva una tercera parte del mismo. En
redlidad, esta renovacion es un tanto hipotética en virtud de la posbllidad
de reeleccién constante de los miembros,

Actualmente, se subdivide en 23 comités en los cudles se
analizan los iniciativas de ley que tumna el Eecutlvo o blen donde se
plantean nuevos proyectos de ley. Estos estan integrados por miembros de
la propia Camara. La Presidencia de un Comité la tiene el partido
mayoritario en el Congreso {decano) y le sigue el miemisro con ia mayor
antlguedad {ranking}. Conviene sefialar que un representanie puede ser
miembro de diversos comités pero nunca podrd ocupar dos presidencias al
mismo tiempo.

La Camara de Senadores se compone de 100 miembros que
se eligen en apego a un criterio uniforme a lodos y cada uno de los
estados que integran la Unidén Americana esto es, dos por cada estaco.
Estos son electos por un periodo de 6 afos y al igualen el caso de la
Cdamara de Representanies, se renueva en un tercio cada dos afos.
Asimismo, este se divide en 20 comilés para atender las Iniciativas del
Ejecutivo o para formular propias.

b) PODER JUDICIAL,- Segun la Constitucion, este se deposita en un
Tribunal Supremo v en los tribunales instituldos por el Congreso para fales
efectos.8 Sin embargo, para efectos operativos, a la cabeza de este se
encuentra el Procurador General. Este se encarga de organizar los trabaojos
de las cortes y Juzgados entre los que destacan la Suprema Corte, ia Corte

8 Arficulo 3°, Constitucidn Politica de los E.U.A.
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de Apelaciones, juzgados de distrito y juzgados federales, Cabe sefalar
que el frabajo del Poder Judiclal se encuentra vinculado al Departamento
de Justicia. Asl por ejemplo, el frabajo del FBI y la DEA, ta divisién anti-trust y
la divisidn criminal por la naiuraleza de sus temas confluyen de manera
Importanie en las instancias del poder judicial.

RELACION ENTRE [OS PODERES

En Estados Unidos es importante establecer muy claramente
las diferenclas entre lo que plantean las disposiclones legales a propdsito
del funclonamlento de los poderes, concretamente la Constitucidn, y la
realidad de la interaccidn enire los mismos. Si bien se busca guardar un
equllibriio, en la practica esto no sucede ya que en muchas ocaslones
tanto el poder Legislativo como ef Judicial son rebasados por el poder
Ejecutivo. Esto indudablemente es una tendencia reclente sin embargo, tal
ha sido la capacidad del Ejecutivo para centralizar el poder politico que
dificimente se puede revertir dicho proceso.?

Es mas , hay quienes afirman que lo que hoy sucede en
Estados Unidos es el surgimienfo de una nueva esfera del poder: la Rama
Presldencial, Esta, ubilcada concretamente en la Oficina Ejecutiva del
Presidente, cada vez tiene mayor peso tanto en las propuestas como en el
desarrolio de las mismas. Esta nueva rama desde luego, no Incluye a las
demds dependencias del Ejecutivo por lo que se entiende un proceso de
gradual fortalecimlento de las decisiones presidenclales con base a dicha
oficing.

Er; el plano formal, la interacclién de los mismos puede ser
constante en.estricto apego a las disposiciones existentes sin embargo, lo
que sucede en realidad es una actitud de vigilancia de las acclones de los
demds poderes. Ante. el fortalecimiento del Elecutivo, tanto el poder
Judicial como el Legislativo se constituyen en criticos de sus acclones y en

? De este problema y de algunas soluclones recomendodas. se ocupan CHEEVER y
HAVILAND en “American foreign policy and Separafion of Powers” Cambridge, Hravard
Univenity Press, 19852,
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algunas ocaslones simples moderadores. Ello no es limitacidon alguna para
el Ejecutivo si se cuenta con la habllidad y el poder politico suficlente para
asquivar lo anterior.

1.2.SISTEMA'DE PARTIDOS

El origen de los partidos politicos tlene su fundamento en las
condiciones socibecondmicas du los estados: un norte en donde las
primeras asoclaciones se dan en funcidn de los intereses mercantiles e
Industriales: y un sur con infereses agricolas.

En 1789, los anlifederalistas (Jefferson y Madison) comienzan a
plantear el surgimienio de un partido representativo real de la socledad
norteamericana. En esie sentido, tomaria el nombre de "Partido
Republicano Democratico",

En 1796, el proyecto de parlido se consolida. Este partido
emerge con una clora idea de goblerno y con una estructura blen
conformada. Ya para 1816, el impacto del pensamiento federalista era
menor al interior de los Estados Unidos. Ello s comrespondido por el ‘auge
del Partido Republicano Democrdtico que a su vez en 1824 sufro una
fractura por su actuacién unipartidista. Dicho fraciura obedece tamblén a
la conformacidén de dos grandes nicleos al Interior del mismeo: los
republicanos jovenes y los republicanos vigjos.

A su escisibn del Parfido Republicano Democrdtico, los
republicanos jovenes se constiiuyen dos grandes alus en 1834; los
nacionalistas y los democraticos. Los primeros forman el partido Whig vy los
Ultimos recogen el precedente anferior y se integran en un nuevo Partido
Republicano Democrdatico.

€l Parlido Whig sufre tamblén un clsma y se divide entre
esclavistas y antlesclavistas milenfras que, el Parfido Republicano
Democrdatico de Jackson se fusiona con los ontiesclavistas y forman el

no
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Grand Old Parly (G.O.P) o seq, el actual Parlido Republicano, Del Partido
Republicano Democrdtico se desprende un sector importante que no
colncide con los intereses antiesclavistas, dondo lugar a la formacidn del
Partido Demdcrata.10

a) PARTIDO REPUBLICANO
Encuentra sus bases de sustentacion a dos niveles: una base
reglonal y una econdmica. La primera se refiere al apoyo histdrico que
dicho partido habia recibido iradiclonolmente de los estados industriales
del norte. Por lo que toca a la base econdmica, este encuenfra a sus
princlpales seguidores en aquelios grupos de Ingresos altos, Industriales,
grupos financieros y en mayor medida las clases maodias.

En la actualidad, las boses de sustentacion de dicho partido
van mds alld. En primer lugar, sl bien los estados del norte etan el bastidn
tradicional del apoyo republicano, ahora su predominio se ha hecho
extensivo a la mayor parte de los estados surefios {esto para el caso delas
elecciones presidenciales).

Actuaimente, la Plataforma del Partido Republicano se centra
en las siguientes dreas: empleo, oportunidades para todos defensa de la
aclividad empresarial, reduccién de Impuestos, combate a la inflacion
reformas regulatorias, competitividad en serviclos publicos, vivienda control
del gasto federal, aperlura de mercados, politica econdmica
internacional, forlalecimiento de la familia, cuidado Infantil, adopcién,
prohibicién de la pornografia, salud, sida, aotencidn a los ancianos y
huerfanos, aplicacién de las garantias individuales, educacién, arte,
ciencia y tecnologia, desarrollo especial y combate al narcotréfico entre
muchas ofras.

b) PARTIDO DEMOCRATA
Originalmente, encontrd su principal sustento en los estados
surefios. Sl blen did énfasls a la necesidad de recoger las demandas

10, ROSSITER, Clinton. “Parties and Polifics In America” Londres, Comell University Press,
1971 205 pp.

= 10
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Independientes y esclavistas de dichos estados, éstas  eran
consideraciones que limitaban las posibilidades de proyeccién naclonal
para el Parlido Demdcrata. Por tal mollvo, la flexibilzacidon en sus
postuladios se dio y el giro fué retomer las relvindicaciones de las minorias y
grupos marginales de la sociedad (fundamentalmente la clase
trabajadora y sus sindicatos).

En cuanlo o su Plalalorma Ideoldglca, ésta no  difiere
sustancialmente de la Republicana en cuanto a los contenlidos. Sélo en
algunos casos encontraremos divergencias en el dmbito de los pragmatico
y no en lo ideoldgico. Asi las cosas, mienlras que los republicancs se
pronuncian a favor de un rilmo de crecimlento sostendido del presupuesto
militar o la negaliva a aumentar impuestos, los demderatas favorecen la
reduccion del gasto militar y el incremenio de los impuestos como medidas
para atender los preblemas generados por el déficit fiscal norteamericano.

Uno de los rasgos del sistema politico norteainericano
consolidado al término de la Segunda Guera Mundial es la necesldad de
hacer politica sibre la base del consenso bipartidista, Si bien éste no es un
requisito imprescindible para el ejerciclo del poder gubernamential, no es
menos clerio que la capacidad para que un programa econdmico,
palitico o social tenga éxito depende en buena medida de la existencia
da dicho consenso.

Este consenso es el que explica el por qué de la alternancia en
el poder de los Republicanos y los Demdcratas sin embargo, las tendencias
de! eleclorado al iguol que los fracasos del Partido Demécrata han
consolidado nuevamente a los republicanos en la presidencia. Hoy en dia
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se duda de que la alternancia tradicional en el poder pueda cumplirse st el
proyecto Clinton resulta exitoso ahora que Inicla su administracién. 11

2,TELSISTEMA ELECTORAL: -

Uno de los aspectos mdas complejos pero no menos fascinante
en el estuctio de los Estados Unidos lo constituye la serie de mecanismos por
los cuales un ciudadano puede ocupar cargos publicos por eleccidn
popvular. En el caso de los Estados Unidos se ha disefiado un sofisticado
procedimiento consistente en una serie de procesos y dimensiones que
constituyen uno de los sistemas electorales mds interesantes de estudiar,

Vale la pena seialar que dicho sistema es el resultado de
décadas de evolucion a las caracleristicas de la socledad norleamericana
pero principalmente a los ajustes sufridos por el sistema politico luego de
varios intentos por hacer de este un mecanismo mds representativo tanto
de los intereses reglonales como de las principales tendencias politicas de
Estados Unidos sin soslayar claro estd, lo posibiidad de que cualquier
ciudadano que reuna un minimo de requisiios pueda aspirar a ocupar un
cargo pUblico.12

Asi pues. podemos iniciar sefialando que existen fres grandes
dimensiones en el proceso electoral norteamericano. La primera de ellas
tiene que ver con los pasos y mecanismos seguidos en el marco de la
elecciéon presidencial. La segunda se refiere a las caracter(sticas proplas de
las elecciones legislativas esto es, las disposiclones seguidas en el caso da
representfantes y senadores del Congreso. La Ultima dimension analiza el
mecanismo de las elecciones estatales concretamente, la eleccion de

VLNICHOLAS, H.G. "La naturcleza de la politica norleamericana” México, fondo de
Cvultura Econdmica, 1984, 213 pp.

12 conway. Margaretl. “La pardicipacion politica en los Eslados unidos” México,
Ediciones Germnika, 1984, 220 pp.
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gobernador y representantes a los congresos locales en los 50 estados de
la Union Americana.13

LA ELECCION PRESIDENCIAL

El largo y complejo procedimiento por el cual un
norteamericanc puede convertirse en Presidente de los Estados Unidos
comienza con una simple confirmacion de los requisitos constitfucionales
que rigen para tales efectos. La Constitucidn seiala en su articulo 2
seccion primera, que para ser presidente de los Estados Unldos seé debe
tener una edad minima de 25 afos cumplidos, ser norleamericano por
nacimiento y haber residido en el pais por un periodo no menor < 14 afos.

De lgual forma, la enmienda constitucional 22, ratificada por el
Congreso en 1951, establece algunos elementos que resulta necesario
incorporar. En primer lugar, se limila a dos el nimero de veces que un
norteamericano puede ocupar la presidencia. En segundo lugar, limita a
solo una oportunidad adiclonal en la presidencia a aquel norteamericano
que haya fungido como presidente por lo menos durante dos afios en
suplencia de ofro,14

Bajo lales lineamientos se inlcia formalmente el proceso para
la eleccidon de Presidente. A partir de este momento, el resto de los pasos
tienen un referente portidista esto es, los demds mecanismos se
caracterizan por estar muy vinculados a las practicas del partido de
perlenencia del candidato asi como también a las caracterisficas del
electorado en los Estados Unidos.

Conviene aclarar que el procedimeinto a continuacién
descrito opera de la misma manera para el Partido Republicano y el
Partido Demécrata, a pesar de exislir ligeras varaciones tanto en sl
nomero de delegados a las convenciones nacionales como en la fecha
de realizacidn de las mismas.

13 NSTITUTO DE ESTUDIOS DE ESTADOS UNIDOS. "sUn nuevo proyecto Naclonal®" En
Cuadernos Semestrales No, 19 México. CIDE, Primer Semestre de 1984.

14 HEsS, Stephen, "La Campafia Presidencial en los Estados Unidos de América” México,
Ediciones Gernika. 1988 163 pp.
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a} las Precandidaturas

Cuando el afio electoral se aproxima, los miembros del Parlido
que consideran tener posibilidades para contender en el proceso, lanzan
libremente su candidatura. Y decimos litremente porque no existe ningdn
mecanismo partidista que prohiba o Imite la capacidad a cualquiera de
sus miembros para postularse a ta eleccion.

El mecanismo de ojuste en el nimero de precandidaturas por
partido es automdtico esto es, sélo aquellos con una auténtica proyeccidn
nacional, con agendas Innovadoras y con amplio financiamiento entre
otros elementos, podran tener aspiraclones reales parapariicipar en el
proceso.

A partir del momento en que los mlembros notables de cada
uno de los partidos puedan lanzar sus precandidaturas, se inaugura 1o que
podemos llamar la contlenda pre-electoral. En eila, los precandidatos dan
su visidbn de los problemas y sus ideas para resolverlos. Esta etapa sive
principalmente para buscar apoyo tanto de grupos de Interés, que en
determinado momento pedrian traducir su apoyo en financiamiento real a
la campana de un candidato, como del eleciorado.

La contienda electioral presupone un debate en el que los
participantes no solo complten contra los precandidatos del partido
contrarlo sino Inclusive contra los del partido propio. En sintesls, es una
lucha de todos contra todos. Ast, cada pariido establece un calendario en
el que se llevardn a cabo las elecclones primarias y caucus, elemntos que
integran la segunda fase del proceso electoral.

b) Elecclones primarias y caucus
Tienen por. objetivo nombrar delegados a las convenclones
naclonales para respaldar la nominacion de determinado precandidato.
Estas constituyen un procedimiento supervisado Unica y exclusivamente por
el partido. En ellas, se realiza un escrutinio entre los simpatizantes de cada
parfido en relacién con los precandidatos.

w14
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En el caso de las elecciones primarias, los miembros de cada
parlido depositan su volo secreto en umnas dispuestas en puntos
estratégicos del tenitorio norfeamericano. Esto se lleva a cabo mediante el
criterio territorial que si bien no es el Unico sl es el mds frecuente en los
Ullimos tliempos.

Los caucus son literatmente convenciones estatales de los
partidos. El objetivo de los mismos, es al igual que las elecclones primarlas,
el nombrar delegados a la convencidn naclonal. Mientras que en el caso
de las primarias se sigue el criterlo temitorial, los caucus se rigen por un
principio mucho mads largo que supone la realizacion de cuatro fipos de
caucus: distritales, de precinto, de condado y estatales,

Existen fres métodos para la asignacidn de delegados, el
primero y mas frecuente es la eleccion direcla del delegado, que supone
el nombramiento de un representante que, a pesar de no haber dado a
conocer su inclinacidn por alguno de los candidatos, se estima o hard por
aquel qu es apoyado mayoritariamente en determinada locacion.

El segundo es la eleccldn diercta por candidato. En este
mecanismo se elige al delegado con inclinaclén por uno de los
precandidatos.

Finalmente tenemos la eleccidn de delegados atados a una
candidatura. Independientemente de su Inclinacién politica, el delegado
serd portador de apoyo para und precandidatura en parficular.

La importancia de las elecciones primarias y cauucus es
insoslayable. En base a los calendarlos establecidos por los partidos, un
precandidato puede F conociendo sus posibllidades a medida que éstas
se llevan a cabo. En muchas ocasiones, los precandidatos esperan hasta
una fecha clave en el proceso electoral norteamericano como es el Super
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Martes (15) para saber si refiran de la contienda o siguen hasta la
convencldén naclonal.

c) Las convenciones nacionales
Una vez afirmadas las precandidaturas de unos y el retiro de
ofros llegamos a la vltima etapa en la nominaclén de un candidato: la
Convencldn Nacional.

Formalmente, la Convencién Nacional es el foro al que
confluyen los delegados electos en las elecciones primarias y cauucus
para manifestar su preferencia por un candidato. En realldad, dicha
convencién ne es mds que la ratificacidn de algo que ya se sabe con
anterioridad: quiém serd el candidato oficial del parlido. Y decimos
ratificacion ya que luego de celebrarse las primarias y caucus se puede
saber con precisién cudl de los precandidatos "aseguro"” ya el nimero de
delegados suficientes para obtener la nominacién.

Sin embargo, lo anterior no le resta Importancict a la
Convencidn Nacional. Independientemente de la oficlalizacion del
candldato, se dan hechos trascendentales en el marco de la misma. El
primero es el anuncio publico del compafero de férmula del candidato,
mismo que de ganarse las lecciones, se convierte en Vicepresidente de los
Estados Unidos. El segundo es la presentacion ante la opinién pdblica de la
Plotaforma ideoldgica del partido.

Conviene sefialar que el nombramiento del companerc de
férmula es una afribucidn que recae Unica y exclusivamente en el
candldato electo en la convencién. Ello desde luego provoca efectos
Importantes sobre el balance general de la eleccléon en vidud de los
realineamientos que se dan tanto al interior del partido como entre el
lectorado en general. En caso de contar con un compaiiero de férmula
con amplia aceptacidn del partldo, el candidato puede esperar la unidad

5 la importancia del Super Martes deviene del nUmero de elecclones que se celebran
ese dia, Generalmente es el segundo marles del mes de marzo y en éste se eleigen al
33% de los delegados a las convenciones de partidos.

oW 14
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partidista necesaria para confrontar exitosamente al candidato del partido
rival. En muchas ocasiones, éste puede conslituiise en un elemento que
motive las tendenclas del electorado.

Por lo que toca a la Plataforma Ideoldgica del pariido, ésta es
un elemento central sobre el cual giran buena parte de las expectativas
electorales. La plataforma es una declaracion de principlos, estrateglas y
vision de los problemas que sustentard el candidato avalado por su
partido. Formalmente, la Importancia de este instrumento es incuestionable
sin embargo, en los Ultimos tlempos la plataforma ya no ofrece un punto
de debate amplic enire los candidatos. Ello obedece fundamentaimente
al relajomiento que ha sufrido el dabte ideoldglco en Estados Unidos. En
este sentido, las plataformas son en el mejor de los casos, formas diferenets
de atender los mismos problemas. De tal suerte, el debate ideoldglco va
abriendo paso a una discusion mds pragmatica de los obstdculos al
desarrolio nortfeamericano,1é

d) La campaiia electoral
Acercdandonos al final del proceso, la campaiia electoral
ofrece la oportunidad para que los candidatos agiutinen fuerza y simpatia
popular. Es un proceso en et que las imdagenes cuentan mucho. El debale
enionces es el mecanismo mds representative de los anterior.

El fundamenio del debate politico entre candidatos ha
cobrado cada vez mds importancia. Ello obedece al notable al notable
crecimiento de los medios masivos de comunicacién, cada vez con mdas
posiblidades de llevor este acto poliico a un mayor nimero de
espectiadores.

De tal suerte, el impacto del debate al intericr det electorado,
Independientemente de la ausencia de debate ideolégico es blen
importante definir la deckion final de los mismos: el voto en las urnas. Los
debates se televisan y publican en los principales diarios norteamericanos,

16 Jextos de la Plalaforma Democrata y Republicana Cuademos Semestrales N°8 2°
semestre 1988 p.277-30) y p.311-342
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de esta forma el publico puecde elegir con mas certeza al candidato
representativo a sus intereses.

No obstante, debemos aclarar que si blen la poslbilldad de
contar con un debate abierto entre candidatos es impertante para
orlentar la decisién final, no es menos clerto que este mecanismo
representa una especie de "gran circo" de cara ol publico. El debate no es
instancia de discusion ideoldgica sino mas bien la oportunidad de que el
publico conozca allernafivas diferentes a problemas comunes. Asi las
cosas, se llega al dia de la eleccidn. En la fradicidon politica
norteamericana, éstas fienen verificativo el segundo martes del mes de
noviembre.

| EL COLEGIO ELECTORAL
En el caso de los Estados Unidos opera un interesante
mecanismo, Este es el llamado Colegio Electoral. A diferencia de otros que
operan tanto en paises industrializados como del Tercer Mundo, no sélo es
el érgano constituido para monitorear las elecciones, Es tamblén una
instancia que en cierlos momentos tiene la capacidad suficlente para
definir el resultado final de ia misma.

Ello responde a las caracteristicas propias del volo en ios
Estados Unidos. Sobre el particular, debemos apuntar que exste una
division del voto: el voto popular y el voto electoral.

1.1 El voto Popular
Con base a las disposiciones generales que rigen el proceso
electoral en los Estados Unidos, las elecciones para efecto de la votacion
se dividen en dos grandes etapas.

La primera de elias recae directamente en el pueblio. En ella,
los norteamericanos acuden a ias unas Instaladas a nivel de los distritos
electorales a depositar su sufragio universal y libre. El propdsito central de
esla fase es conocer la orientacién del electorado en general pero
principalmente, determinar la fuerza de los candidatos a nivel estatal,
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Como ya dilmos, el voto popular es una primera fase que
resulta indispensable para el mecanismo siguiente: el vofo electoral.

1.2 El Volo Electoral

En la loglca del sistema poliico norteamericano, la
Importancia de los pesos y contrapesos es tan Incuestionable como la
necesidad de reconocer el predomino de los estados grandes tanto
territorial como peblacionalmente. Asi, si bien la eleccion tiene una etapa
en la cual el conjunio de norfamericanos expresan su opinion libre y
soberanamente, existe una segunda fase que reivindica el peso especifico
de los estados. £l voto electoral es justamente la justificacidn de lo anterior.

El voto electoral es un arreglo hecho enfre los estados,
organizado por el Colegio Electoral, en el cual se divide un determinado
nimero de volos en funcidn del nimero de habitantes per estado. Esio se
hace bajo el princlpio de representacion proporcional:

Es Importanie mencionar que la distribuciéon del voto electoral
se realiza tomando como punto de referencia la informacién obtenida en
los censos poblacionales 7 y no de la poblacién volante. En este sentido,
aquellos estados con mayor nimero de habitantes no importando ias
dimenslones de su tenitorio tendran derecho a mds volos en el Coleglo
Electoral. Asi por ejemplo, estados como California, Nueva York y Texas
tienen un mayor impacto en una instancia decisiva en et resultado final de
la eleccidn.

El mecanismo para la asignacion de votos electorales es bien
interesante. En primer lugar, los votos se asignan a nivel de paquetes
estatales. En base a lo anterior, se aplica una norma notable en el proceso
electoral conoacida como Winner take all (el ganador toma todo). Es
Justamente en este momenio en el que las fases del proceso elecloral
connuyen.’a

17 En el caso de los Estados Unidos, Ios censos se relizan cada 10 afios en afo cero. El
praximo censo se hard en el aiio 2000.

18 TIME MAGAIINE. "Election Special lssue” N° 47 21 de noviembre de 1988.
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El voto popular sive para determinar cudl de los candidatos
gand el estado Independientemente que esto haya sucedido por una
escasa diferencia. Una vez que se conoce lo anterior se aplica el principlo
del ganador toma todo y con ello, el lotal del paguete de votos
electorales pasa a la cuenta de determinado candidato. £l Colegio se
encarga de llevar por cuentas separadas los votos electorales de los
candidatos.

El numero de votos eleciorales como ya diimos, se adecua
luego de levantarse el censo poblacional sin embargo, la canfidad es
producto de tres situaciones genéricas:

NUMERO

: e censo 1990
* Numero total de Representantes 4356
* Nitmero total de Senado 100
* Delegados por el Distrito de Columbia 3
MIEMBROS DEL COLEGIO ELECTORAL 538

£l nimero de votos electorales para el Distrito de Columbla es
especial ya que éste no flene representacién en la Camara de
Representantes ni en la de Senado. La clfra necesaria de votos electorales
para ganar es de 270, o sea la mayoria.

Un dato que lloma la atencidn es que no siempre el voto
popular y el volo electoral son concordantes esto es, el hecho que un
candidato haya obtenido el mayor nimero de votos populares no
garaniiza per.se que la seleccién estd ganada.

En varias ogasiones, un candidato con mayor nimero de votos
populares no ha ganado !a eleccidén poruge la diferencla de votos
electorales favorece a ofro candidato. Los casos mds nolables de esta
slituacidn son Andrew Jackson en 1824, Abraham Lincoln en 1860, Woodrow
Wwilson en 1912 y Richard Noxon en 1948.
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Una explicacién posible de o anterior es el abstenclonismo en
estados con alto nimeto de volos electorales. Pensemos en el hipotético
caso de que en lo pasada eleccidn en el estado de California; en el que
votaron alrededor de 9 millones de personas solo acudieran 100 individuos
y que éslos votaran por Bush. Ahora bien, pensemos que en el estado de
Nueva York votaron cerca de 6 millones de personas de las cuales mas de
3 millones favorecieron a Clinton. Si la eleccion terminara ahi Bush ganaria
puesto gue California tiene 47 volos electorales contra 36 de Nueva York,
no obstante a que el voto popular favorece a todas luces a Clinton. Et
Colegdlo Electoral es pues, la instancia que finalmente nombra y oficializa al
préximo Presidente de los Estados Unidos,

1.3 Las elecciones legislalivas y estatales
Esias no varian de manera significativa con respecto a las
caracteristicas de las elecciones en cualquier ofra democracia capltalista.
frente a las elecciones presidenciales, éstas no operan por elecclones
primarias ni mucho menaos dividen el volo. Esta modalidad de elecciédn se
apega estrictamente a la votacion directa.

3. BALANGELY PERSPECTIVAS "

Luego de esta revisidn del sistema politico norteamericano son
multiples las conclusiones que podemos exiraer.

En primer lugar es imporiante desiacar la labor de los grupos
de presién, Diimos que el grupo empresarial es importantie tanto por el
control que en ocaslones tienen de los medios de comunlcacién como en
la posibliidad de que éstos proporcionen el financiamiento necesario para
las companas politicas. Los llamados Comités de Accién Politica se
constituyen en auténticos centros de presién ya que el financlamiento que
estos aportan van acompaiados de una serle de compromisos Implicltos
para et candidato que los recibe.

H 2]
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En este caso, es valido sefialar que el gjercicio del presidente
una vez que esla en el poder, debe ser receplive de las demandas de
aquellos grupos que hicleron posible un triunfo electoral.

En segundo lugar es blen Interesante el proceso de
reatineamiento politico que vive los Estados Unldos hoy. Basta con analizar
los estados en los cuales triunfa Clinton y chellos en los que el triunfo
corresponde a Bush.

Como podemos apreciar, aquelios estados en los que
tradicionalmente el Partido Demdcrata habia consolidado su fuerza hoy
son el principal bastidn de los republicanos.

Por lo que toca a las relaciones entre los poderes, cada vez
con mayor frecuencia es posible Identificar una mayor pugna al interior de
la propla RAma Ejecutive y con el Congreso. En el primer escenario, el
surgimiento de la llamada Rama Presidenclal ha tendido a complelizar la
manera en que las decislones son tomadas por el gabinete ministerial. En el
caso del Congreso, la cada vez mds frecuente ausencia de consenso
blpartidista confronta los intereses de las cdmaras frente a la presidencia.

Finalmente podemos deck que llama la atencldn la
consolidacién del proceso conocido como voto dividido. En base a éste se
explica cdmo un partido que triunfa en las elecciones presidenciales no
puede tener la mayoria en el Congreso vy viceversa. Esta situaclén le ha
significado a los demdcratas una situacion bien desfavorable. Luego de la
elecclon de 1988, los deméceratas han perdido en 4 de los Ultimos 5
Intentos por llevar a su candidato a la presidencia sin embargo en plano
leglsiativo la situacidn es diferente. Ello motiva a que los democratas
empleen cada vez con mayor entereza sus posibildades para hacer del
Congreso una fribuna publica en la que puedan evidenciar los fracasos de
la administracién republicana y con ello, inducir ofro comportamiento en el
electorado.!?

V9 NEWSWEEK. Varios nomeros {1988-1990)
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Sin embargo, es alarmante para este partido politico el hecho de
que la mayor parte de los estados con alto nimero de votos electorales
sean basfiones del Partido Republicano. Ello por supuesto, limita
considerablemente las posibitidades de un tiunfo electoral.




Il. CARACTERISTICAS GENERALES DE LA POLITICA
EXTERIOR NORTEAMERICANA

Al abordar la politica exterior norteamericana siguiendo algunos indiclos

que nos proporclona nuestro sistema general podemos descubrir mas de

una decena de diferentes categorias de dalos que merecen ser

Investigados. Cada una de ellas tiene cierta conexidn con la diplomacia

que Estados Unldos lleva actualmente, y ocupan un lugar en nuesiro

modelo del proceso de la politica exterior.

Sin embargo, no abordaremos detalladamente cada una de ellas, por

ser tan exlensas. En la siguiente lista aparecen los frece componentes

separados de nuesiro estudio y que consideramos los mds representativos;

[ A )

i

| N S U A

H

i

El interés nacionol de Estados Unidos como tradicidn de conceplo;
Formulaciones concretas del inferés nacional;
Antecedentes histéricos de la politica norteamericana;

Mecanismos y procedimienlos para la formulacién y ejecucién de la
politica exterior;

Medio internacional en el que se mueven los Estados Unidos;

La politica de ofros Estados, anle los cuales Eslados Unidos deben
reaccionar;

La copacidad de los Estados Unidos general y concreta;
Propdsilos que persiguen;
Molde general de conducia Internacional de los Estados Unidos;

Lineas de conducta seguidas por los Estados Unidos para la realizacién
de sus propésitos;

Valoracién de la politica de los Estados Unidos;
Problemas no resuelios, que esldn pendientes en la palitica exterior;
Probable rumbo futuro de ia politica esladounidense.
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Como punto de partida de nuestro estudio no podriamos encontrar uno
mds fundamental que la aclaracién de nuestro concepto bdsico: politica
exterior.

e v v,

212, DEFINIGION'DE POLITIGA EXTERIOR,

Este estudio parte del interés sobre el proceso de toma de decisiones en
politica exierior en Estados Unidos, asi como la importancia que tlene el
disefio de la politica internacional. Como parte de la conducia del
goblemo, participa de muchas de las caracteristicas de cualquler politica
publica. Por polltica exterior entenderemos la conducta y decisiones
adoptadas por un Estado en sus relaclones con otros Estados para el logré

de sus propdsitos nacionales y para la defensa de Intereses naclonates 2%

Tal definicidn contiene varios términos que requieren ser definidos y la
forma en que la analizaremos aqui, tiene cuatro procedimientos. En el
orden de aparaicién y o nuestro juicio son: el criterlo de medicion que
emplec el Estado, al que generalmente llamaremos 1) Interés naclonal, 2)
los factores de situacidn que chocan con la nacién, 3) propésitos y 4)

politica.

St definimos "proceso” como acto consistente en una serie de pasos,

cado uno de los cuales lleva al ‘sigulente y todos ellos a un fin

20. Comparece la siguiente definicién, hecha por Charles 8. Marshall. a la sazén del
Personal Planeador de politica del Departamento de estador™.. la politica exterior de los
Estados Unldos es ..las lineas de conducta seguldas con autorizacién de los Estados
Unidos para el logro de propésitos naclonales que se encuentran mdés alld del campo de
jurlosdiceidn de los Estados Unidos". Depariment of State Bulletin 17 de manzo de 1952,
pag. 415.
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predeterminado, podemos deci: "el proceso de politica exlerior consiste
en la aplicacidn repetida de una serie de criterios relalivamente constantes
a un molde infinitamente variable de factores de sifuacidn, y en el ajuste
subsigulenfe de la conducta del Estado, como resullado de las

conclusiones alcanzadas de tal aplicacién”,
Por o tanto, podemos decir que los pasos del proceso son:

1) establecimiento de criterior; 2) determinacién de
factores variables que son pertinentes on In situacién;
3) medicidn de variables por los criterios;  4) seleccion
de un {in; 5) preparacién de una estrategia destinada a
alcanzar ese fin; 6) decision de obrar; 7) accién misma; 8)
valoracion de los resultados de la conducta, en términos

de los criterios m'igim)lu:.zl

Debemos asentar, ademas que este proceso, puesio que continda
dentro de todo Estado y puwsto que todos los Estados funcionan deniro de
un sistema dindmico. para los fines andlisticos se considera como
interminable. Los criterios, como lo veremos mds adelante, tienden a ser
menos constantes en la practica que en la téoria. Los fines misme = la
conducla de! Estado estdn sumamente expuestos a revision como
resullado de estimulos racionales e iracionales. EL sistema funclona
generaimente en forma que frustra los propdsitos badsicos del Estado,
aunque podemos com.:ebir una situacién internacional en la que no figure

lo que ahora llamamos "politica exterlor’, en el mundo en que vivimos ese

21 Comparece el proceso sugerldo con la formulacién mas sencilla que se encuentra en
el estudio de la Institucidn Brookings. "The Administration of Foreign Affairs and Overseas
Operafions”, Washington, D.C., U.S. Government Printing Cifice. 1951. pp. 13

W 2%
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proceso no sélo continda constantemente, sino que no muestra indiclo de

que su impottancia o su capacidad disminuyan.

2.2.1. INTERES NACIONAL

El interés nacional, "denota los criterios relativamente constantes que
sigue el estados para juzgar acerca de la situacidn cambiaonte a que se
enfrenta, de acuerdo con la conducta que ha de seguir y delinear su
polﬂico"”, esta considerado como el criterio primordial en suyos términos
el Estado juzga acerca de los factores de situacidn, determina la
preferencia relativa que conviene dar a la censecusion de diversos fines y

establece formas de conducta que adoptard.

Ningun Estado puede, suponer, sin exponerse a peligros, que la
aplicacidn de su concepto de inlerés a una situacién general producird el
mismo resultado dos veces seguidas. Los propodsitos facilitaran las metas o
las que aspiran y se combinan para indicar lo direccidn que fomard la
politica exterior, pero muy rara vez alcanzard el Estado la meta exacta ala

que dirigio originalmente sus esfuerzos.

Si el concepto dominante de interés es lo suficientemente claro, seria de
esperarse que todos los propdsitos concretos del Estado pudieran quedar
incluidos dentro de sus términos aunque fuera en un nivel muy alto de
generalizacidn. Asimismo, se puede llegar a una aproximacion de lo que el

Estado considerd como su interés, por medio de la dedicacion, al analizar

22 terche. *Principles of Inlernational taw". New York, Princeton University Press. pp. 17-21,
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los motivos que se encuentran en el fondo de la seleccidn de sus
propdsitos.  En  cualquier caso, una politica  exterior concebida
racionalmente y en la que se mantenga una relacion practica con un
concepto de interés comprendido y aceptado, normalmente fendria mas

armonia que contradiccién.

‘Toda politica exterior, segin la téoria de Morgenthau, se basa en el
Interés nacional del Estado que Ia formula". El conceplo de inferds nacional
no se puede determinar con precision, ya que puede ser de muy diversas
indoles. Para Morgenthau, en un determinado momento de la historla
depende “del contexto politico y cultural dentro del cual se formuld la
politica exterior”. Dicho concepto es un agrupamiento de elementos que
constituyen las prioridades bdsicas de un Estado, enire ellas la integridad
del termifcrio, 1a soberania, la propla conservacion la seguridad naclonal y

el bienestar econémico,

La politica presupone que se ha elegido ya un propdsito v se reflere a un
método para alcanzarlo. Asi, el término fiene dos connotaciones: significa
los actos que verdaderamente se llevan a cabo para lograr un propdsito o

los principios por los que se norman tales actos.

Puede referirse a una serie de actos abiertos, emprendidos por un Estado
para alcanzar un propdsito, o a un plan predeterminado, de acuerdo con
el cual se emprenden esos actos. Ambos significados son Utiles y desde el

punto de vista andlitico la distincidn entre ellos resulta importante,

El tomar una deckidn en politica que consisia, en entrar en acclén para
el logrd de sus propdsitos es facultad exclusiva de los funcionarios del

gobiemo encargados de los acuerdos oficiales. En los asunios

" 28
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Internacionales se entra en accién Unlcamente a fravés de los mecanismos
del gobierno, y solo aquellos funcionarios autorizados en nombre del

Estado a comprometer al gobierno pueden tomar decisiones significativas.

En Estados Unidos, el interés naclonal como preocupacién generalizada,
surge de dos fuentes: la primera se encuentra en lo que llamamos “mita”
del proposito nacional en los asuntos internacionales23. Los propdsitos del
Estado se han vuelto tan arnplios y el esfuerzo que requiere su consecusion
incluye tantas facetas de la fuerza nacional, que ningin estadista se
atreve a correr el riesgo de perder el apoyo de la nacién. Esto hace que al
estudiar laos decisiones acerca de la politica que habra de seguirse, se

tome siempre en cuenta el factor de sentir politico del pais. 24

3

La segunda fuente es el grupo de los que "loman las decislones™
Aungue forman parte del grupo que ltamamos nacidén y compartan el mito
nacional, su sagacidad, su experiencia y su responsabilidad colectiva por
la conducta gque adoptan, los Inducen a concebir el interés naclonal en
forma distinta de como o toma e! grupo, en general al aplicar en su

formulacion, criterios diferentes.

Dentro de este contexio, encontramos que en Estados Unidos el Interés
nacional (desarrolla propdsitos y objetivos que pretende redlizar el Estado
norteamericano a havés de su politica exterior), "denota los criterios
relativamente constantes que sigue el Estado para juzgar acerca de la

sitvacién camblante a que se enfrenta, de acuerdo con la cual toma las

23 vease "Nalionalism and Soclal Communication®, por Karl Deutsch. New York, John
wiley and Sons, Inc,, 1953. pp. 16-19.

2, 1bid, pp. 21-22.
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declsiones concernlenies a la conducta que ha de segulr y delinear su

poliilco".zs

Estos criterios son infinifos, por su nimero y variedad, pero aqui los
podemos resumir en tres categorias generales: 1) el medio internacional en
que opera el Estado; 2) la conducta concrela asumida por ofros Estados,
que justifica determinada reaccidn; y 3) la capacidad del propio Estado
para entrar en accién. Los elementos de cada una de esas calegorias se
entrelazan y crean la situacién o la que se aplica el criterio del Interés

naclonal.

En lo que permite el proceso de la politica, es lo que mds se apréxima a
un factor fijo, pero la indole de sus componentes su falla de claridad
absoluta y lo diversidad de técnicas, por medio de las cuales se formuld,
impiden que se postule como constante veradera en politica exterlor. Sin
embargo, su ritmo de evolucidn y de camblo es mucho més lento que el
de ofros componentes de la politica, y su papel como criterio significalivo
produce tanta consistencla cdmo la que puede hallarse en cualguler

politica exterior.

Aunque en nuestro estudio nos interesardn principalimente los propdsitos
y los actos de un sdlo Estado -Estados Unidos- no perderemos de vista que
su politica exterior debe ser frazada y e€jecutada dentro de su sistema

politico. En muchas formas y en todo momento, las exigenclas del sistema

2_5. Constantemente se enriquece la literatura acerca del tema del interés nacional, lo
que revela hasia que grado los eruditos estan luchando con el problema de la
acloracién de este conceplo y lo que revela asimismo la falta de unidad de criterio que
se encuenira generalmenle, Enfre las obras principales podemos mencionar In Defense
of the National interest, por Hans Morgenthau in America’s Foreign Relations, por Robert
Osaood. Chicago, University of Chicago Press, 1953.
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afectan la conducta de cualqulera de sus miembros. El buen éxilo llega
con mucha frecuencia a aquellos Estados que mejor adaptan su politica a

las demandas peculiares de la socledad de la que forman parte.

Aunque seria inutil examinar aqui la téoria pormenorizada de la politica
internacional, un resumen de algunos de sus fundamentos quizd aroje alge
de luz en los temas que lrataremos después. Examinaremos someramente
fres conceplos: 1) la libertad de seleccién de que goza el Estado; 2} los
camblos que puede seguir el Estado para actuar; 3) las resticciones

Impuestas a esa acluacion.

a) La iibertad de seleccién del estado. La mistica de la soberania otorga a
los miembros del sistema del estado un amplio campo de libertad: 'a
livertad de seleccidon, Ningina fuerza externa flene derecho de dictar a un
Estado lo que debe constituir su interés nacional. De acuerdo con los
términos de sus procesos que mds les convenga; enconfrandose =n
libertad de analizar las situaciones, en lo que le concierne, y de elegir los
propdsitos que desee. Por Ultimo, puede adoptar la politica que le
convenga, recuriendo a la combinacidon de técnicas que le parezcan
précticas y prudentes. El interés nacional, los propdsitos y la politica son

egocéntricos, desde el punto de vista del Estado.

Cada miembro del Estado puede escoger cualqbler politica sin sentirse
responsable hacia nadie por lo que declida. salvo hacla si mismo. Por lo
fanto, los motivos basicos de la politica exterior se encueniran dentro del

Estado. 26

26 Nicholas J. Spykman, "America’s Strategy in World Politics”, New York: Harcourl, Brace
and Co.. Cop. | “Power Politics and War".
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b} Los caminos de accidn del Estado. La conducta del Estado para la
consecucién de un propdsito suele asurnir cualqulerc de una Inmensa
variedad de formas. La tecnoldgla moderna ha multiplicado muchisimo las
técnicas de politica exterior a que puede recurrir el estadista, No obstante
su nimero, todas esas técnicas se ajustan a una de las cualro categorias
tradicionales de los instrumentos y las técnicas; que vienen a formar los
cuatro caminos que el Estado puede seguir cuando necesita entrar en

accién.

Esos cuatro caminos son: la accidn politica, a fravés de la representacién
diplomdtica; la accidn econdmica, a través del sistema de produccién y
distribucién con que cuente el Estado; la accidn psicoldgica. a través de
las técnicas para persuadir a las mases, la acclén milifar, a lravés de las
fuerzas armadas. De entre esas cuatro categorias el estadista selecciona la
combinacion que mds le convenga pora el propdsito que tenga en
mente. Denfro de cada una dispone de muchas formas y grados de
accion, pero el nimero de las categorias no puede ser aumentado. No
existen ofros campos de accidn en que pueda moverse el Estado para el

logré de sus obje!ivos.27

c) Los limites de accién del estado. En la conducta que cualquier Estado
pueda emprender para el logré de su propésito existen limites formales e
Informales, Gran parte de su efecto combinado es la limitacién de la
libertad verdadera del Estado. Podemos resumir los limiles formales

diclendo que son el Derecho Internacional y la Organizacicn Internacional.

27, EH. Car, “The Twenly Years Crisis, 1919-1939" Londen. McMillan Co., 2° Ed. Cap. 8 y
Foundations of National Power, Harold y Margaret Sprout, ed. 2° ed, New York, Nostrand,
1951 pp. 40-43.
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El Derecho Inlernacional abarca un cuerpo de normas que prescriben la
conducta aceptable del estado en gran nimero de situaciones. Aunque,
su cumplimiento es incierto, todos los Estados reconocen su existencla, ast
como el hecho de que, en gran parte, aunque de manera Imprecisa,

conslituye un factor de limitacion

La Organizacidn internacional -cuyo épitome mds claro lo tenemos en
laos Naclones Unidas, que son su principal manifestacién contempordnea-
fimita la conducta de éste como la facultad Unica de formar y expresar e}
consenso de la opinion internacional. Aunque son fodavia rudimentarios ios
limites formales impuestos a lu conducta del Estado, y no cbstante el
hecho de que una que ofra vez los Estados logran eludir esas limilaciones,

el efecto general de limitacion es perceptible y a veces eficaz. 28

Los limites Informales impuestos a la accién del Estado surgen de la
misma dindmica del sistema del Estado. Cada Estacio, al llevar a cabo su
propla politica, se enfrenta a todos los demds Estados que hacen to mismo.
Por lo tanto, cada Estado se encuentra ante la peligrosa posibildad de
que cualquier relacidn que sostenga con ofros Estodos sea con cardcter

de competencia y se convierta en confiicto abierto.

NingUn Estado puede permitise conlroversias simultdneas con todos los
demds Estados. Asl, debe fratar de qjustar el molde de sus relaciones en
forma tal que mantenga un equilbrio satisfactorio de apoyo, buena

voluntad, no intervencidn y no oposiclon de parte de aquellos Estados con

28 Charles de Visscher, “Theory and Reality In Public International Law”, frd. P.E. Corbeft,
Princeton, N.J. Princeton University Press, 1957,
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los que son minimos los conflictos reales o posibles, o con los que no hay

conflicto alguno.

Al considerar, el interés nacienal én su aspecto material, tal vez como
el principal factor determinante de la politica de su gobierno, podemos
observar el logrd de un poco mds de precision, aunque en la literatura de
las ciencias politicas abunda en conlroversia, acerca del significado
exacto del término. Aunque hasta ahora ha sido imposible definilo en
forma que safisfaga a todos, descubrimos un consenso suficiente de
opinién que permite aclarar el concepto, hasta un grado que baste para
nuestros fines. Reaparecen constantemente ciertos conceptos en las
disertaclones de los eruditos y las afirmaciones de los estadistas. Las
formulaciones concretas del interés nacional, hechas por los Estados, se
asemejan entre si relalivamenie mucho, si se les compard con unos
problemas’ muy amplios De esas fuentes podernos llegar a unas

conclusiones provisionales.

Al analizar el papel del interés nacional en la politica exterior,
descubrimos que a todos ellos les preocupan mucho las mismas fres
consideraciones. Podemos declk que esos fres deseos comunes de los
Estados son: la conservacién, la seguridad, y el bienestar. Es probable que,
en el caso de casi todos, esos tres deseos aparecen aqui en el orden de su

importancia.

Cuando el interés nacional se aplica a una situacidén que demanda
decisidon y accidn, el resultado es que se elija un propdsito: una sifuacion

definida con claridad razonable, cuya consecucldn esta consideradd




o El papel del ejecutivo en el proceso de foma de decisiones en
polilica exlerior nordeamericana <

como ventajosa por aquellos que toman las decisiones, por lo menos en

las condliciones que se encuentran bajo su dominio.

2.2.2. FACTORES DE SITUACION

Anotizé el contexto en el cual se forma la politica exterior, los desafios y
grandes retos que enfrentan. Estos son infinitos por su nimero y su variedad,
Influyen en la politica, pero aqul se podridn resumir en cuatro categorias
generales: el medio internacional en el que opera el Estado; la conducta
concreta asumida por ofros Estados. que justifica cierta reaccién;
capacidad del Estado, las medidas que adopla, para un areglo bilateral
acerca de asuntos que le interesan; conducta del Estado, encaminada a

proteger el interés nacional,

a) E!l medio internacional en el que se desarrolla la conducta del Estado ~
que incluye tanto los factores fjos a que se enfrenta el Estado como el
"elima” general de los asuntos internacionales— es el origen de una gran
parte de los que algunos llaman los "supuestos” de la politica internacional,
El medio en el la politica se formuld y se lleva a cabo influye en las

decisiones que los Estados foman y en los aclos que comprenden.29

Por "medJo infernacional” se pretende designar el entorno del sistema

Internaclonal. Trata de identificar y de aislar los factores que dirigen el

29, Harold and Margaret Sprout, "Man-Milieu Relationship Hypothesis the Context of
International  Politics”, hacen un esludio y critica sistematica de las diversas
Interpretaciones del medio. Princeton N.J, Center of Infernational Studies, 1956.
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cormportamiento de los actores (Estcxdos)...3° o si se prefiere, las

coacciones que pesan en el funclonamiento del sistema.

Cada Estado se encuentra ante clerto nimero de factores
relativamente fijos: el factor natural, técnico, demogrdafico, econdmico y el
ideologico:31 al trazar su ruta en los asuntos internacionales. Algunos de
estos se relaclonan exclusivamente con el Estado mismo, segin su tamario

y su sitvacién geogrdéfica.

Se les considera generalmente como parte del componente tangible
de la capacidad del Estado. Ofros factores se refleren mads directamente al
sistema, por lo que deben figurar en los cdlculos que haga ocerca de su

politica.

Estos factores no esldn situados en el exterior del sistema. Estan
comprendidos en los limites de un sistema que cubre todo el espacio
habitable. Esta peculiaridad infroduce en el andlisls un elemento de
complejidad, puesto que los factores que ejercen su influencia sobre el
funcionamiento del sistema global son reaimente de nimerosas situaciones
o iniciativas que emanan de cada uno dz los aclores y que contribuyen, al
mismo tiempo, a diseiar los contornos y a definir la capacidad de

Influencia de cada uno de los aclores o grupos de actores.

b) Acclones de oftros Estados. Se trala de que al decir que otros Estados

afectan el curso que tome la formulacion de la politica por parte de

30, Marcel Merle, “Sociologia de las Relaciones (nlernacionales”, Ed. Alianza siglo XXi,

3V, Ibid pp 89
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cualquler goblerno, es que el sistema mismo del Estado constituye un factor

de situacion.

Cada Estado penetra en el campo de cualquier ofro, de dos maneras
distintas: al poner en practica su politica, se tropieza con la resistencia; ta
segunda, cada Estado debe dedicar gran parte debsu capacidad a hacer
frente a la politica de otros, resistiendo, colaborando o adaptandose a las
exigenclas de su propio interés. "Los Eslados ernplean una parte muy
considerable de sus energias enfrentandose a situaciones que surgan
como consecuencia de actos que han tenido su origen fuera de sus
fronteras”.32 Con frecuencla parece como si los Estados determinardn que,
mientras les sea imposible alcanzar sus propdsitos luchardn por lograr un

mejor beneficio.

Cuando el estadista juzga acerca de las reacciones que provocardn lo
que decida hacer sabe que los Estados afectados por su politica, disponen
de mullitud de medios a los que pueden recurrir. En ocasiones, algunos
estar@n de acuerdo con su politica y posiblemente colaboraran en forma
activa, en tanto, que a otros les afectard su conducta muy poco, y sy
reaccién, en uno u ofro sentido, serd minima, otros en fin, se opondran vy,
por lo tanto iniciardn una politica tenidente a obtener equilibrio.

“el poder de una unidad polftica en tivwpo de puz puede
analizarse de una wisma categoria —-medio geogrdfico
recitrsos, capacidad de accidu— pero micntras ¢l poder
en tiempo de guerfa depende sobre todo de In furerza
militar y el empleo que de ella se aga, el poder en
tempo de paz o loque s lo wismo, la capacidad de o
dejurse impover la voluntad du los demds o de imponer a

32 terche “Principles of Infernational Politics”, New York. Oxorfd University Press, 1956 cop.
V.
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otros la propia. Voluntad depende también de wedios,
ciyo empleo es admitido como légitimo en caida época por
las coshianbres internacionales, en lugar de considerar
el aparato wilitar tenewos que considerar los medios no
vilentos cousiderados (o los medios violentos
permitidos en tiempos de paz). En cuanto n In capacidad
de accion colectiva viene expresada en sentido ofensivo
por el arte de convencer o de doblegar sin vecurriala
fuerza y por el arte de no dejarse engaiiar, alerrorizar
fmpresionar o dividir".”

La labor del estadista serd avanzar por entre los camblos de actitud y
esas combinaciones, con tanta hablidad como le sea posible, y sacar de
la situacion la libertad de obrar -generalmente se obtiene sopesando las
reacciones favorables y desfavorables-- que le permita confribuir en

alguna forma al fomento de Interés nacional de su pais.

c) Capacidad de! Estado. Debemos entender que la "capacidad es la
medida de la aplitud de un Estado para gue ofros Estados estén de

acuerdo con él acerca de asuntos que le interesan.. 34

Existen dos formas distintas para obtener el asentimiento de ofros
Estados. Puede obligarlos por la fuerza a ese consentimiento ~con la
aplicaciéon de técnicas de coercidon o semicoercion— o lal vez lograr ese

consentimiento por la propia voluntad de los ofros Estados

En términos.generales, mientras mayor sea el consentimiento libre que un

Estado pueda obtener en apoyo de su politica, menor necesidad tendré

33, Hans Morgeniha, “La lucha por el poder y la paz’, Buenos Aires, Ed. Sudamericana,
1963,

34 gl intento sistemalico de dar substancia al conceplo de copacidad {o de “podes’) se
encuentira en Foundation of Natlonat Power, por Harold y Margaret Sprout, cap. iV, y en
“The Power Inventory and National Strategy” World Politics sep-1954,
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de recurrir a la fuerza para alcanzar su propdsito. En tanto que, sl s menor
el consentimiento, mayor tendrd que ser la fuerza que se requiera. Ya que
en casl todas las circunstancias el trato por convencimiento es preferible al
convenlo por la fuerza, de esta manera generalmente los Estados tratan

de ensanchar su zona de influencia.

El juicio acerca de la capacidad de un Estado es comprensible
Unicamente cuando se esta llegando a una decisidn acerca de sl puede o
no alcanzar una meta determinada, no 'obstcnte la posicién de un
segundo. Cierto propédsifo posiblemente esté a su alcance, mieniras ofro

esté completamente fuera de su capacidad.

“La diplomacia en sentido tadicional de la polabra .
juega hasta un cierto punto entre dliados, pero ya casi
no lo hace cuando se irata de enemigos, ni siquiera
entre bloques y los no comprometidos, lo que es mds
importante, nadie ni pequefio ni grande, se creg
obligado a ceder ante el mads fuerte, desde el momento
en el que el mas {uerte no esta en situacion de poder
emplear eficazmente su fuerza. La tdctica del desafio
“INo te atreveras a obligarme'] pertenece al juego
ordinario de las relaciones internacionoles. £n realidad
los Estados practican permanentemente una especie de
diplomacia total, que frae consigo eluso de medios
econdmicos, politicos y psicoldgicos y medias violenios
o semivioclentos".

d} Conducta del Estado. La politica exterior significa una conducta

encaminada a proteger el interés nacional, con una finalidad.

35, Op, cit. Morgenthau.pp
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St analizaramos rapldamente y en forma inductiva las suposiciones
fundamentales que se tienen acerca de la politica exterior de cada uno
de los paises del mundo descubriiamos por lo menos los contornos
aproximados de una dicolomia generalizada en los contactos que
establecen entre si. No obstante el hecho, de que no existen dos Estados
con la misma polifica exterior, y la conclusidn iguaimente manifiesta de
que existen muchas diferenclas aun entre ellas son muy semejantes, en el
sentido mds general, en el fondo de todo cuanto haga cualquier Estado

existe clerta clase de alternativa.

Parece existir una solo decision. tomada por el gobierno, consclente e
Inconsciente, los actos subsecuentes fluyen de ella con naturalidad y casi
en forma inevitable. Por lo tanto, resulta dificlt introducl cambio
importantes en la politica exterior y es Improbable que se infroduzcan, a

menos que se Invierta la decisidén original.

Cualquier Estado debe delerminar en alguna forma que lipo de
alternativa posible debe elegir: puede aceptar —-al menos en términos
generales-- la combinacién de ventajas y desventajas que le colocaran en
una posicidn relativa respecto a otros Estados, o puede no sentirse

conforme con el papel que desempena y proponerse mejorarlo.

La decision que tome, la forma y los medios que emplee para llegar a
ella, lo determinan las fuerzas de poder que existen dentro de cada
Estado, aunque tamblén es cierto que entran en juego algunos factores
externos. La seleccion de un conceplo basico en politica exterior,
delermina la forma y la direccidon de gran parte de la conducta que

posteriormente se siga.




wEl papel del efeculivo en el proceso de loma de decisiones en
politica exterior norteamericang

"Los especialistas han dado nombre a las partes de
nuestra alternativa. Al primer grupo de Estados,
satisfechos con lo que tienen e inferesados
principalmente en conservarlo, se les denomina
generalmente Estados “status quo™ (estado de las
cosas).. tienen como fin conservar el poder de un
determinado pais en una zona geogrdfica especifica.
Mds claramente se expresa como “cualquier politica
exifranjera encaminada a mantener la distribucion,
internacional, ideoldgica o de poder, ya existente”. 36

El ofro grupo interesado, en invertir la distibucion existente de ventajas
de poderio. recibe generalmente nombre de ‘revisionista’, aunque
tfambién se llama con frecuenclo a los que forman: Estados

"expcnslonlstos".3 7

Cada Estado organiza sus propdsitos en conjunto de fines que

representan las metas que desea alcanzar por medio de actos

deliberados.

indole de los propdsitos. La politica exterior significa una conducta
encaminada a proteger el interés nacional, pero tal conducta necesita
tener una finalidad. Cada Estado organiza sus propdsitos en conjunto de
fines que representan fas metas que desea alcanzar por medio de actos

deliberados. Hemos definido el conceplo de propdsitos como el Estado de

36, ... "politica Intemacional’, Universidad de las Américas

7 1bid,
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cosas que se trata de provocar. Quizd sea de naluraleza positiva y
demande Unicamente que se soslenga determinada actitud, no obstante

la oposicién externa.38

De preferencia los propésitos se expresan en términos completos, que
permiten la formacién de criterios, para determinar si el propdsito puede
ser alcanzado, cuando puede realizarse y qué estrategla es convenlente

para su realizacion.

En el proceso de la polifica, el desarrollo de una situacion hasta la etapa
en gue requlera o sugiera que el Estado entre en acclén, hace necesario
que se aplique la norma del interés nacional. Todos los goblernos se
preguntan a si mismos, poco mds o menos lo siguiente: "Zonsiderando la
situacién presenle (Qué situacién. que sea posible, resultaria mds
veniajosa. en términos del inlerés naclonal?” La respuesta que encuenire
para esa pregunta constituirdn los propésitos que aceple y que trate de
alcanzar. Como hemos visto ya, los propésitos surgen de la situacién,

interpretada de acuerdo con el concepto del interés.

Por comprender que cualquier formulacion de Interds que se haga esta
sulela a modificacién y que muchos factores de situacion son a su vez
Inherentemente inestables, llegamos a la conclusién ae que los propdsitos
{derivados de estos dos elementos) estdn a su vez suletos por completo a
camblos en el transcurso de un periodo minlmo y mdximo. Es muy probable
que los Estados constantemente modifiquen la estructura de sus propdsitos,

Algunas metas se desechan, por considerarse que ya no tienen valor, o

38, Lerche, "Principles and Proposits of Foreign Affairs”, Princeton, Princeton University Press,
1982 pp.73
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porque se encuentran mas alld de la posikilidad de ser reolizadas; ofras se
modifican, a causa de los camblos en la situacién; y ofras que son

completamente nuevas, se adoptan.

Ningln Estado puede suponer, sin exponerse a peligros, que la
aplicacién de su concepto de inferés a una situacion general producird el
mismo resultado dos veces seguidas, De hecho, la suposicidbn contraria es
por fo general mas prudente. Los propdsitos suministrdn metas a las que
hay que aspirar y se combinan para Indicar la direccidn que toma la
polifica, pero muy rara vez alcanza el Estado la meta a la que didgid

originalmente sus esfuerzos.

Propdsito equivale al fin que persigue el Estado al entrar en accidn: la
mela que desea alcanzar. Su justificacion es la ventaja neta que obtendria
alcanzando esa meta, o hacléndola posible. A la seleccidn del propdsito
sigue el desamollo de una estrategia destinada a alcanzar la meta y a la

ejecucidn subsecuente del plan. Este Ultimo es la aceptacidn mas pura del

término "politica”.

Lo que nos interesa ahora es la politica, considerada en su sentido
estratégico y tdctico. En esos términos, la politica presupone que se ha
elegido ya un propésl'ovy se reflere a un método para alcanzarlo. Asi, pues,
el término tiene dos connotaclones: significa los aclos que veraderamente
se llevan a cabo para lograr un propdsito, o bien tos principlos por los que

se norman tales actos.

m A3
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Puede referirse a una sefie de actos abiertos, emprendidos por un estado
para alcanzar un propdsito, a un plan premeditado, de acuerdo con el
cual se emprenden sus actos. Ambos significados son Gtiles desde el punto

de vista andlitico la distincion entre ellos resulta importante.

£l tomar una declsion de politica que consista en entrar en accién para
el logré de un propdsito es facultad de los funcionarios del goblenro
encargados de los acverdos oficiales. En asuntos internacionales se entra
en accion a través de los mecanismos del gobierno, y solo agquellos que los
funcionarios autorizados en nombre del estado a comprometer al goblerno

pueden tomar decisiones slgniﬂccﬁvas.”

Las decisiones politicas, por ocuparse mas de la forma que de la
sustancia, siempre que es posible se toman previnlendo su revision cuando
las condiciones varien. Esa es una de las razones princlpales por las que
frecuentemente se analizan con tanto detenimiento las alternativas
posibles. Sl la estrategia escoglda resulta poco practica, se supone que el
Estado puede volver a la conducta que originalmente se considerd que
era la mejor, después de escogida. Por lo general, los Estados.tratan de
conservar amplio para sus maniobras A veces un propdsito resulta
enconfrarse mas alla de cualquier técnica politica posible, por lo que es
necesario fijar un nuevo propdsito y aceptar un nuevo programa para
alcanzarlo. Se busca flexibllidad en el flempo, en la cantidad, en la clase vy,

de hecho, en fodos los aspectos de la politica que han sido estudiados.

39, Richard Snyder, “"Decision making as an Approach to the Study of International Politics,
sarie N° 3 Andlisis de polilica exterior. Princefon, N.J. Princeton University Press. 1954; H, W,
Bruck y Burton M. Sapin hacen un andlisis muy Otil, aunque muy distinto dle proceso de la
politica exterior.
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El Estado debe estar actualizado ante los cambios internaclonales y de
no ser asi estos cambios pueden perjudicarle econdmica, politica soclal y
culturalmente. Una politica rigida -basada en la suposicidon, explicita o
implicita, de que las condiciones continuardn indefinidamente sin ningdn
camblo- se encuentra en constante peligro de volverse Inadecuada

cuando surjan nuevos elemantos en la situacion

Sl una politica apoyada por compromisos en los que interviene el poder se
enfrenta a la pérdida de su conformidad éficaz con su medio, el estado
puede verse obligodo a hacer el cosioso y arriesgado esfuerzo de
improvisar medidas para ganar tiempo. mientras se adpata al nuevo

aspecto de su problema.

En el desarollo de nuestro tema hemos hecho incapié en que "politica"
se refiere a la linea de conducta que el esiado sigue para la realizaciéon de
un propdsito Unico. Asi, el estado tiene muchas politicas -tantas como el
ndmero de sus propdsitos- y las sigue todas simultdneamente. En este
sentido hablamos de una "decision politica™ la decision de comprometer ol

gobierno a obrar en forma, para que alcance dierminado propdsito.

Pero, no obstante la ambigledad que resulta, la palabra "politica” tiene
ofro siginificado. Como se le emplea en la frase "politica exterior”, “politica"
se refiere a lo estructura general y a la direccion reveladas por el conjunto
de las empresas concretas iniciadas por el Estado. Sin embargo, podemos
sugerir un posible remedio. "Polifica’, como concepto genérico, suele

expresarse en términos generales o absiractos, en tanto que la politica
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concreta de un Estado es (o, de cuaiquier modo, deblera ser) precisa y

concreta en sus puntos de referencia 40

De esta forma flegamos a lo efapa de este estudio sumamente
generalizado del concepto de politica exterior, en la que podemos sugerir
una especie de relacién casual entre los diversos pasos. Podemos
expresario faciimente en la forma de lo que podriomos lamar “reaccldn

encadenada®.

Primer paso.- Las tradiciones populares y punfos de vista oficiales, aplicados
a condiclones relativamente medictas y fijas, se entrelazon y producen una
formula de interés nacionat;

Segundo paso.- Lla formulacidn de! interés nacional, aplicada a
condiciones de alcance medio y cambiantes. dan por resuliado ia
seleccion de propdsitos precisos:

Tercer paso.- Un propdsito, analizado en términos de condiciones de corte
alcance e inmediatas, conduce a la seleccidn de una norma de
conducta {una politica).

B! factor que suminisira la energia para llevar a la reacclén desde un
paso hasta el siguiente es el impacto variante de los factores de situacion
que chocan conira el Estado. La politica exterior no es algo que ocure
uUnicamente porque si. La decisién del Estado de entrar en accidn es
stempre resulfado de algun cambio --interno o externo-- de la situacién a

aue se enfrenta.

40 kurt London, “How Foreign Policy is Made”, New York, Van Nostrand, 1949, pp.47-52
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Puesto que hemos convenido ya en que los elementos de la situacién
de la politica internacional se encuentran en constante movimlento, lo
1&gico es que lleguemos a la conclusion, como lo sugerimos arriba, que el
proceso de politica exterior opera constantemente, pasando de una
etapa a ofra y con cada cambio de situacién produciendo un nuevo

ajuste de reaccion en cadena.

Hasta aqui hemos esbozado y comentado un plan conceptual para un
andlisis razonable de la politica exterior. Con algunos cambios se podria
emplear el mismo plan para llegar a ciertas conclusiones y valoraciones
respecto a la politica exterior de cualquier Eslado del mundo. Hablando
en términos generales, los conceplos claves del interés, factores de
situgclon  y  conducta del Estado se aplican a lodos ellos,
apréoxmadamente con la misma fuerza. Por tal motivo nos dedicaremos

ahora a aquellos protagonistas que participan en la foma de decisiones.

Sin lugar a dudas, uno de los temas mas apasionantes en el actual
debate politico norteamericano lo constituye el reacomodo de los
equilibrios entfre las diversas ramas que Intgran el goblerno de los Estados
Unidos de América. Es en esa direccidn que, ante un entorno complicado
por la emergencia simultdnea de diversos actores especializados en el
tema. la toma de decisiones se constituye no sdlo en un desafio politico

sino Intelectual.

Es por ello que el presente trabajo pretende demostrar que a la gradual
especlalizacion temdtica en Estados Unidos, se ha sucedido un proceso por
el cual el Presidente se ve en la Impetiosa necesldad de refomar para sf

fuentes adicionales de poder, que superan con mucho sus atribuciones
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formales o regulares. En este sentldo, lo informal ha cobrado tal fuerza que
ha implicado camblos sustantivos en fa forma de gobernar a la nacién, Ello
se ve claramente reflejado enm e! adelgazamlento de las estructuras

' formales (Rama Ejecuflva) y el incremento alarmante de los canales

informales (la emergencia de una rama Presidencial).

Al hablar de los procesos de toma de decislones es necesario diferenciar
los modelos actualmente existentes, determinar los elementos que han
constituido su critica, asi como el conocimiento del momento en que estos

modelos tienen una aplicacion Uiy practica en los hechos.

Desafortunadamente, como en gran parte de las ciencias soclales,
incuida las Relaciones Internacionales, es poco acertado hablar de
conceptos unitaros. Asi como en la practica cotidiana es imposible hayar
una tecria de Relaciones Internacionales tampoco hay una teoria de
unitaria o integradora para la toma de deciksiones. lo que existe, en

camblo, es un conjunto de teorias que tienen un alcance parcial.

Estados Unidos ha sido el principa!l promotor de la mayoria de los
modelos actuales de toma de decislones. Muchos de sus investigadores
empezaron a desarrollar estos modelos principalmente después de la

Segunda Guerra Mundial 47

41 cabe resaltar que el gran debale enire aislacionistas e Iinternacionalistas fue
represenfativo de los primeros aios de vida independiente norteamericana. Con el
friunfo del aistacinismo, o al menos su predominio en la vida politica nacional, las
posiblidades reales de desorrollar una verdadera actitud frente al mundo eran
sumamente limitadas.

#H 48



wEl papel del gjecutivo en el proceso de loma de decisiones en
politica exterior norteamericana

Al término de la gran conflagracién mundial, Estados Unidos se ve en la
palestra internacional como un gran lider, la cabeza de bloque, A parilr de
ese momento, rompe formalimente con la tradicidon alslacionista que le
caracterizd a lo largo de sus primeros afios de vida independiente,
concentrdndose en la elaboracidon de modelos para regular tanto su
marco de relaclones con el exterior como los drganos encargados de su

ejecucion.

Lejos de hablar de modelos de toma de declsiones en politica exterior,
hasta antes de la década de los freinta, lo que se tenia eran avances en

algunas interpretaciones sobre seguridad naclonal norteamericana 42

42 ablar de seguridad naclonal norleamericana en Estados Unidos es hablor
precisamente de un Estado en el cual. debido a las particuloridades mismas de su
formacién y de sus requerimientos para el desarrolio de sus Instituciones y de su forma de
vida, la seguridad nacional se convilid en un elemento sine qua non para la
cor scidn de sus int y objetivos.

En el devenir histdrico de Estados Unidos podemos identificar aigunas referenclas a ia
seguridad nacional desde la propia formacién del Estado-naclén. Aunguede manera
implicita, la seguridad nacional se vincula eon el argumento clasico del liberalismo en ei
sentido de que las opiniones de los individuos que conforman el Estado deben incldir de
manera particular en las acclones del mismo; razén por la cual la politica debe ser el
reflejo de las opiniones del grueso de la poblacién. Por ello, la politica exterlor y por
ende, la politica de seguridad naclonal habrdn de consfituine en los elementos que
posibiliten la realizacién de los Intereses del conjunto de la socledad. Dicha
consideracién pareclera ser fundamentia! para entender el por qué desde los primeros
afios de vida Independiente manifestaba una preocupacién vislble por la seguridad
naclonal. Bl desanollo de este conceplo se asoclaba mdas directamente a las
caracteristicas del orden internacional y a las presiones ejercidas por otros Estados. Los
padres fundadores de ta nacién, conscientes de la importancia de la seguridad para el
mantenimiento del Estado. comenzaron a definir los infereses y expeciativas de Estados
Unidos, y pensar en los requedimientos para el corto plazo.

Por olra parte, en "Et Federalista”, Alexander Hamilton, James Madison y John Jay
sefiataron con relafiva frecuencia la imporiancia de la seguridad como requisito biésico
para et desanollo y futura expansidn de la nacién.

Ver Alexander Hamilton, Jhon Jay y James Madison. “E! Federalisia”, México, Fondo de
Cultura Econémica, 1942.
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No obstante, si bien ya habia acercamlentos con el exterior, Estados
Unidos no hacia planteamientos globales, estos son posteriores a la

Segunda Guemra Mundial.

De tal suerte, no es casual que los grandes modelos de toma de
decisiones en materla de politica exterior hayan comenzado o generarse a

partir de 1945,

Partiendo de esta base, la teorfla de decisiones es una teorla
relativamente nueva {45 afos de desarollo aproximadamente), y no
enconframos modelos unitarios. Existe un conjunto de modelos que tienen

una aplicacion limitada.

Con mayor frecuencio existen investigadores que tratan te enconfrar
en los modelos actualmente desarollados algin fipo de aplicacién mdas
generalizada 43, aunque es dificli, ya que resulta complejo encontrar un
modelo que de respuesta al tipo de politica que los Estados Unidos va

desarrollando en los diferentes momentos y bajo diferentes circunstanclas.

Para esclarecer lo amba enunciado, no es lo mismo el proceso de
toma de decslones de Estados Unidos para iniciar hostilidades con Irak, que
el que ulilice para apoyar las negoclaciones de paz en Medlo Orlente.
Ambas son cuestiones diametraimente distintas por lo tanto, depende del
asunto de que se trate la aplicaclén de tal o cual modelo. En la tradicidn
politica norteamericana existlen algunos modelos que son los que mejor se

han apegado a la realidad del momento.

43 ver Bradford, Weslerield, “Aproximaciones al estudios de la ioma de decisiones de
politica exterior de Estados Unidos" en Cuademos Semestrales det CIDE, 1981,
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a) Modelo del Actor Racional Unificado

Este modelo parte de la idea de que ante un conflicto inferncalonal, o
ante la inminencla de tomar una declsion sobre un tema en particular,
todas y cada una de las instancias que Intervienen en dicho proceso
actdan en el mismo sentido, de la misma forma, a fravés de los mismos
principlos y de las mismas prdcticas. de tal suverte, el modelo del Actor
Raclonal Unificado no es un modelo competitivo en el plano de los

hechos, es un modelo complementario.

Es una propuesta complementaria e Integrativa, ya que en ella se
advierte la confluencla de esfuerzos de las diversas instanclas que

intervienen en el proceso. 44

Se le conoce como modelo del Actor Racional Unificado porque todos
y cada uno de los actores que Intervienen en el proceso actian en el
mismo sentido, como si fueran uno. Adicionalmente conducen sus
interacciones de manera racional4® La base de la racionalidad en dicho
modelo la da precisamente !a Idea de provocar un defecto aglutinador
de los intereses de cada uno de los diversos actores. Lo anterior se hace

posible con base en el inlerés naclonal.

Este modelo tiene una enorme aplicacion cuando la interpretacion que
se hace de los Intereses nacionales es coincidente en cada uno de los

actores. No es causal que al ser el interés nacional el aglutinador de la

44 ver Williams Bacchus, “El Contexto de la elaboracién de politica exterlor’. Cuademos
Semestrales del CIDE, 1981,

Ver Barry Hughes WE! Confexto de la politica exterior norteamericana™ San Francisco,
W.H, Freman and Co, 1978,
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toma de decisiones, este modelo tenga una enorme aplicacién cuando se

trata de situaciones que podrian afectar dicho interés naclonal.

Para este modelo, lo Interesante no es la determinacién del responsable
de tomar la declsidn, faunque la mayoria de las veces la decisidn final la
toma el Presidente) sino el proceso por el cual se llega a la misma y la
manera en la que los partes armonizan sus puntos de vista. Todos los
aclores que Intervienen en el proceso Interactuan para ponerse de
acverdo en la naturaleza de la decisién, sus alcances y los objetivos que

ésta persigue.

En situaciones de extrema crisis y de cuestionamiento de la seguridad del
Estado, todos los actores se@ van a ceilr a un mismo proceso. La forma

cede espacio al fondo, esto es a los objetivos que se pretende servir.

A manera de sintesls, puede sefialarse que para el modelo del actor
raclonal unificado, si blen supone el seguimiento de un proceso de
discusion y andlisls de los posibles cursos de accién ante un problema, al
final lo respuesta onte determinado estimulo responderd .Q un criterio

unitarlo de los diversos elementos que intervinleron en la decisién.

El modelo tiene su principal sustento tedrico en la Realpolitik y su
planteamiento del Estado como actor unitario en la lucha por el poder
obliga a su insercién en el contexto interncalonal a partir de una premisa

unitaria.

Un elemplo llusfrativo de lo anlerdor se advierte cuando el
Departamento de Estado, de Defensa, el Congreso y el Presidente,

coinciden en que un determinado pals ha conferido giaves amenazas y
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que por lo tanto se cuestiona la segurddad del Estado. Sl un actor
propusiera una Invasidn por tiera y el ofro por alre, el método en si es lo
menos. importante si todos coinciden en que el objetivo primario es la

defensa de la seguridad naclonal.

En el dmbito académico. muchos se percataron de la insuficiencic de

este modelo bdsicamente por dos razones:

- La primera tiene que ver con que no necesarlamente cualquier
situacidn que amerite la loma de una declsidn afecta los intereses de
seguridad naclonal. Se reconoce la existencla de problemas menores que
ameriten ofro tipo de soluciones que no implican necesariamente el uso
de la fuerza. No todas las decislones que toman en polilica exteror estan

pensadas en funcién de la seguridad y del interés del Estado.

- Lasegunda se reflere a que cada vez con mayor frecuencia se percibe
mds el convencimlento por parle de los académicos que los procesos
para la toma de decisiones pueden ser todo menos raclonales, y mucho
menos unitarios. Esto obedece a la enorme especializacion que ha sufrido
la polifica exterior norteamericana desde 1945 a la fecha. Esta
especlalizacién ha provocado la fragmentacidn de los mandos de toma
de decisién en Estados Unidos. Antes los actores eran unos cuantos, hoy en
dia son multiples porque son muchos los temas y espacios que pretende

Incorporar la politica exterlor de cualquler Estado.
b) Modelo de Politica Burocrdtica

Parllendo de la base de que el proceso de toma de declslones no

puede ser en lodo momento ammdnico debldo a la enorme
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fragmeniacidon, se plantea como Indispensable pensar en Ia

competitividad de los postulados, asi como en la fuerza real de los actores,

En el modelo de POLITICA BUROCRATICA parte del supuesto de la

Inequidad y la diferencla de pensamiento enire los diversos actores 46

Graham Allison y Morton Halperin, padres de este modelo observan un
proceso de fragmentacion al interior de los mandos de decisién en Estados
Undios, que ha orentado la toma de decisiones hacia escenarios de
competencla. en donde al crearse nuevos érganos se crean nuevos

Intereses y nuevas formas de atender un mismo problema.

Se presenta como un enfoque alternativo a diversas conrlentes que
fratan de identificar en la toma de decisiones un ejerciclo exclusivo de los
funcionarios de alto nivel sin consulta o interaccién posible con sus

colaboradores.

Originaimente concebido como un modelo alternativo a ofros muy en
moda (fales como el organizafivo-nstitucional y el actor racional
unificado), el modelo de politica burocrética parte del supuesto de que la
politica gubernamental es el resultado de un largo proceso de interaccion

entre los individuos que ocupan determinados puestos en la’burocracia.

Para este modelo, los actores se ubican en dos niveles de acuerdo con
su posicion en la estructura gubernamental, asi como tamblén en funcién
de los temas a tratar. Dichos actores se caracterizan por manejar una

multiplicidad de temas y por poseer diversos valores e intereses, por lo

46.Ver Halperin, Morton, "Bureocratic Politics and Foreign Policy”. The Brookings Institution,
Washington D.C. 1974
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tanto, la politica o el producto final no serd mas que la expresién de las

pugnas gue se verlfican ai infericr del gobierno.

Senala que apesar de existir un consenso respectio a lo que afecia o no
al Estado, cuando se percibe la necesidad de instrumentar politicas a fin
de responder a las amenazas, la situacién se torna mas complicada toda
vez que los diversos canales de accidn y jugadores de mayor o menor nivel
plantean una serle de puntos de vista diversos que dificultan la adopciéon

de una politica comdn,

De acuerdo a este modelo, los intereses de los jugadores pueden

clasificarse de la sigulente manera:

a)intereses de seguridad naclonal.- Se retacionan intimamente con viaores,
creencias, ideologia y sentimientos que siendo proplos de la socledad
determinan el apego a clertos criterios cuya validez y aceptacion resulta

incuestionable.

b} Intereses de la organizacién.- Confleren notable importancia al disefio
de la poh’ﬁcc, la forma en la cudl las organizaciones [ministerios o
departamentos) pueden enfrentar la eventualidad de un desequilibrio que
pudiera poner en peligro la seguridad naclonal. Desde esa perspectiva,
resulta necesarlo el adecuado funcionamlento del conjunto de la

burocracia.

¢} Intereses de politica interna.- Remarcan la Importancia de los efectos
que puede tener la adopcién de una medida en los temas de polifica

interna.
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d) Intereses personales.- Se relacionan primordialmente con elementos y
factores de cardcter emocional, en los que el actor no sélo busca
promover aquellas medidas que desde su punto de vista resultan mas

adecuadas, sino tamblén aquellas del grupo al que representan.

Para encontar un espacio interpretativo interesante a lo anterlor se
puede fomar el caso de la migracidn hacla Estados Unidos. En este tema
hay un infinidad de aclores que procuran proyeclar en el proceso

conducente a la declslon sus intereses de grupo u organizacionales.

En el caso norteamericano, un importante actor en la politica migratoria
as el Congreso, quien defiende la necesidad de una ley que regule la
migracidn. Dicho punto de vista debe ser consultado con el Presidente, asi

como con el de los otros actores que intervienen en el proceso.

Existe el interés de la patrulla fronteriza, para la cual su primera
referencia no serd la existencla de la ley sino los mexicanos que estan
pasando. Independlentemente de la ley, las formas para enfreniar el
problema migratorio deben ser otras tales como la aplicacién de la fuerza.

Dicho de ofra forma, su interés real es impedir que pasen.

El Departamento de Estado, por su parte, reconocerd la gravedad del
problema y lo necesidad de contener la migracidn mexicana hacla
Estados Unidos, pero no con las formas y criterios puramente policiates sino
diplomaticos ante la eventualidad de afectar la relacién bilateral México-

Estados Unidos.

El Presidente, de igual manera, quislera alguna forma de evitar el paso

de la migracién sin deterlorar la relacién con México.




wEl papel del ejeculivo en el proceso de toma de decisiones en
politica exterior norteamericana «

Por lo anterior nos damos cuenia de que hay una serie de intereses
diferenclados, para tomar las grandes declsiones en materla migratorda
habria que enfrentar una enorme competencia entre los diversos Intereses

que intervienen en la formulacién de pollitica exterior.

Si a ello agregamos la participacidn del Congreso, las presiones del
Serviclo de Migraclon y Naturallzaclén para el diseiio de normas mds
agresivas que regulen mejor el fonémeno migratorio, los intereses de
granjeros y agricullures que se benefician de obra barala que cruza

diariamente, el escenario se torno adin mas complejo.
La competencia de los actores es lo que da origen a los lamados

PARADIGMAS DE LA POLITICA BUROCRATICA 47. En ese contexto, la
declsidn Ultima probablemente no favorecerd a todos los actores pero sf

revela al actor dominante.

¢) Modelo de Hilsman

El funclonamiento del proceso de toma de decisiones en Estados

Unidos, es complejo pero es necesaro entenderlo y estudiarlo, s se

47 £n 1970 Allison y Halperin frataron de sistemalizar su paradigma para una mejor
aplicacion. Ambos resumierton su enfoque afrmando que “lo que un gobiemo hace en
cualquier caso particular puede entenderse en gran parte como el resultado de
negocilaciones entre jugadores ubicados de manera jerarquica en ei goblemo. Llas
negoglaciones siguen circuitos regularizados. Tanto las negoclaciones como los
resultados se ven Influidos de monera importante por cierfo nimero de restricciones, en
particular, los procesos organizalivos y los valores compartidos”,

Graham T. Allison y Morton H. Halperin. "8ureaucratic Politics: A paradigm and some
policy Implications” en Richard H. Uliman y Raymond Tanler, eds., Theory and Policy in
International Relations, Princeton University Press, 1972, pag.43
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pretende lograr, como en el caso de México una relacién de negociacién,

en asuntos que involucran a ambos paises.

£n un sistema basado en la democracia y en la divisidn de poderes;
el Ejeculivo, el Legislativo, y el Judiclal. Dicha divisidn busea un equilibrio al
momento de tomar una decision ya sea politica, econdmica o social.
Pero en realidad es un sistema en donde el poder tiene un fuerte peso ya
que los actores tienen diferentes intereses. Para esto vamos a describlr
como funclona y en cudl de los fres poderes es mds fuerte la toma de
decisiones en polifica exterior. Para Hisman, el proceso declsivo, se
describe como un conjunto de cuatro circulos concéntricos, en los cuales
al ceniro se encuentra el Presidente y sus asesores cldve, y es aqul

donde basicamente se concreta la toma de decisiones.

Los fres circulos siguientes tienen menor impacio en la toma de
decislones. En el segundo circulo se encuentran los burocrdtas de  menor
nivel, las fuerzas armadas y los clentificos. En el tercer circulo  se
encuentran, el Congreso, los partidos politicos y los grupos de inferés. Y
por Ultimo en el cuarto circulo se encuenira la opinidn piblica y los medios

masivos de comunicacién,

Es sdlo en tlempos de crisls, cuando los circulos exteriores  juegan un
papel de apoyo y soporte en la formacidén de la politica exterior. Para
Hilsman, son factores claves, el tiempo en que se -lleve a cabo una

decision, asi como los elementos que involucra tomar  ésta decisiédn,

Cada Presidente se apoya en el Secretario o Asesor de mayor conflanza,
los asesores de de alto rango algunas veces juegan papeles dobles, por un

lado, asesoran al Presidente, y por el ofro deben manejor sus
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departamentos. Algunas veces se encueniran en el dilema de expresar su

opinidén al Presidente o blen, representar a su departamento,

Al cambio de administracién, generaimente ocurre un cambilo en las
posiciones de mds alto nivel, pero esto no qulere decir que haya también
un cambio dindmico en el circulo interior, Algunos de estos  tienden a ser
'iIn and outers”, es decir, que mantienen una posicidn en una
administracién, y ofra diferente en la sigulente. Asi ayudan a llevar clerta
continuldad en el proceso de decisiones de la politica exterlor, sirven a
ambos partidos ya que sus supuestos carecen de partidismo. Los cambios
que ocurren en el proceso decisivo responden  mds al estilo del Presidente

que los que haga en su personal.

Para Hilsman, el circulo de los burocratas y asesores, son los que atienden
cada departamento, ya que sus secretarlos o directores estan con el
Presidente. Aqui se incluyen, agencias burocrdticas de menor  nivel, los
servidores militares, y los asesores clentificosy  académicos del Presidente
y las oficinas burocraticas de mayor nivel en la administracién. En el
camblo de administracién pocos cambios se llevan a cabo en oficlales de

bajo nivel,

La funcién de este circulo es de dar informacion sobre politicas
alternativas 'y recomendar deferminadas  medidas, tamblén lleva
operaciones politicas y militares de la nacién, la actuacion de los miembros
de este circulo se reflejard en los del primero. pero ya que  las declslones
se toman en el primer circulo, las instancias  burocrdticas permanecen en

la lgnorancia de clertas decislones que se estdn tomando.




we Raul Fuenles Reyes -

Algo muy importante de saber es la rivalidad entre el departamento de
Estado y de Defensa. La imagen publica del Estado esta en funcidn  del
departamento de Estado y de to que la gente espera de él, yaque se ve
como el representante de asuntos externos, sus recomendaciones serdn
enlonces en base a la actuacidn de los actores externos en el sistema
internaciona!l alejandose del éieniifico y el especifico. La milicia se
identifica comunmenie con el orgullo naclonal, con el patriotismo, sus
recomendaciones son mds especificas y responden a cuestiones bdsicas

de armamento, que armas construir y cuales utilizar,

La distencidn entre los actores en el primer y segundo circulo son muy
claras en decisiones de politica exterior. Los lineas entre ambos circulos,
segun Hilsman permiten que una crisis determinada, un actor del

segundo circulo pueda llevar ai primero.

El tercer circulo, constituido por el Congreso, partidos politicos y grupos
de interés, tienen un papel menor en el proceso decisorio, la diferencia
entre el Congreo y el Presidente en politica exterior es  una cuestién de
poderes y de Influencla. Mientras que el Presidente  tiene mds autoridad
de la que merece en la Constituclén, el Congreso tiene mucho menos
influencia de la esperada y raramente rechozada la politica del

Presidente.

Las decisiones en politica exterior no son partidistas, son a nivel
naclonal. Los grupos de Interés son mds débiles en el rengldn de la
politica exterior, se ancargan de proveer de informacion al Congresoy a

la burocracia, son fuertes en cuestiones de presupuesio v el de mayor
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influencla tal vez es el lobby étnico que bisca apoyo en el Congreso

para proteger los derechos de sus naclonales en otros palses.

Los partidos politicos no han jugado un papel dominante en el
debate de politica exterdor y esto ha reducido probablemente lo
efectividad del papel del Congreso en el proceso decisorio, el  Congreso
delimita la accion presidenclal, pero cuando este urgido para  tomar una
decisidn répida, el Congreso flene dificuttades para delimitar sus

capacidades.

El dlifimo circulo el de la ophhién plblica y los medios de
comunhicacion, se colocan en la periferia del proceso de decisiones en
la politica exterior. ta opinidn piblica apoya las decislones de!  Presidente
en dicho tema ya que los estadunidenses estdn escasamente informados y
el Presidente puede tomar cualquler decisidn, sablendo que la
poblacién lo va a apoyar. Segin Hilsman, el Presidente proveé, orlenta y
guia a los estadunidenses en la informacidn sobre los  intereses y seguridad
del pais. Es importante ya que en las guerras limitadas, ia opinién publica es
relevante, ya que por ejemplo, el  apoyo a Corea y a Vietnam, delined
cuando los costos y liempos se incrementaron. ta televisibn es una
presentacién sustanclal de los hechos, y agunos Presidentes comentan
que ésta y la prensa son sus peores enemigos. la oplnldn publica

estadunidense fiende a varlar y no ofrecer alternativas al Presidente.
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d) Modelo de [a Elite del Poder

En el modelo de la ELITE DEL PODER 48 se pretende mostrar que a pesar
de todo el proceso que sigue la decision, el resultado ultimo lo va a tomar
un pequeiio grupo dominante al interior de un sistema politico. Para esta
comiente interpretafiva de la toma de decisiones no es tan importante si
hay o no fragmentacién, lo importante a saber para determinar el origen
de una declsion es quién domina el escenario politico, y con cuanta fuerza

quiere llevar adelante sus Ideas, esto es lo verdaderamente interesante.

Este modelo no es muy dificll de detectar en la practica, no se
desconoce que es Ulll, sobre todo cuando es un procaso burocrdtico

vemos clerto tipo de intereses burocrdficos que dominan el espectro.

Como en los cosos anteriores, seria parclal afrmar que la decision se

toma sélo a través de fas élites del poder.

El ejemplo mds comin en este sentido es la decisidén que lleva a los
funcionarios responsables de autorizar el gasto millitar. La élite que domina
el complejo industrial militar de Estados Unidos trata de que siempre el
presupuesto tienda a crecer a efecto de poder explotar mds ampliomente
los contratos gubernamentales (Northrop, Lockheed, General Electric). Las
grandes frmas abastecedoras del gran mercado de ammas
norteamericano frataran slempre de presionar al Congreso para la
asignaclén de mayores cuolas para el presupuesto militar. Se ve aqul

claramente el dominio de clertos interases sobre ofros.

48 £t representante mds destacado del Modelo dde la élite dei poder ha sido C. Wright
Mills, quien en su libro ‘The Power Elife” afirma que un nimero relativamente pequeiios de
individues, un subgrupo del jJuego lolal de funcionarios elegldos y nombrados, domina et
proceso de toma de declsiones. Aunado a ello, destaca que estas personas froman un
grupo cohesivo de individuos de la misma opinion y reaimente cornstituyen una élite.
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e) Modelo Pluralista

El mayor representante del modelo PLURALISTA es Robert Dahl, autor del
libro "Un prefacio a la teoria de la democracia” 49 £n @&l explica que no
hay un modelo unitario en la toma de decisiones y que por 1o tanto en

cada asunto hay &reas especializadas y fambién hay élites.

Lo que propone este modelo es conjuntar toda esta suerte de actores e
interéses que estan contrapuestos entre si y a partir de esto tratar de
compartir algunas de las areas para la foma de decisiones. Es un modelo
que practicamente parte de la idea de vinculaciones de Intereses

particulares.

Los pluralistas imaginan que todo tipo de proceso de toma de
decisiones es un pastel, y que cada actor comesponde una rebanada del
mismo; al final el producio Ultimo es la suma de los diversos intereses que

Intervienen en el proceso.

Como elementos de critica a este modelo puede sefialarse el
problema que ofrece el hecho de que cada actor se le permita dominar
clerta drea, construyendo en torno a si un espacio de dominlo quasl

exclusivo.

De manera genertl, puede que los anlefiores modelos son los

comunmente referidos para describir la toma de decisones. Aun cuando

49 picho libro fue publicado en 1956 por University of Chicago Press.




w Raul Fuenles Reyes -

seria dificil optar exclusivamente por uno 50, of modelo que mejor explica

los procesos de foma de decislones es el de politica burocrética.

No se puede tomar un enfoque Unico, no obstanle si se puede fratar de
identificar cuales son los aclores que Intervienen en el proceso de toma de

una declisién,

Cabe resallar que los aclores y los procesos en la toma de declsiones
son diferentes, cada uno debe acluar en funcién de la decisién que va a
tomar, fodo depende de la naluraleza del fenémeno que se va a tratar. Un
mismo actor puede de forma diferente participar en varlas decislones

dependiendo del problema que se trate.

Por lo regular, los procesos serios de toms de decisiones se suscitan

slempre en periodos de crisis.

Si bien la mulliplicidad de modelos hace que metodoldgicamente sea
imposible optar por una serie de elementos como los bdsicos a observarse,
existe un consenso en lo relativo a los componentes mdas elementales de

{odo modelo:

= |denfificacidén de los actores, procesos, y la naturaleza del problema
en cuestion.

= Determinacién de la existencia de las élites.

50,0 hecho, una postura semejante seric a lodas luces enénea al desconocer los
elementos que ofrece cada uno de los modelos de forma separada. Como en ofros
dambilos, la alternativa ecléctica se presenta como la mas conveniente.
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= Vdloracién de las decisiones como producto de la interaccidn
compleja entre actores en un proceso de politica burocrdatica.

Lo parte de los decisiones responden a un proceso de politica
burocrdtica, debido a que es sumamente importanie la interaccidn de
cada uno de los actores que intervienen en el proceso de toma de
decisiones. Se reconoce toda la serie de actores, pero en una infinidad de
casos quien toma la decisidn va a ser el Presidente quien es la figura

ceniral del proceso 51,

Cabe aclarar que no sdlo los actores direclos tienen cablda en el
proceso, tombién hay una serle de aclores indirecios que tienen un
especial peso, refiéndonos concretamente a grupos de intereses. Su
importancia radica no sdlo en que estos grupos intervienen en la toma de
decisidn, sino tamblén porque pueden proyectar una imagen al exterior
del érgano decisorio (fundamentalimente a través de la prensa o medlante

articulos ofensivos en torno a una decisién tomada).

En ese senfido, es necesaria una evaluacion de la interaccldn con fos
grupos de infereses o diversos cuando uno va a tomar una decision o

cuando uno analiza un modelo de decisiones.

Por ofra parte, es importante considerar también la influencia del
Congreso en la toma de decisiones. Histdricamente, es a través de estd
institucidon como el Presidente va a asegurar un equilibrio necesario y
deseado en su administracion, Si el Congreso estd de acuerdo con alguna
decision va a reproducir uno de los esquemas mas importantes del sistema

politico norteamericano, que es la decisidn consencual. El consenso en

51, Richard Brown. “Towar coherence in Foreign Policy: Grecter Presidential Conlrol of the
Foreign Policymaking Machinery”. Department of poiitics. New York Universily, 1988.
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politica exterlor ha sido una de las caracteristicas basicas que ha mostrado
la politica exterlor norteamericana de tiempo atrds, Lo hubo hasta Vietnam

y después se rompld 52,

Se debe tener presente al Congreso para evitarse situaciones no
deseadas de reprobacidn a propuestas resultado de largas deliberaclones

entre el Presidente y sus colaboradores.

Otro grupo caracteristico lo constituyen los partidos politicos. Estos
fambién fienen que ver en los procesos de decisiones justamente porque
estos estdn dando el punto pollitico, la reaccién representativa de los
intereses de una nacién a través de los foros Instituidos para estos

propositos.

Cuando se hace una comparacion de actores, cue es lo que va a
alimentar en buena medida el presente trabajo, se debe realzar tamblén
la referencia tedrica como se realizad con ontelaciédn. La explicacién de

los modelos es una antecedente que servird para analizar et punto a tratar.

MAR REFER 1A

£l Escenario a fratar es un escenario de pugna burocratica que es cada

vez mds interesante en Estados Unidos por varias razones.

52.Cor|os Rico, “El Impacto de la crisis de consenso sobre la foma de decisiones en
politica exterior de Estados Unidos” Cuadernos Semesirales N°. 10, segundo semesire 1981,
Insiituto de Estudios de Estados Unidos, CIDE.
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En primera instancla, cuando uno plensa en la rama ejecutiva hay que
ser sumamente cauto, ya que en Estados Unidos fa rama ejecutiva es una

figura cada vez mas difusa.

En México, por rama ejecutiva entendemos el Poder Ejecutivo Federal,
es declr el Presidenie y sus colaboradores, con julclos practicamente
racionales, es muy improbable ver escenarios de pugna burocratica

porque su experiencla en politica exterior ha sido y es una.

Por ejemplo, no se cuestiona si se pone en practica el principlo de no
Intervencién, no obstante st habra pugna entre las distintas Instancias en
cuanto a el Tratado de le}e Comerclo, la SRE plensa un cosa y SECOFI
ofra, pero en realidad los grandes temas de la pofitica exteror han sido
consensuales, unitarios, y pareciera que el Ejecutivo es uno sdlo, que SRE,

el Presidente y el Congreso actian consensuaimente,

En Estados Unidos no es tan sencilio, lo que ha sucedldo en los Gltimos
afos es lo que muchos aulores consideran “el surgimlento de una cuarta
rama sumada a las del Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial, esta es la rama
presidencial que es una instancia totalmente separada de la rama

ejecutiva” 53,

La Rama Ejecutiva lo que pone en evidencia es el gran poder y la gran
cenfralizacidn que ha tenido el Presidente en proceso de toma de
decisidnes. Al estudiar’esta cuestldn se aprecia que en Estados Unidos
generalmente se tiende a andlizar a partlr del escenario de la pugna

burocrdtica, por eso este es un modelo sumamente frecuentado.

53.Polsby, Nelson. “Thoughts on Congress. National Security, and rise of the Presidential
Branch". En The Atlantic Communily Quarterly, primavera 1988.
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Esto sucede asi porque la constitucidn de esta cuarta rama lo que esté
revelando es que aparte de la centralizacion, se ve la pérdida de poder

relativo de los ofros departamentos.

sComo opera esto en Estados Unidos a grosso modo?.

AT .

5.1 LOS,CIRCULOS DEL PODER

Para esciarecer el modelo de toma de decisiones en materia de
politica exterior, utllizaremos los circulos de Spanier 54, Mediante este
modelo, se puede observar que el centro del mismo es el que encabeza el
Presidente con algunos asesores. Estos asesores son los que en la

actualidad integran la oficina de la Casa Blanca.

Esta oficina tienen un Secretario [Chief of Staff}, que es el equivalente al
Secretario de la Presidencia. De esta oficina dependen de una serie de
oficinas que son literalmente pequeiias secretarias de Estado {todo esto

dentro de la Oficina de la Casa Blanca).

Una de estas oficinas es el National Security Councll que a clencia
clerta, es el simil del Departamento de Estado, y en é! se toman una gran

cantidad de decisiones en materia de politica exterior.55

La Office of Managmente and Budget (OMB} es el equivalente literal al
Departamenio del Tesoro. Ambas instancias abordan los mismos asunios,

sin embargo, no necesariamente coinclden en la toma de decislones,

$4 ver Spanler. John. "How American foreign Policy is made?, Kreger Publishing
Eompuny. 2°, edicidn 1981.
5 Polsby, Nelson. Op. Cit., pag. 98.
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La critica que se ha hecho al Departamento de Estado radica en cémo
esta Instancla ha permitido la perdida de espacios ante otros drganos

como el Consejo de Seguridad Nacional.

El Council of Economic Advisors dentro de la Oficina Flecutiva del
Presidente es literalmente el Departamento del Tesoro. En ocasiones para
fomar una decisidn se le atribuye un mayor peso a o que proponga un
asesor o el coordinador general de esta oficina que a lo que pueda

proponer el Secretario del Tesoro, por ejemplo.

De tal suerte, es aqui donde muchos aufores fratan de identificar la
existencla de un Ejecuﬁvé paralelo o una cuaria rama, la rama
presidencial, una rama cada vez mds grande que requiere cada vez mas
de mds asesores, cuya estructura burocrdtica ha crecido mucho, en

demérito de la rama Ejecutiva como fal.

Por citar algunos ejemplos, en materia de fuerzas armadas el simil del
Departamento de Defensa, es el Joint Chief of Staff. En el caso de estas
Instancias, la negociacién de un tema en comin se realiza entre ambos,
pero es de suma importancia considerar quien tiene una mayor cercania
hacla el Presidente, ya que ese es un punto declsivo. Los argumentos de la
oficina del Presidente, tienen un peso significativo, por lo que en este caso

tamblén se suscita una pugna interesante.

El Ejecutivo no estd exento de problemas. Conforme al paso de los afios
ha experimentado procesos de descomposicidn desde el punto de vista
de las decisiones. Estas antes se tomaban como un cuestidn unitaria, una

confluencla de Intereses, entre el Presidente y sus Secretarios, pero en ia

n &9
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medida en que la politica exterior se ha especializado y se han creade

mas oficinas y eso se han fornado mds difusos.

La razdn fundamental para la creaclén de estas estructuras paralelas
radican en el enorme {amafio de la rama ejecutiva. Cabe sefialar que, no
es o mismo para el Presidente tratar con el Departamento de Estado que
tienen mds de 3,500 empleados y que tlene pequerias oficinas para cada
uno de los paises, que recurir a la Oficina Ejeculiva que cuenta con un

sistema agil para el fratamlento de los diversos temas.

Lo gran estructura burocrdtica de este Departamento, hace que un
tema se plerda. Por lo tantd, cuando el Presidente necesita una declsién
rapida no va a tener que recorrer a toda una estructura burocrdtica para
levar @ cabo una decision este es el motivo primordial por el cual se
decidid crear una oficina paralela al Interior de la Casa Blanca, para
poder contar con informacion agil y confiable, con constancia y sin tener

apego a la estructura burocrdtica. {Ambas Instancias tienen acceso a la

misma informacién).

E:DECISIONES EN ESTADOS UNIDOS HOY:

Actuaimente, puede afirmarse que la toma de decisiones en Estados
Unidos atraviesa por un periodo critico. Si blen es cierfo que las declsiones
se toman de cua!quler' forma, ho es posible desconocer la existencla de
fendmenos que parecen redefinir los pardmetros tradicionales para la

toma de decisones en politica exteror.
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Uno de los fendmenos que han tornado complejo el proceso por el cual
se llega a adopiar una declisidn, ha sido la fragmentacién de los antes

solidos nucleos declsorios en Estados Unidos.

A partir de 1947, con la promulgacion de la Ley  Naclonal (National
Security Act) se suman a la burocracia norteamericana dos de las
Instancias que habrdn de ampliar los canales posibles de politica: el
Consejo de Seguridad Naclonal y el Departomento de Defensa 56 A partir
de entonces se visiumbra un escenario politico que engendraba notables
bases de conflictividad, ya que las labores desempeiadas por el CSN
habrfan mas tarde de entrar en verdadera pugna con las realizadas por el

Departamento de Estado.

Dicho Consejo habria de extrapolar muchos de los propdsitos para los
cuadles fue creado (Asesorfa, disefio de escenarios posibles, estrateglas y
recomendacién directa al presidente) para converiirse en un verdadero
organo de deckiones que en sus mds de 45 afos ha minado

notablemente al Departamento de Estado en el diserio de politica exterior.

Por ofra parte, el ambito internacional se ha tornado cada ver mds
amplio y puntual de manera tal que ha sido necesaria fa creaciéon de una
serie de organismos que muchas veces pueden confluir en un mismo tema

a partir de perspectivas distintas.

Este nuevo fendmeno de fragmentacldn ha sido uno de los hitos més
importantes que registra la historia reciente de la politica exteror de

Estados Unidos, ya que de él se desprende lo que algunos autores

S6para mayores informes, véase ‘Two jobs, not one” En Forelgn Policy, summer 1977,

"7
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consideran el surgimiento de la politica exlerior especializada por sobre la

integral o unitaria 57,

Partiendo de la base de que no hay modelos unitarios, sino de que hay
una serie de modelos, que responden a las caracieristicas del proceso
mismo de las decisiones, hay una nofable fragmentacidn. Algunos autores
como Luls Maira haon hecho propuestas como la politica exterlor
norteamericana no puede ser analizada a portir de una 1dgica Unica. Para
este autor, al poliica exterior es la suma de politicas exteriores

especializadas, particularmente en el caso norteamericano.58

£l distingue la politica exterior diplomdtica que es la que liderea el
Deportamento de Estado. Reconoce una politica extertor militar, que es la
que liderea el Departamento de Defensa. Advierte la existencla de una
politica exterior de justicia, protagonizada por el Departamento de Justicla,
un politica exterior econdmica, a fravés del Departamento del Tesoro, y asi
sucesivamente, una serie de poiiticas que responden a la especializacién
que hoa sufiido el sistema en Estados Unidos. Antes por ejemplo, era
Inimaginable que el Tescro tuviera algo que ver en politica, y cada vez
vemos como la negociacidn de una deuda externa tiene mucho que ver
con las declsiones que toma el pais. El buen clima diplomdtico se puede

romper por una negligencia econdmica, una negativa de pagos, efc.

Tal vez esta situacién "per se" no sea alarmante si con ello se llegen o
adoptar decislones que atiendan directamente el problema que afecta

los Intereses norteamericanocs. Lo grave estd en el hecho de que muchos

57. H. Bradiord Westerfield, op. cit.,
58\ uis Maira, "La formulacién de la politica exterior norteamericana hacia América
Latina" Mimeo, CIDE/IEEU, 1986,
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temas del aclual sistema internaclonal, por su naturaleza global, afectan
los Intereses parliculares de muchas de estas dependencias. De esta
forma. ante un problema como fa migracién indocumentada a Estados
Unidos, se pueden encontrar decisiones dislintas al mismo fendémeno. El
Departamento de Estado seria mds de la idea de un acuerdo politico con
México para reduch el flujo de Inmigrantes a ese pais; en camblo, el
Departamento de Justicia, y en especlal el Sevicio de Inmigracion y
Naturalizacion seria mds de la idea de combatir severamente el problema
e impedir a toda costa el flujo de migrantes; el Departamento de Trabajo,
molivado mas bien por la necesidad de mano de obra en aclividades
rechazadas tfradiclonaimente por los norteamericanos, estaria mds por la
adopcidn de programas de trabajadores temporales y no del ciere de la
frontera: por su parte, el Departamento de Defensa con criterios
estrictamente militares favoreceria mds la contencidn fisica del fenémeno
a través de la edificacidn de bardas y el monitoreo permanente de la

frontera, etc.

Sl a ello sumamos los puntos de vista del Congreso vy la existencia de
una pugna bipartidista, en consecuencia de diversos punios de vista sobre
el mismo fendmeno, es perfectamente claro como la base actual para la

toma de decisiones podria ser temblemente andrquica.

Tal vez en buena medida esto explica la necesidad de asumir la toma
de deckidnes por canales distintos, en ofras palabras de 1o que se trataria
es de cemar el circulo, limitando tanto los érganos como las "voces" que el

presidente consulta para tomar una decisién,
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John Spanier propone que siempre que se analice un proceso de toma
de decisiones, se plense en estos procesos a partlr de un esquema de
clrculos concéntricos. Al centro del circulo en donde se foma la declslon se
encuentra la élite, esta serd un pequeno circulo encabezado por el

Presidente y unos cuantos asesores.

En el sigulente circulo estardn algunos burdcratas de menor nivel, los
serviclos armados, los clentificos, etc. En el sigulente nivel estard el
Congreso, los Parlidos Politicos, los grupos de intereses. En el Ultimo grupo

se encuentra la opinldn piblica y los medios.

A partir de este esquema es como se trata de liustrar la existencia de
decisiones asociada a determinadas personalidades del dmbito politico de

cada uno de los paises. Son los circulos mds representativos.

En todo caso, el Presidente ha ganado mds espacios en materia de

politica exterior a ralz de estos fendmenos de fragmentacion.




ill. LA PRESIDENCIA EN LA TOMA DE DECISIONES

Al analizar laos bases de la presidencia norteamericana en politica
exterior encontraremos necesarlamente dos grandes fenémenos que
explican la creclente importancia que ha tomado la Presidencia en el
proceso de la foma de decisiones. Sabemos de la existencla de un marco
normativo general que define la divisidn de poderes los cargos principales
del Efeculivo, Legislatlvo y Judicial, sus limitaciones, asi como el delicado
andamigje que da sentido al sistema de pesos y contrapesos (check and

balances) 59 del sistema poliflco norteamericano

No obstante, ello no comesponde a la realidad del poder presidenclal
en asuntos internacionales, razén por la cual nos permilimos proponer una

base explicativa al papel que juega en la diplomacia.

Los padres fundadores se preocuparon demasiado de no caer en la
fragmentacién de poderes que habia dado ofigen a los goblernos
cbsolutisics’europaos. Por ello, confecclonaron un sistema de equllibrio
basado en {a clara delimitaclén de las atribuciones de los fres poderes

acorde con la corriente del liberalismo politico.

Slendo esa su preocupacién, la existencla de un  Eeculivo,
especificamente de un Presidente creyeron necesario impedir que este se

flard en la figura ceniral del sistema. Asi se contruye la democracia en

59 En American Demaocracy in Theory and Practice {Nueva York: Rinehart, 1951).pp. $997-
999 se encuentra un resumen, del libro de fexto, de los argumentos contra la aprobacion
de los fratados por el Senado. Loas autores son Robert K. Carr, Donald H, Morrison, Marver
H. Bernestein C, Snyder.
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Estados Unidos de América, a fravés de una limitacidn notable del

Ejecutivo y de una superposicion del Legislativo.

Es asi que en la Constitucion de los Estados Unidos puede observarse
claramente como las facultades del Presidente se limitdn a areas muy
aspecificas, y es en el articulo i, donde consagrard la existencia del Poder
Elecutivo. Dicho instrumento incluye la primera gran limitaclén que los

conslituyentes pretendieron dar al Ejecutivo.

Si blen este articulo establece una posicion relativamente dominante en
cuanto a ser el encargado de ejecutar la politica, no es menos clerto que
constitucionalmente hablarido las atribuciones presidenciales parecieran
no ser tan amplias. De lo anterior resulia la subordinacion presidenclal al

Congreso.

3.2. FUENTES DE PODER PRESIDENCIAL: INFLUENGIA FORMA

3.2.1. EL PODER EJECUTIVO ., -

El Poder Ejecutivo de los Estados Unidos asume mayor responsabllidad en
la formulacion de la politica exterior que los otros dos poderes. La légica, fa
historia, ta legislacion y la necesidad se unen para colocar al Presidente y a
sus subordinados en una situacion peculiarmente venidjosa, en lo
concernlente a la formulacidén de las decisiones por las que se rige la
conducta norteamericana. De entre los wvarios molivos de esa
preeminencia gjecutiva, podemos seleccionar tres, que son especialimente

perlinentes.
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En primer lugar, posee y puede obtener muchisimos informes, sin los
cuales le seria Imposible, Inutil o perjudicial emprender cualquler acto. En
segundo fugar, es el medio de contacto oficial internacionat. Trata
directamente con los demds Estados del mundo. Esto crea una relacion
infima enfre decision y ejecucidn, io que coloca al Eecutivo en
condiciones de estar preparado para entrar en accién rapidamente. En
fercer lugar, cuenta con la colaboracion de agentes expertos y
competentes que conocen el "porque” y el "cdmo” de la politica vy, po lo
tanto, estdn en condiciones de sugerir con mayor eficacia la cenducta,

que convenga adoptar y explicar asimismo el motivo de esa conducta.

- La Presidencia.- Si convenimos en que el Poder Ejecutivo &s el centro
donde se elabora la polifica, tendremos necesariamente que llegar a la
conclusidn que el Presidente es el corozdn de fodo el proceso de

elaboracién de la politica.

En primer lugar, en los asuntos internacionales, ia posicidn que ocupa el
Presidente es de responsabilidad principal por todas sus decisiones y todos
sus actos ejecutivos. Tanto el derecho internacional como la Constitucion
de los Estados Unidos le convierten en portavoz oficial de las relaciones
exteriores. Sélo éi puede tomar las decisiones definitivas acerca de la
politica que debe seguirse. Esid facuitado, y generaimente aprovecha esa
facultad, para delegar a sus subordinados gran parte, y a veces toda su
autoridad de accién: pero dichos subordinados adquieren compromisos
unicamente porque el Presidente ha delegado ha ellos sus facultades y
obran con sujecion a su ratificacidn definitiva (la que quizd sea Unicamente

implicita). £l Presidente no puede eludrr su responsabilidad definitiva por
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cualquier decision sobre politica que emane del Poder Ejecutivo, Aun en el
caso . de decislones que prdcticamente ha tomado obligado por el
Congreso, no por ello cesa su responsabilidad en su ejecucion y

cumplimiento.

En lo que conclerne a la formulaclén de la politica, una segunda
funcién del Presidente la constituye su facultad de fijar una linea general
de conducta. En forma que no estd al alcance de ningun otro funcionario,
puede frazar propdsitos definitivos, dar expresidon al interés naclonal y
delinear intenciones futuras. Después de que se han tomado esas
decisiones generales, siven casl siermpre de estructura de actos mds
detallados que emprenden los funcionarios subordinados. E! dominlo que el
Presidente elerce sobre sus ayudantes es lo suficientemente grande para
lograr que se cumplan sus deseos. La facultad de iniciar una linea de
conducta corresponde sdlo al Presidente, aun cuando frecuentemente

éste la ejercita aprobando tas sugerencias que le hacen sus cyudantes.

Ofra caracteristica de la posicidn que ocupa el Presidente en los
asuntos internacionales es que puede tomar decisiones personalmente de
cualquier género, por dificiles que sean. Por 15 general, los requisitos
administrativos lo limitan a las consideraciones mas amplias y a la labor
compleja y vilal de coordinar la conducta del gobierno. Pero cuando asl
lo desee, puede asumir la autoridad que a él sdlo corresponde y decidir

cualquier parte de un problema, o todo el problema.

En resumen, podemos decir que el papel que desempena el Presidente

en la formulacion de la politica exterior es poco mas o menos el siguiente:
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1} asume la responsabilidad definitiva por todas las decisiones que se
tomen: 2] generalmente traza la linea principal de conducta que ha de
seguirse en los asuntos importantes; 3) toma personalmente las decisiones
que mejor le parezcan. En pocas palabras es el dpice de la pirdmide
formuladora de la politica y puede desempefiar un papel tan amplio

como lo desee.

Facultades constituclonales y legales del Presidente.- La Constitucién
confiere at Presidente un nimero limilado de facultades muy Imporfantes,
que se refieren a la politica exterior. El es el Unlco que puede negoclar
fratados; nombra a los embajadores norteamericanos; ‘recibe” a los
embajadores de otros estados; es el comandante en jefe de las fuerzas
armadas; a él sdlo comesponde negoclar convenlos eJecutivas Y. con
frecuencia, hacer que se cumplan, sin necesidad de obtener la

aprobacion del Congreso.

Personal Ejecufivo.- A acausa de la posicidn que ocupa el Presidente
como jefe legal de fedas las actividades ejecutivas que ataien a las
relaciones exleriores y a causa también de su funcidon Onica como
formulador de la politica, se ha creado en torno del jefe del Ejecutivo una

organizacién muy complicada que constituye el personal,

El propdsilo es ayudar al Presidente en el desempefio de la misidn de
Iniciar, coordinar y asumir la responsabllidad por los actos que lleve a
efecto. Las dependencias del ejecutivo son de diversos tamahios y se

encuentran mds o menos proximas al Presidente.60 Aquellas a que nos

60 £, H, Hobbs. “Behind the President” {Washington D.C.: Public Affairs Press, 1954, se refiere
delalladamente al personal Ejecutivo,
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referiremos aqui (con excepcidn del Estado Mayor Conjunto) entran en el

equipo administrativo conocldo como la Oficina Elecutiva del Presidente.

Lla Oficina de la Casa Blanca: figuran los ayudanies personales del
Presidente. Esta formada por un nimero relativamente pequefio de
ayudantes administrativos y personales, y de secretarios. Desempeiia los
deberes que sefiala a cadd uno de sus miembros el Presidente mismo.
Pertenece a ese grupo, aunque su Importancia sea muy especlal, el
ayudante especial del Presidente, cuya misidn se limita exclusivamente a
los asuntos exterlores, y qulen, ha obtenido bastante libertad para tomar

declsiones propias en o concerniente a la determinacién de la politica.

El Estado Mayor Conjunto: figuran Jefes uniformados de los tres servicios
armados y otro jefe que preside las juntas y que es escogido entre los tres
servicios (este Ultimo no vota). Legaimente, el Estado Mayor Conjunto es el
principal  consejero militar del Presidente y tfiene a su cargo las
recomendaclones estratégicas fundamentales. Es el conducto oficial por el

que el punto de vista de los servicios armados es expresado al Presidente.

La Oficina de Movilizacién para la Defensa: Figurando en clerto sentido
como la contraparte del EMC, la oficina de Movilizacién para la Defensa,
bajo su propio director, encabeza el componente no uniformado de la
organizacion Qubernomenicl destinada a la defensa. El director es el
principal consejero del Presidente en fodos los asuntos que se refleren a la
movilizacion interna que no sea la militar, inclusive la movilizacion interna,
de la acumulacion de reservas de material, de la estabilizacién econdmica
y de multitud de ofros asuntos semejantes. Sin embargo, conviene subrayar

que la ODM, es algo mdas que una dependencia del Ejecutivo. Ademds de
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sus funclones de asesorar, tiene a su cargo amplios deberes de qperaclén,

que le han sido asignados porlaley y per el Ejecutivo.

Consejo de Asesores Economicos: su Inclusion en esta lista demuestra la
penetrante influencia de los asuntos extranjeros en la vida norfeamericana
actual. El CAE, no guarda relacién directa con la politica exlerlor, pero es
axiomdtico que hoy en dia la potencia econdmica es una de las mas
importantes armas Internacionales de los Estados Unidos. Su labor, es
recomendar al Presidente las medidas que conviene tomar para conservar
el maximo de productividad y prosperidad de la  economia
norteamericana. Sus recomendaciones deben coincldir con las de la OMD,

pues de otra suerte habrd grave conflicto y un posible desquiclamiento.

El Consejo de Seguridad Nacional: aunque forma parte de 'a Oficina
Ejecutiva del Presidente, el Consejo es un organismo Unico, fanio por su
composicién como por su funcionamlento, Creado po una ley expedida
en 1947, viene a ser la junta de alta estrategia de la politica de seguridad
norteamericana. Esta formado por el Presidente, como jefe, el
Vicepresidente, el Secretario de Estado, el Secretario de la Defensa, el
Direclor de la OMD y -en la practica- por otros altos funcionarios

designados por el Presidente.

El NSC, tiene un personal permanente, encabezado por un secretario
eleculivo, quien no obstante su cardcter andnimo y su carencia de
mando, estd considerado con frecuencia como uno de los sels hombres
que mds influencia ejercen en lo concierne a la politica exterior. Goza de
acceso directo al Presidente, a quien ayuda a frazar el programa de

labores de las juntas semanalss del Consejo.
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£n la prdctica, las funciones de! Consejo son dobles. En primer lugar,
hace recomendaciones al Presidente acerca de todos aquellos asuntos
que se relacionan con la seguridad de los Estados Unidos y que requleren
decisiones del Presidente. En segundo lugar, reline a los funcionarlos de
mayor Importancia que se dedican a atender a la politica exterlor,

permitiéndoles asi que sostengan entre ellos platicas extensas y francas.

El Servicio Central de Inteligencia: definido praclicamente como una
especie de camara de compensacién de informes confidenciales, que
depende directamente del Consejo de Seguridad Nacional. Trata de
coordinar todos esos Informes y de desempefiar el papel de agencia
central dedicada a la distibucién de datos confidenclales, como
correlatora de informes que emanan de otras fuentes y como sintetizadora
de "cdlculos acerca del valor de los informes confidenciales, pero (de
acuerdo con la ley} unicamente se ocupa de aquellas aclividades que

pueden desarollarse mds eficazmente en forma central.

La Oficina del Presupuesto: la Gltima dependencia del Elecutivo a que
necesitamos referimos es la oficina del Presupuesto, Aquellos que se
dedican al estudio del gobierno norteamericano saben algo acerca del
papel clave que desempefia la oficina del Presupuesto en todos los
asuntos que corresponden a su nombre y de la facultad gue tiene para
revisar fodas las solicliudes de legistacidn, presentadas por los diversos
departamentos def goblerno. $i se consldera que los asuntos exteriores -
concebldos en su  forma mds amplia- representan  ahora
aproximadamente tres cuartas partes de los gastos del goblemo, se
comprenderd que, el papel de la oficina del Presupuesto, consistente en

dar curso, aprobar o desaprobar, conceder Importancia o restarsela, a las
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solicitudes de asignaciones, flene Inmenso infiujo en el contenido de la
politica. Ademds, el director de la oficina del Presupuesio es uno de los

principales consejeros fiscales del Presidente.

Las atribuciones del Presidente en maleria de politica exterior se han
dividido en dos pardmetros el formal vy el real. E! primero. porque de
acverdo con Conslitucion especificamente el articulo I, el Presidente tiene
clertas atribuclones de poder asi como algunas limltaciones en su acclonar
politico y no debe pasar més alld de lo establecido legaimente; el
segundo, esla apoyado por un grupo reducido de personas cercanas a él
en una oficina llamada "Oficina de la Casa Blanca”. Es el silic donde
realmenie la politica a aplicarse va mds alid de los preceptos establecidos

en la Carta Magna.

En un principio la Convencidn de Filadelfia, le confiid sdlo tres poderes:
llevar a efecto las leyes de la Nacién; designar funciones especiales a los
funcionarios Quperiores. en los casos que ameriten tal caso; y el poder del
veto. Sin embargo, estos poderes formales se han incrementado, debido a
las condiciones internaclonales. Los Constifuyentes, deseaban constituir un
Ejecutivo bastante fuerte para penefrar en las regiones mds remotas de la
Unidn, asegurar con eficacia la defensa comin y tranquilldad Interna, pero
bastante limitado para poder sancionar sus actos. estos poderes decisivos,
se encueniran contenidos en las sigulentes declaraciones cuyos términos

son tan amplios que no fijan los limites de autoridad:

Articulo Il Sece.1- "El poder Ejecutivo estarg investido en un Presidente
de los Estados Unidos de América. Este desempefiard su cargo por un

periodo de cuatro arios..."
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Secc.2- El Presidente serd Comandante en Jefe del Ejecutivo v la
Armada de los Estados Unldos, de la Milicla de Io§ Estados que forman la
Unidn cuando estos sean llamados al servicio efectivo... Con el consejo v
consentimlento del Senado, estard facultado para celebrar fratados, estos
antes de ser firmados deben ser aprobados con la anuencia de dos
terceras paries de sus miembros presentes; designard por obra y concurso
a los Embaojadores, Ministros Piblicos y Constles, designargé alios
funclonorios de goblerno con aprobacion de la mitad de los senadores

presentes,

Secc.3.-".reciblrd o los Embaojadores y a otros Minisiros PUblicos; culdard
de que las leyes sean acatadas fielmente y asignard las comisiones de

todos los funcionarios del goblerno.("

La responsabilidad de "cuidar que las leyes sean fielmente cumplidas” lo
coloca a la cabeza de la aplicacién de la ley en lo referente al goblerno
naclonal. Tode funcionario civil, federal y militar recibe su poder del
Presidente, esta estard clrcunscrita por los dos poderes consfitucionales

Investidos en las otras dos ramas legisiativo y judicial.

Lo posicién dominante en la politica exterior esta basada en la
autoridad constitucional. La esencia del trabajo presidencial se encuentra
en la toma de decisiones, sobre asunlos externos, politica econémica y

literalmente clentos de asuntos importantes. La tarea es dificll, y tlene

81 ___Constitucién Polifica de los Estados Unidos de América, Con notas explicativas,
Adaptado con auforizacién de The World Book Enclclopedia. 1986,
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muchos obstdculos para fomar la declidn racional (segin AIIIson)62

contando con multiples opciones e instituciones disponibles para tomarta.

Las disposiciones del Articulo Il estan entre las que flenen mas la
condicion de esquemdaticas de todo el documento bdsico. Los poderes y
obligaciones que inluye la investidurd del Presidente se expresan en los
términos mas generales, por lo que la Constitucién, contiene asl confroles
sustanciales contra los abusos de autoridad det Ejeculivo; su lengugje se ha
interpretado invariablemente en el sentido de que confiere poder
suficiente al enfrentar las necesidades del cargo. La autoridad presidencial
va mas alld que el fundamento constitucional. Es una mezcla de poderes
hechos valer por los ex-presidentes durante la histéria del pais, que han

alcanzado, por el ejercicio repetido.

Segun, el Adiculo Il especifica que: "Ninguna persona que no sea
ciudadano nativo o cludadano de los Estados Unidos en el momento en

que se adopta estd Conslitucion, es elegible para cargo de Presidente.63

£l documento por st solo atribuye tan expresamente el poder de dligir las
relaclones exteriores del pais como lo hace, por elemplo, al delegarle ala
auvtoridad para regular el comercio o para establecer impuestos. Distrlbuye

clertos aspectos del poder sobre la diplomacla entre tas Secretarias. Pero

62, Graham T. Allison, “La esencia de la decision”. Andlisls explicativo e la crisis de los
misiles en Cuba. RIAL Buenos Aires.

63, Constitucién Polifica de los estados Unlos de América. La cladsules que hoce elegibles
a aquellos que erdn cludadonos en el momento en que se adopté la Constitucién es
actualmente de una significactdn puramente histérica. Se incluyd por respeto a aquellos
patrotas revolucinarios, nacidos en el extranjero y que se habian ganado los mds allos
honores en su pais de adopcién.
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las disposiclones orgdnicas que delegan esos poderes especificos no

abarcan ampllamente el dmbito exterior.

La posicion del Presidente en este respecto depende de su categordi de
Jefe del Departamento de Estado, el Unico que posee los medios para
tomar declsidén en la politica exterior, y de las disposiciones constifucionales

relativas a la designacidn y recepclén de diplométlcos.64

3.2.1,LACONSTITUCION -

Adoptada el 4 de marzo de 1789, es el instrumento basico y ley suprema
de la repiblica. En su formulacidn, algunas de las Ideas que se
incorporardn eran nuevas, olras fueron extraidas de la tradicion britanica y
de la experiencia practica que tuvieron los 13 estados fundadores, con
respecio al autogobierno. “La declaracion de independencia fue una
pauta importante, ya que concentrd la atenclén de los delegados hacia
los propdsitos del pais: servicio al pueblo y conservacion de los derechos y
lbertades humanas. Las obras de filosofos politicos europeos como
Montesquieu y Locke influyeron Igualmente en muchos de los

delegcdos.“65

Cabe sefalar que, en el periodo de formacion constifucional, surgieron
algunos nuevos lideres, y no se produo ningbna auténtica
confrarevolucion mediante la cual un grupo de norteamericanos

sustituyerd totalmente a otro, Mds bien algunos hombres clave cambiarcn

84,11d, pp.130
5lbid. pp.32-35 ademds ver Hamillon, Madison y Jay. El Federalista México, FCE 1982
p.169-189
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sU manera de pensar acerca del tipo de instituciones politicas que se
requeridn para canalizar las debilidades {y tamblén las vitudes) de los

hombres a fin de lograr el blen piblico.” 66

La Constitucion, fue escrita en nombre de “Nosotros el Pueblo” por
detlegados de los Estados de la Confederacién a mediados de 1787, en
Flladelfia; prescribe los principlos generales de la estructura y el
funcionamiento del goblerno y no se defiene enlos delalles pequerios
como lohacen constituciones de otros paises. Esto segunnuestro punto de
vista es porque el problema inmediato al que se tuvieron que enfrentar sus
creadores fue con respecto a sl los Estados de la Confederacién se
convertitidn en naciones soberanas o sl se unirdn para formar un goblerno
central efectivo. Para resolver ese problema, ia Consmuclén'proponla un
esquema general de goblerno; al estipular en ella todos los detalles del
futuro goblermo que habridn frenado al obtener una rdpida aprobaldn, y
por eso se buscd Unicamente la aceptacidn del esquema conjunto. En
consecuencia con lo enunciado anteriormente, pueda decirse que. es la
razén fundamentat de que la Constitucion estadounidense ha perdurado a

1 largo de mas de 200 afios con tan sdlo 26 enmiendas.

Sin embargo, no requleren decir que fue facll de lograr ya que en su
elaboracién se enfretaron distintos intereses que influyeron en su
descenlace. "Los grondes Estados, por ejlemplo, proponian la
represeniacion en el Congreso segin la poblacion, mlentras que los
Estados pequeRos deseaban que la representacidon  fuera Igual,

independientemente de la poblacidn. Los Constituyentes lograron la

8 PETER, Charles. Manifiesto del Muevo Liberalisme, México, CIDE Cuadernos Semestrales.
N° 14 1983 p.331
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concillacién aprobando igual representacién en el Senado vy proporcional

ala poblacion en la Camara de Representantes.

La Constitucidn, se denomina “ley suprema dei pais'. Esta cladsula
significa que cuando las leyes estatales, o las aprobadas por las legisiajuras
locales, estén en desacuerdo con la Constitucién, quedan sin valor las
leyes locales. Asimismo, lo autoridad final residird en el pueblo de los
Estados Unidos, este puede cambiar la ley bdsica st asi lo desea, mediante
enmiendas a la Constitucidn, o {cuando menos en feoria) redactar uno
nueva. No obstante, esta no se ejerce de manera directa. Las funciones
cotidianas del gobierno son.generalmente delegadas por el pueblo a los
funcionarios publicos, tanto de eleccidn como de nombramientos. Por esa
razdn (que la autoridad del pueblo no se ejerce de manera directa), prevé
la destitucién de un funcionario publico, en casos extremos de mala
conducia o incumplimiento mediante el proceso de juicio politico [Articulo

Il, seccidn 4).

También, contiene las leyes bdsicas de la nacién que establecen la
forma de gobierno nacional; define los derechos y libertades det pueblo
estadounidense; define los objetivos del gobierno y los méfodos para
alcanzarlos. Su base fundamental es la de configurar un goblerno que
ejerza directamente su autoridad sobre todos los ciudadanos, pero
proporcionando facullades y derechos a éstos y a las enfidades

federativas para lograr Un efercicio equilibrado det goblerno.

Esta compuesia por slete articulos principales y 26 enmlendas. Los tres
primeros dividen los poderes del goblerno federal en tres ramas separadas:

la legislativa representada por el Congreso; la ejecutiva representada por
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el Presidente y su Gabinete; y la judiclal representada por la Suprema
Corte. Esta divisidn denominada "separacion de poderes”, se dispuso para
evitar que uno de los tres se vuelva demasiado poderoso, surgiendo el

equliibrio de poderes.

Et Articulo | sehala que el Congreso, se conformard por una Camara de
Representantes y un Senado: con facultades para elaborar leyes:
establecer los periodos de eleccion de ambas Céamaras, asi cémo
facultades para: la creacion y recaudaciéon de impuestos, contribuciones y
alcabalas; regulacidn del comercio interestatal e internacional; ccuﬁoclén‘
de moneda y regulacién de la misma constitucidn de tribunales Infericres a
la Suprema Corte; declaracién de guera; formacién, movitizacion y
mantencién de elercitos, y capacidad para el juicio politico. Tamblénse
indican las facultades prohibldas al Congreso y a los estados. Entre estas
Ullimas destacan que ningin Estado podrd celebrar tratados, allanzas o
confederaciones, nl acufar moneda ni expedir cartas de crédito. Sin
consentimlento  del Congreso, podrd imponer gravamenes sobre
importaciones o exportaciones, nl derechos de tonelgje, mantener fropas o
buques de guerra, celebrar acuerdos o paclos con ofros paises extranjeros

o declarar guera.

El Articulo Il se refiere al Poder Ejecutivo. ".. estard investido en un
Presidente de los Estados Unidos de América.. El Presidente serd
Comandante en Jefe del Eércilo y la Armada de los Estados Unldos..,

cuidard de que las leyes se efecuten fielmente.$7

67, Articulo I, Constitucién Polifica de los Estados Unldos.
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El Articulo establece que el Poder Judicial residird en una Suprema Corte
y los Tribunales Menores cuya formacion sea ordenada por el Congreso.
Este poder se extendera en todos los casos que surjan bajo la Constitucién,
a las leyes federales, a los trabajadores, a los casos que involucren a los
diplomdticos y otros ministros pUblicos, controversias entre Estados y, entre
cludadanos de Estados que forman la Unidn. Esta seccion reviste especial
interés porque fundamenta el derecho de la Suprema Corte a declarar
anticonstitucionalmente las leyes del Congreso, conoclendose cémo

"Revisién Constitucional”.

El Arficulo IV se refiere a las relaciones reciprocas de los Estados y las
relaciones federcles-estotolés. Por su parte, el articulo V Instaura la
supremacia del goblerno nacional ante las disputas que surjan enire las
leyes estatales y federales. El Articulo VI estipila que los fratados que se
celebren bajo la autoridad constituclonal de los Estados Unidos serdn ley
suprema. Finalmente, el articulo VIl establece el proceso de ratificacion de

la Constitucidn.

Las primeras diez enmiendas, conocldas como la Declaracién de
Derechos, Instaurdn las libertades de culto, expresidén y de prensa;
derechos de reunidn y petlicidn; de portar armas; derechos en las causas
civiles y penales; y, derecho a un juiclo justo. Ademds establece los
derechos que residen en los individuos y los Eslados que son aquéllos que
no se confieren expresamente al goblemo federal ni se prohiben a los
Estados.

La Constitucidn propuesta por la Convencldn puede considerarse desde

dos puntos de vista generales. El primero se relaclona con la suma o
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canfidad de poderes que confiere al gobierno incluyendo las restricclones
impuestas a los Estados. EL segundo, con la estructura particular det

gobierno y con la distribucidn de su poder anire varias divistones.

Un estudio sobre la cuestidon de los poderes cedidos al goblero general
innecesaria o indebida que abarca una serie de rubros, pueden dividirse

en dos clases:

l.- a) Seguridad confra el peligro extemo; b) regulacidn de las
relaciones con paises extranjeros; €) mantenimiento de la armonia y de las
relaciones adecuadas enire fos Estados;

2.- d) diversos rubros de ulllidad del Ejecutivo; e) prohibicién a los Estados
de ciertos actos que sélo conciernen al Ejeculivo; fimedidas para dar a
todos esos poderes la eficacia debida.

Los primeros comprendidos en la pimera clase son los de declarar la
guerra y conceder patentes de corso; de establecer ejérclios y flotas; de
regular y convocar a las milicias; de cobrar tributos y contratar empréstitos;
la segunda clase de poderes, incluye los de regulor el intercamblo con las
naclones exiranjeras; celebrar tarados; envlar y recibir embajadores, olros
ministros publicos y consules; definir y castigar los actos de pirdteria y otros

delitos cometidos en alta mar y las infracciones of derecho internacional.68

La Sose de su autoridad surge de la eleccidn realizada por la nacién en
su conjunio, autoridad que puede renovarse en su fuente después de
cuatro afos. Por afadiruria, esta estard circunscrita por los poderes
constituclonales Investidos en las romas (Legislativo-Judicial). Las

aseveraciones presidenciales de poder deben tener su fuente en algin

68 jdem
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documento, ya sea en la Consfitucién misma o en una ley aprobada por el

Congreso. Los actos del Ejecutivo, estan sujetos at control judicial por lo que

se refiere a su legalidad.

Por otro lado, los poderes del Presidente en asuntos exteriores se han
extendido significativamente mas alld de su disefo original. Los creadores
de la Constitucléon adelantaron un papel de formulacién politica para el
Presidente, sin desear el dominlo de éste en los asuntos exterlores. El temor
que un poder presidencial buscord los intereses personales a expensas del
bienestar de la nacidn los gufo a dividir y crear obligaciones para el
Elecutivo, Legislativo y Judicial, en tal forma que el primero no tenga la

posibilidad de difgir en forma individual la politica del pais.

Los Constifuyentes pudieron preveer la enorme expansion del poder
presidencial que se produjo desde la fundacién de la nacidn. En realidad,
esté posee en la actualidad mds poder en la toma de decisiones de la
que los Constituyentes fijaron en 1787, No obstante, fueron éstos los que
hicleron posible el desarrollo de la Presidencia hasta converfia, en el
cargo electivo mds poderoso de la nacién americana; y que gracias a las
disposiciones que se establecleron en el Arliculo It de la Constitucion, se

puede observar claramente.

Bajo las reglas legales y las caracteristicas individuales de manejo de
funciones. se coloca como la fuente de autoridad mas imporiante, como

el Director de la Politica Interna y Externa del pais. Como Jefe del estado,
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es responsable por lo que la nacién haga o no en sus relaclones con otros

paises, y por el desorroilo interno de la nacidn.

Cada Presidente tiene su propio éstilo de gobernar y una dmplia
discrecion en la estructuracion de sus declislones dentro de su Oficina. estas
las formuld, a través de una serie de medios y tenlendo 1as consecuencias
reales en la eficacia del sistema de asesorias, es declr, l1os caminos a través
de los cuales la organizacidn y ésfilo pueden afectar las opclones e

informaciones del Presidente.

La forma en que reclbe asesoria es el areglo de opciones recibldas y 1o
efectividad con la cual estas sean presentadas. La calidad que la
realizacion de la decisién requiera, es mas que la que al Presidente le sea
presentada, con una diversidad de observaciones y con la necesidad de

que cada punio de vista esté representado por un asesor especiatista.

Bl proceso de asesoria sobre un documenio ahomaria tiempo y
- protegerd la conferencia de la comunicacion. Asimismo, dard salida a los
problemas que se encuentren en dificultad para expresar, directamente la
coyuniura de sus observaciones. La necesldad de que las comunicaciones
dirigidas a! Eecutivo sean necesarios y completamente resumidas,

provocaria una répidez en la foma de declsiones.

La toma de decisiones muchas veces dacentla la experiencia como
ensayos, para imitar con complefidad de decisiones especlalmente en
flempos de criss. El Presidente muestra una enorme dificultad y
complejidad en ia tarea de toma de declsiones sobre una extensién de

temas. Puede trabojar dentro de un pardmetro de proridades del
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goblerno naclonal y ademds de estar limitado por el tiempo, puede
dedicar las opciones consideradas asi como las informaciones hacla

algina politica mostrando un nimero de rlesgos polenciates.

La estructura de organizaciones administrativas serd uno de los factores
que impedirdn el flujo de opcoines e informaciones para una toma de
decisiones rdpida. Sin embargo, su cardcter puede demorar el
reconocimienfo de la informacién, deforma lo calidad y fimitar las

opciones presentadas por los formuladores.

Al respecto existen diversos instrumentos por los cuales el Presidente
toma una decisién rapida y'efecnvo y dentro de estd menclonaremos las
Instancias principales: Consejo de Segurldad Nacional, Agencia Central de
Inteligencia, Operaciones Encublertas. Estas Ultimas ain cuando no funge
comao una institucidn como la del Consejo, son los principales mecanismos

a fravés del cudl se canalizd una decision rdpida y en ocaslones efectiva,

3.3.1. CONSEJO DE SEGURIDAD NACIONAL

Como lo sugiere el nombre, su funcién principal, es asesorar al Presidente
en la formulacidn de la politica que ofecta la seguridad y el interés
nacional, asesorar con respecto a la integracidon de polificas interna,
exierna y militar relacionadas con la seguridad nacional, permitiendo a, los
serviclos militares y otros departamentos y agencias def goblerno cooperar
con eflicacia en asuntos que involucre la seguridcd69: asesord al

Presidente en relacion a cualquier accidn inmediata que deba tomar con

69 john Fisher. “Masler Pian USA {nueva York: Harper & Bros, 1951}, Cap.t
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respecto a crisls nacionales, tales como la convenlencia en el despliegue
de fuerzas especiales hacia situaclones conflictivas y militares o que

afecten sus intereses internaclonales y naclonales, asi cdmo asesoria.

Como en el caso de algunas situaciones hipotéticas, existen pocos
problemas politicos que afronta el Consejo y que son problemas
exclusvamente de Defensa. Asimismo, también, desde el punto de vista
del Presidente, cosi todos los asuntos de politica exteror han estado

relaclonados de uno v ofra manera, a la nacional.

Una funcidn esencial que han cumplido el Consejo es la de acercar las
posiciones politico-militares del goblerno. Los Departamentos de estado y
de Defensa constituyen una especle de socledad en la seguridad
nacional. Uno de sus objetivos, es el de otorgar condiciones que aseguren
la creacién de una posicidon coordinada del goblemo en el exteror,
apoyada por dos oficinas y aprobada por el Presidente. Otra, es agrupar a
los funcionarios principales, del gobierno, de may;:r rango relaclonados
con la planeacion militar y diplomdtica, para proponer proyectos
nacionales en la politica nacional, misma que, una vez aprobada por el
Presidente definen las politicas nacionales de manera tal que

proporcionen lineas claras y coordinadas para la instrumentacion de estas.

La membresia del Consejo otorga a este grupo, el maximo prestigio y
auvloridad. este grupo estd formado por: el Presidente (Jefe de la Junta),
Vicepresidente, Secretario de Estado y de Defensa, el Jefe del Estado

Mayor Conjunto y el Direclor de la Agencia Central de Intellgencla.7°.

7°.Brecklnrldge. Scolt D. The C!A and the U. S. Intelligence Sistem. Wsestview Press Boulder
and Lendon 1986 pp.2-39
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Algunos funcionarios de ofras agenclas ejecutivas han sido invitados para
participar en las reuniones, en la medida en que sus responsabilidades se

encuentran relacionadas con los temas programados de la agenda.

Los miembros nunca han volado sobre un tema, ya que el propdsito de
las reuniones no es la de solidificar un consenso de apoyo a una politica
parficular, sino crear una atmdsfera en la cual el Presidente pueda extraer
oplnlones y consejos que le ayuden a tomar una decisién. En general,
augnue esto ha variado de Presidente a Presidente, se ha hecho un
esfuerzo para mantener una informalidad como para que él pueda ser
festigo de la expresidn de perspectivas entre los mdas altos funcionarios de
sus agencias y departamentos. Desde el punio de vista del logré efectivo
en la implementacién de 1as decislones presidenciales, las discusiones
otorgdn a las agenclas, una comprensidn mas precisa y comun del

contenido e intencidn de las decislones.

La funcién del Consejo. ha sido slempre, como dice la ley, "aconsejar.
Una de sus virtudes es su flexibilidad, razdn por la cual la Junta Tower se
opusd terminantemente a enmendar la Ley de Seguridad Ncional posterior
al caso Iran-Contras. §in embargo, la experiencia es muy aleccionadora.
"Existen determinadas funciones”, hacla notar la junta, "que necesitan ser
ejecutadas de alguna forma por cualquler Presidente”. EL reto consiste en
extraer *la esencla de tales funciones y la forma en que ese sistema puede
operar de manera que minimice la probabilidad de un emor grave sin

destruir los impulsos creativos del Presidente”,

Encontar el equllibro, requlere inevitablemente que lo estructura del

Consejo sea modelada segin el éslilo personal de gobernar del
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Presidente, y renovarla a fin de acomodarse a la clase de miembros e
Integrantes que el designe. No obstante, la organizacidn y procedimientos
bdsicos instalados a principlos de 1987 tienen mucho por lo que deben

recomendarse.

Las amplias responsabilldades de politica exterior; las capacidades
profeslonales y la Influencla que se deriva de estar asoclado con el
Presidente, ha permilido que este grupo se transforme en una de los
princlpales fuentes de apoyo y asesoria en la diplomacia. finaimente

podemos deducir el sistema del Consejo en cualro observaciones:

a) tlenen que ver con la amplitud de la base de informacién de la cual es
capdz de exiraer tanto oplnlones como datos para’ apoyar las
obligaciones de toma de decisiones del Presidente;

b) tos Presidentes han utilizado al Consejo de diferentes maneras;

¢) en cada administracién, vara la influencla sobre los asuntos exteriores
ejercidos por el Consejo. La consecuencia de este desarollo fue por un
desplazamiento de la responsabiiidad en politica exterior; una tendencla
que se puede atribulr al hecho de que el deparatmento de Estado no
responde de manera inmediata a las crecientes atribuciones
internacionales del Presidente. Como reacclén a esta situacidn, los
sucesivos Presidentes sintetizdn la necesldad de reforzar su personal;

d) la expansién continua de la Influencla del CNS en asuntos exterlores
depedende de que acclones decide tomar, los futuros Presidentes, en
relacion al reforzamiento del Secretario de Estado como el Principal asesor
del Presidente en asuntos exteriores depende de la declsidn presidencial
de iniciar un esfuerzo serio y determinado para que esto ocurra. &l primer
paso hacla la obtencidn de este objefivo exige una restriccion de la
autoridad que ha llegado a ser ejercida por el Asesor de Seguridad
Naclonal.
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3.3.2 AGENCIA CENTRAL DE INTELIGENCIA
La Importancia que ha llegado a tener la Agencla en el proceso de la

politica exterior se debe a:

a) ser responsable de la recolecta y andfisis de inteligencia para distribuirla
a los formuladores de la politica -principalmente al Presidente, al Consejo
de Seguridad Nacional y a los Deparatarnentos de Estado y de Defensa;

b) ser encargada de la conduccidn de acciones encubiertas, primer drea
en que implementa su politica;

¢} actuar en el exterior y en lo interaccion con, la Comunidad de
Inteligencia y los formuladores de politica. Esto es en la dindmica de las
relaciones que la Influencia y el papel de lo Agencia estan determinados.
Su efectividad, depende sobre si su evaluacion estd atendida, si su
informacién es considerada relevante y oportuna, y si la relacién con los
formuladores, con cada tema o problema esta apoyada o confraria.

El Director de la Agencia informa al Jefe de la Comunldad de
Inteligencia de los Estodos Unidos. Estd la incluye: !a Agencia de
Inteligencia de Defensa, la Agencla de Seguridad Nacional, el F.B1 y los
componentes de la Inteligencia del Deparatamento de Estado. De todos
estos, la A.C.I. es completamente independiente de algin departamento.
La Agencia, tiene la facultad para aceptar la solicitud de apoyar con
Inteligencia ha algunos miembros del poder ejecutivo. Asi, el Director de la
Agencla funge como el principal conductor de la informacién en politica
exterior, Estd, es propqrcionada en primera Instancia al Presidente y los
miembros del Consejo, estd dedicada a invalidar lo preponderancia de sus
fuentes para su andlisis y asi poder responder a un anteaviso de acclones

héstiles desde cualquier poslcidn, y, para pronosticar y monitorear

7Nibid. pp. 54-66
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desarrollos politicos, econdmicos y mililares del mundo y que tenga efecto

potencialmenie en los intereses y seguridad del pais.

Asimismo, procurard determinar y responder a los formuladores de la
politica las necesidades mdas alineadas para su Informacién y andlisis. Este
debe ser aproplado para la explotacion de la inteligencia, la cual es de

suma importancia para la politica e intereses del pais.

Su informacién encuenira el camino pdrc la creacion de diversas rutas:
1} la inteligencia dia a dia sobre eventos y desarllos alrededor del mundo,
esta prevista de altos oficlales con capacidad de decision muy amplia; 2)
la Agencia confribuye a andlizar documentos politicos para descubri
eventos y oportunidades potenciales © problemas para Estados Unidos; 3}
la inteligencia nacionat estimada, puede jugar un papel importante en la
formulacién de politica; 4) los formuladores reciben evoluacliones

especializadas por agencias individuales.

Las evaluaciones y bisqueda de documentos son los productos del gran
ondlisk de Inteligencia de operaciones en el mundo. La autonomia
Institucional del Servicio de Inteligencia Americana, es Unica en el mundo.
En tanto estd le confieré con la comunidad con un significativo adversarlo

tan bueno como apoyo satisfecho.

3.1, OPERACIONES ENCUBIERT

2
Hasta hece dos afios, lo que pareceria mds asombrosos de la

operaciones “secretas’ de Estados Unidos, fue precisamente lo poco

secreto en torno a las mismas,
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El apoyo a los rebeldes nicaragienses fue uno de los ejemplos mds
controvertidos y ablertamente debatidos y financiados. En el caso de
Nicaragua, la A.C.l. se convirtié en el agente de las "ablerfas” acclones
encublertas.”2 Sin embargo, el C.S.N. aprobd el NCS 10/2, plan disefiado

. por el entonces director del Equipe de Planeacldn Politica del
Departamento de Estado George Kennan. Esté marco un virgje en las
acclones encublertas expandiéndolas de la propaganda a la intervencion

directa. Segin este documento comprende:

- Propagonda: guerma econgmica; accidn preventiva directa incluyendo
sabolaje: antiespionaje, medidas de demolicidn y evacuacion: subercién
contra naciones conflictivas incluyendo asistencia a movimienios de
resistencio clandestina, guerrillas y grupos de liberacidn de refugiados asi
cdmo también ayuda a elementos anticomunistas al interior de los paises.

El documento también codificd la nocidn de "negacidn aparente™ la:
Operaciones deberian ser "planeadas y elecutadas de fal forma que
cualquier responsabilidad del gobierno federal sobre ellas, no pueda se
evidenie para el personal federal, no y si a caso fueran descublertas,

podria negar toda responsabilidad en torno a las mismas.

Una evaluacidon de la operacldn encublerta en refrospectiva es
especulativa, estd impregnada de lo que pudd haber sido v no fue, y I
hisidria por supuesto, no permite regresar. Fracasos como Bahfa dc
Cochinos es ejemplo deé la *negacién aparente” donde se desvaneclid por

completo.

72pid. pp. 226-256
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A corto plazo las operaclones encublertas han tenido éxito. Es probable
de la accidn fuera tan sdlo "un poco de apoyo para nuestros amigos" que
alterd el balance en la politica interna de un pafs extranjero. Por ofro lado,
puede ser que el apoyo norteamericano fuera completamente superfiuo y
que el mismo resultado exitoso se hubiera alcanzado sin su poriicipacion. St
éste fuera el cao, toda la accidén encublerla llevada a cabo, implicario
necesariamente a los estadounidenses y empaiaria el éxito al ponerle la

efiquela "made in U.S.A", cuando la accidn encublerta s hiclera poiblico.

De los apréximadamente cuarenta acclones encublertas puestas en
marcha a redidos de la década de los ochenta, por lo menos la mitad
fueron el tema de algin reportaje periodistico. Sin embargo, sélo alguras
fueron lo suficientemente polémicas para que las fiHrociones-Originclc«s 56
desarrollen como histérias contindas. Segin lo demostrd el escdndolo Irdn-
Contras. De estd manera, los norfeamericanos se han mostrado cada vez
mas esceplicos respecto asu goblerno, a su informacion o a su capacidad,
un esceplicismo que es el legado de la histdrla reclente que lleva la

eliqueta de Watergate.

El resto de las acclones secretas publicas, mds reconocidas que
lgnorados, lo fueron debide a que la mayoria de los miembros del
Congreso pensaron que tenian sentido, como ocumié con la mayoria de
los estadounidenses que las conocieron o pensaron en ellas. Cuando,
Ronald Reagan, el Presidentz mds pbpulor de muchas generaciones
modernas, negd primero que su administracién habia negado la venta de
armas para lograr la liberacion de rehénes en Libano, ia gente no creyd en

él
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La historia demuestra que las operaciones encublertas, son féciimente
conocidas. Asf, las acciones prdcticas conducen a problemas de
moralidad, a pesar de ser en estas donde se manifiesta, con frecuencia, el
deseo de los formuladores de la politica exterior de mantenerlas en

secreto.

AUn cuando una accidn encubierta pueda enfrentar la prueba de la
publicidad, ello es aparente en refrospectiva, ofrece algunas
consideraciones obvias antes ae los hechos. La prudencia sugiere que el
Presidente ponga especial atencidn a los sefiales de advertencia asf cémo
a la revision del proceso y de los puntos de vista de los funclonarios del
gabinele, de las personas que atienden los intereses del Presidente y los

supervisores del Congreso, qulenes se encargan de la redaccién publica.

Si la operacidndebe permanecer en secreto todo el tiempo o si sus
dimensiones habrdn de ser limitadas, las operaciones limitadas con
frecuencia han comenzado con grandes piopdsitos, objetivos
desproporcionados enel instrumento. Algunas veces, un obljefivolimitado
puede ser alcanzado: pero su realizaclon desplerta las esperanzas de mads
lugar donde E.U.A. parece haber alcanzado el objelivo iniciol el muninistro

de ayuda econdmica, militar, aimenticla, a la guerrilia.

‘4. EL PRESIDENTE.Y LA SEGURIDAD'NACIONAL

El Presidente como Jefe de estado personifica a los Estados Unidos en sus
acuerdos y/o tratoscon el mundo. Esta situado en el punto focal de la
actividad diplomatica. Como Comandante en Jefe esid colocado en el
dpice de un largo y elaborado de seguridad. Ademds de, estos factores

constitucionales y organizaconales, la congruencia de una continta crisls y
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de expansidn de poder presidencial ha operado oara crear una

confingencia nacional de sisternas alrededor det Presidente.”3

La tecnologia, también ha asistido al crecimienio de la prerogailiva
presidencial. El proceso de seguridad nacional ha llegado ha saturarse con
informacién, y es le Ejeculivo quién conirola ampliarnente los canales de
comunicacidn y a las organizaciones capaces de asimilar estd informacion.
La revolucion de la comunicacion no sélo ha incrementcao la habildad
del Ejecutivo para recibir Informacion, sino también lo ha prevenido con

accesos directos a las operaciones.

Ninguno de estos papeles puede ser dislado de algin ofro, el Presidentc
puede satisfacer sus demandas particulares de cada una de las dreas qu
confronte problemas de seguridad nacional. Sin embargo, en sus vari
papeles, puede tratar con una variedad de entidades. cada una con st

propios intereses y puntos de vista.74

A pesar de la complexidad d ela varedad de obligaciones, existen tre.
grandes funciones en la conduccidén de seguridad nacional que pueden
ser identificadas.’”d

a) el mantenimiento de la seguridad nacional es costoso,
requiere de un gran compromisos de recursos cuda afio en
el presupuesto presidencial, el principoi vehiculo o través
de! cual fos comunicados se ordenan las priaridades de la
nacion en el uso de los recursos.

73, Con et advenimiento de la Guerra Fria y. despues, el balance de! poder nuclear. una

aimésfera de constante peligro ha cambiado de procedimientos de operacion normal.

74 CLINTON, Rositer. “The American Presidency” New York, Amerlcan Library, 1960 pp.14-40
S \CLARK. Keith ¢. and Lourence s, Legere “The President and the Managment of Natienat

Security” New York, Frederick A, Praeger. 1969 pp.19

78 ibld pp22-25
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b} la planeacién de la politica involucra el desamrollo de
los designios de largo alcance, tales como el Plan
Marshall para la reconstruceion de europa después de la
Segunda Guerra Mundial v la O.LLAN. para dar
seguridad a los Estados Europeos del Occidente. esto
incluye también planes radicales y cortos para avanzar
los intereses americanos y ameglarselas con problemas
salientes.

c) coordinacién de operaciones; requiere supervisar dig
a dia las inumerables acciones de politica exterior de las
organizaciones del gobiemo y oficiales de manera que
ellos permanescan consistentes con el avance de la
politica americana. Los funciones de la asociacidn de
monitoreo esté disefiada para promover y proporcionar
al poder Ejecutivo, para asegurar y aprovechar acclones
que estdn siendo tomadas en la luz de la guia politica e
informar de las cambiantes condiciones, incrementos, o
nueva informacién.

3.4.2. SEGURIDAD'NACIONAL COMO
DE LA'POLITICA'EXTERIOR,

En este apartado menclonaremas la importancla que tiene la Seguridad
Nacional para los Estados Unidos. Iniclaremos, dando una serie de
conceptos --definiclones que no son exactas ni compleias, debido a la
amplitud del tema en que puede ser aplicado-- de tema; posteriormente

los elementos de que se compone y los aclores.

Concepto: Término muy Incleto que llega a significar diferentes
expresiones, Tradicionalmente, ha sido definido como proteccidn de
ataques militares. Sin embargo, involucra mds que tratar y aplicar fuerzas

militares. El concepto de Seguridad Nacional es mucho mdas amplio ya que

77 1 a Oficina de Administracién Y Presupuesto, es uno de los principales instrumentos que
el Presidenie utiliza en sus asignaciones de funciones.
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dentro de su estudio abarca los dimensiones econdmicas, diplomdticas,

sociales, culturales, etc.

KLAUS KNORR define la seguridad nacional como una: "abreviacién de
Seguridad Militar Nacional", lo dencla cdémo. "un estudio concerniente
primeramente con la generacién de poder milifar naclonal y su empleo en

relaciones interestatales”.”8

RICHARD STEADMAN lo define como: "la vision completa de materias
relaclonadas hacia aspectos militares de seguridad; desde 1a estructura de
las fuerzas y desarrollo, hasta los presupuestos para apoyarlos, en materias
individuales de alta politica, tal como las decisiones relacionadas con el

fratado del Canal de Panamé™.7?

FRANK TRAGER Y FRANK SIMONE lo describen como: "la parte de la
politicadel gobierno que tlene como objetivo la creacidn de condiclones
politicas nacionales e internacionales desfavorables para la protecciéon y
extensién de valores vitales nacionales contra la existencia de adversarios

potencioles",ao

No es facil saber la medida en base a la cual una nacidn se puede sentlr
segura de las amenazas del exterior. La Seguridad Nacional es una
evaluacidén basada en percepciones acerca de la realidad def Estado

tanto a nivel de sus problemas infernos como fambién con respecio a su

78 XNORR. Kiaus. “National Securily Sludies: Scope and Structure on the Field”, Ih Traeger
ond Kroenenberg, “National Security American Soclely, pp.5-34

79 STEADMAN, Richard. "The role of the military in National Security policy formulation In
the 1980's. West Point, N.Y, 1980

80, TRAGER. Frank N. and Frank Simone. ™An infroduction to the study of National
Securlly”, in Nalional Security and American Soclely theory, process and policy. Frank
Trager and Phillips Kroenenberg. Lawerence Univer:ily of Kansas Press. 1973. p.36
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posicién en el dmbito de las relaclones infernacionales.8! Las definiclones
que tradiclonalmente se manejaban en el dmbito politico no aportan
todos los elementos necesarios que hoy en su dia demanda su estudio. de
las definiciones presentadas se puede recoger algunas que conlribuyen al
enriquecimiento de los noclones modrnas. Estas podrdn agruparse de la’

sigulente manera:

a) Con tradicién militarista.- Conocidas a nivel latinoamericano, aqui se
observa la preocupacion de los circulos castrenses por mantener el Estado
de manera integral. Definen a la Seguridad Nacional como "la capacidad
del estado para garantizar su supervivencia, manteniendo su soberania e
independencia material y espiitual, preservando su forma de vida y
posibilitando el logré de sus objetivos bdsicos.

En este coso las fuerzas ormadas, tienen especial atencidn en la
necesidad de que se proporcionen las condiclones propiclas para que el
estado pueda alcanzar el desarrolio sin impedimentos en lo interno y con
un ambiente favorable en la escena internaclonal. Junto al carécter
global confieren una importancia a la geopolifica; a la que entlenden
como la clencla que estudia la influencia de los factores geogrdficos en la
vida y evolucién de los Estados a fin de extraer conclusiones de naturaleza
politica.

b) De cardcter general.-resultan ser las mas llustrativas en la iImportancia de
la Seguridad Naclonal para su disefiola mayoria se encuentran en el
realismo politico y en la Guerra fria principales refeerentes téoricos. Para
ellas, la seguridad naclonal ‘incluye la politica de defensa tradicional asi
cémo también las acciones militares que el Estado foma para asegurar su
capacidad total de sobrevivir como entidad politica lejos de influenclas
que pudieran obstaculizar la realizacion de sus oblefivos naclonales e
internacionales.

81 £SCORZA. Enrique 2. “Estudio de la poliica de Seguridad Naclonal de Estados Unidos
S te la crisis Cenlroomericana”, Tesis. México, UNAM-ACATLAN, 1988.pp.24-27

Ibld. pp.35

Vedse, George E. Atencio. 3Que es la Geopolitica?. Buenos Alres, Editorial Pleamar,
1945. pp.42
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c) Segin su enfoque.- en el estudio de las definiciones sobre seguridad
nacional con frecuencia encontramos que en algunas se da preferencla o
mayor atencién a clertos elementos; estos asumen el mayor peso a la
definicién. de tal forma podria hacerse una categorzacidn que obedece
al desarrollo actual en materia de Seguridad Naclonal:

Defensa de la integridad teriforial: su esencia se encuentra en las
capacidades del estado para resguardar ia integridad y soberania de la
naclon, evitando la presencla de fuerzas externas que Impidan el
desarrollo de los valores nacionales.

Percepcion de amenzos: Existe un alto gredo de conciencia acerca de las
posibllidades de conflicto dado el desorden politico internacional. Su base
se encuentra en la capacidad del Estado para evitor verse afectado por
la pugna entre las superpotenclas o por desequilibrios de crden regional.

Con capacidad multiple: la Unica forma en que un Estado puede senfise
saguro por medio del mantenimiento de un desamrollo equilibrado en todas
las esferas de |la vida nacional sean éstas la econdmica, politica, sockl o
militar.

l;a falta de desarrollo, de acuerdo con este enfoque, en una de ellas
constituye una fuente de Inseguridad ya que puede converlirse en una

vulnerabilidad que en el enemigo puede explorar.

Enfoque desamrollista: vinculado con el anterlor, para este supone
desarrollo. No hay seguridad en la medida que no se generen las
condiciones propicios para el desarollo de la nacién.

Por lo tanto, la misidn del Estado es la de fomentar el crecimiento

Integral de todos los benefactores que coniribuyen al desamollo general
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del pals. este enfoque se diferencia del anterior en la medida que el

aspecto de la fortaleza militar es un factorno prioritario.

Dentro de estas definiciones se puede observar la gran generalidad vy la
faclta de un criterio unificado en torno al problema del concepto de
seguridad, Las explicaciones a estd carencla son muchas pero en general,
podemos reformar las Ideas de Arnold Wolfers en el sentido de que la
seguridad naclonal es en st misma un concepto ambiguo en la medida
que “signfica diferentes cosas para la gente, aparte de tener muchas

dimenslones y que en sl puede no significar nada en particular”.

Las anteriores definiciones nos presentan varlos problemas, atribuyendo
a la seguridad naclonal un caraeter absoluto. Si blen es clerto que a nivel
semiéantico lo que es seguro no es inseguro y viceversa, en la actualidad es
muy dificil de saber el como una naclén puede sentise plencmente
segura en un medio internacional que plantea creclentes amenazas y

retos para el Estado.

Una definicidn completa de seguridad nacional puede ser aquella en la

cual se integran los sigulentes elementos:

Base Interna: Donde se asienten los condiciones favorables para el
desarrollo de Ias Instituciones y la preservacion de los valores y formas de
vida a I~ cual ha accedido una sociedad. Esta dbe componerse de la
conjuncién equilibrada de las esferas econdmica, politica y social, en el

qué se mantengan los niveles de vida y se logre la armonia de intereses.

Base externa: se debe prestar mayor atencidn a las condiciones que en el

drea internacional favorezcan e desarrolio de la nacidn v la preservacion
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de la base Interna. Asimismo. se debe realizar un balance de las amenazas
que plantea para el estado la existencla de conflictos fuera de sus
fronteras, las alianzas84 que a nivel regional o intemacional pueden

contribulr a la defensa de la Integridad teritorial y la soberanfa.,

Por otra parte, en el estudio de la Seguridad Naclonal con frecuencia
enconframos en la literatura sobre el tema un eror bastante frecuente,
Este es considerarla, como politica y esirategia de seguridad nacional
como una misma cosa. Sin embargo, explicaremos cada uno de estos

conceptos que tienen definiciones disimiles.

La Seguridad Naclonal, es la percepcién que hace el Estado respecto
de su situacion interna y los problemas que puede afrontar en el exterior,
En tanto que, la politica gubernamental tlenen e! objetivo de crear
condiciones favorables tanto interna como Internaclonalmente para
extensidn y proteccldn de los valores nacionales vitales contra cdve(scrios
exlernos pétencioles. esta definicion aporta vallosos elementos a
considerar: valores nacionales, politica gubernamental, condiciones de

desarroilo a nivel nacional,

Dichos elementos, proporcionan las bases principales para el disefio de
una politica donde se incluyan tanto las percepciones como las acclones
para evitar que las amenzas internas o externas afecten el desarrollo de la
seguridad del Eslado. cada estado define a su manera la politica de

seguridad naclonal de acuedo a la amenaza, ya sea en lo intemo o por

841as numerosas alianzas americanas, tratados  de garantia, membresia en
organizaciones regionales, y acverdos de bases milifares alrededor del mundo
constituyen una estructura de alianzas complejas que cudalitativamente es una respuesta
para percibir la variedad de tratados, para los objetivos de la politica exterior que se
han incrementado desde la 2° Guerra Mundial,
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los problemas que se manifiesten en el orde’n internacional y cuyos efectos
pongan en predicamento los intereses del estado; de clerta forma de
organizaclén politica; a su comprensién de politica mundial y a la manera
en la cual el Estado busque su seguridad en relacién con el amblente

Inoperante en el dmbito intemacional.

Estrategla de seguridad naclonal: son las acclones que el Estado toma a
fin de reducir su vulnerabilidad para reduck las amenazas o blen para
eliminarlas por completo. De esta forma, es el Estado quien define los
criterios que habrén de Qegulme, la manera en la cual serdn atacadas los

vulnerablilidades.

Lla estrategia, se relaciona directamente con la percepclén de las
amenazas y es precisamente en torno a las mismas que se definen las
medidas que habrén de adoptarse al respecto. Sin embargo, debemos
sefialar que la estrategia de seguridad naclonal por definicién, privativa
para la mayoria de los paises que, sin ser superpotencias, no poseen ni los
Instrumentos ni las capacidades de un conjunto de condiciones y faciores
que permitan a! Estado persuadir a otros de adoptar determinadas
acciones que podridn perjudicarle en la realzacion de sus Intereses

nacionales.

Finaimente, supone un nivel de instrumentacidn de politicas a nivel
internacional crientadas para satisofcer los ideales del estado y de esta
manera confruir una seguridad nacienal “hacia afuvera”, en donde el
ambiente en el que se desanolle .sea propicio y garantice el

mantenimiento de los valores del Estado.
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Debldo a la muitiplicidad de factores que Intervienen en su fomacién yla
gran subjetividad que le es particular, seria cdslimposible considerar un sélo
esquema o estructura de los elementos que confluyen en el disefio del
sistema de seguridad nacional, sin embargo, existen algunos sumamente
flexibles y generales que blen pueden utilizarse para dar cuenta de la
compléjldud e Importancia que tiene en el disefio, de la politica del

estado.

" Partiendo de Ia flacién de los valores naclonales, sedn estos la libertad,
la supervivencla o la prosperidad, asi codmo también los aspectos del
desamollo a nivel naclonal e internacional, de interés para el Estado que
éste encuentra en condiciones de defink sus proplos intereses naclonales
de acuerdo a la fradicidn poliica que le precede pero tamblén
adecuandolos a las caracteristicas del medio en que se desenvuelve.
tanto los valores como los intereses constituyen los principales elementos
en el disefio de la politica de seguridad naclonal. La unién de estos
factores forman un concepto muy importante para el andlisls politico vy la

accidn del Estado: el Interés naclonal

Esié se forma se forma en lo interno del pais y constituye una importante
heramilenta bcrc describir, explicar o evaluar la poiitica exterlor de un
estado asi cémo parg justificar su conducta; antecede a la seguridad
naclonal, fusiona tanto los valores vitales como la tradicién politica que el
Estado ha seguldo a lo largo de la histdria, Hans Morgenthau recoge la
importancia del interés nacional para la comprensién de fa politica del

estado, sefialando que el interés definido en términos de poder es la base
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que permite entender la politica internacional, por la cual, jos objetivos de

esta deben definirse en términos de interés nacional.

Su proyeccidn se da anivel externo, por lo tanto, no debe destacarse el
papel que juegan los factores de cardcter Interno en su formulacién y
disefio. Estos factores, tienen mucho que ver con la manera en que un
Estado percibe la politica internacional, las condiciones econdmicas en las
que se desenvuelve, sus problemas soclales asi cdmo las dificultades en el
tereno politico. Asimismo, dentro de dos factores no podemos desconocer
la importancia que reviste el hecho de que la socledad encuenire en las
politicas del Estado beneficlos que se reflelen en su nivel de vida, en su

seguridad individual y la de sus posesiones.

Los factores externos ejercen una Influencla mucho mayor en la
determinacion de los intereses nacionales y por ende, en la politica de
seguridad nacional. Es apartir de la idenfificacidn dé las amenazas para los
intereses vitales de la sociedad que el Estado slente la necesidad de
disefiar una politica en forno a la cual pueda articular la respuesta ante las
amenazas del exterior, las cuales pueden ser de dos tipos.

a} las que se refieren Unica y exclusivamente a situaciones que afectan el
desarrolio del Estado, la preservacion de su estabilidad y la vigencia de sus
instituciones ideoldgicas y valores bdsicos demanda una politica de
seguridad nacional;

b} las que se constituyen en una amenaza comun a todas las naciones del
mundo: una politica de seguridad nacional.

Ambas plantean para el Estado la necesidad de politicas y acclones que
aminoren o erradiquen tales amenazas. Se conducen en base en patrdén

definido ya que de hecho, cada Estado determina llbremente las acclones
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que habrdn de segulrse en caso de que la conducta de ofro Estado

afecle sus intereses nacionales.

El resultado de la unidnde esteos valores mas la interaccidn entre los
factores como consecuencia la determinacién det interés nacional; que
permite al estado definir una estrategia nacional que condensard las
preocupaciones e ideas bdsicas a fin de proyeciar un sistema de
seguridad naclona!; se encargardn de la instrumentacidn, ejecucién y

control de la politicas a seguir.

La politica de seguridad nacional es el resultado de la interaccion de los
descirolioo Internos e Iinternacionales, el especiro de interacclones, que
variasn en grado e Intensidad de acuerdo a la dimension del problema y

al impacto del mismo en el conjunto de obletivos e intereses nacionales.

£n este sentido, la esiructura d ela politica de seguridad nacional se

integra, de acuerdo en Kaufman, Mclitrick y Leney, de la forma sigulente:

a) Politica interna.- Encargada de andiizar los problemas, que para el
Estado representd la existencia, al interior de su teritorio, de factores que
puedan alierar el orden vigente, la seguridad nacional, no sélo se
encuenfrd en lo perpetuacién del Estado que si bien, no puede lograrse
en la medida que la sociedad vaya perdiendo paulatinamente los valores
y condiciones que hacen posible su formacion.

Su impacto en el disefio de una posicion frente a 1a seguridad nacional
es incuestionable ya qué, ademds de, ser el resultado de planteamientos

subjetivos, en donde se plantean las formas éptimas a través de las cuales

el Estado se desenvolverd en la escena mundial, es tamblén de la
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confluencia de factores que constituyen el entorno en el que se conduce

el quehacer politico del mismo.85

De esta consideracion surgen interesantes elementos. En primer lugar, en
la formulacion de la politica de seguridad nacional vista desde una
perspectiva interna, rsullan de gran importancia la opinién de los grupos
de presion de Intereses de partidos politicos y en general de todas aquellas
que representan a importan'=s grupos de opinidn ya que el fin Gltimo de la
seguridad nacional no es tan sélo la preservacion del estado sine tamblén
de los valores e intereses sustanciales de la socledad. En segundo lugar, la
Importancia de los factores internos en el disefio de la politica de
seguridad nacional tiene que ver con la idea de que no siempre lo ideal as

aquello que expresa la conduccién del Estado.

b) Politica econdmica.- Relacionada inlimamente con la anterlor, estd se
refleja no sdlo a nivel interno sino también en el aspecto externo; como
parie del diseiio de la politica de seguridad nacional, tiene que ver la
manera en la cual el estado maneja sus finanzas, la siluacion econdmica,
la distribucion de sus recursos de comercio, la dependencia en el exterior,
la forma en la cudl los benefactores satisfacen las demandas de los
individuos que componen su sociedad asi como también la manera en
que conduce sus relaciones econémicas con ofros paises.

Esta Oltima es uno de los aspectos mds olvidados en el estudio de la
seguridad nacional ya que por lo general se presenta mucho mayor

atencién a los facotres de cardcter polifico y militar que a los econdmicos

que, son basicos en la actuolidad.

B5 LHUNTINGTON, Samuel P. “The Common Defense”, New York, Columbia University Press,
1961 p.i
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c) Politica militar.- Se consideraba que un Estado debia desarollar una
politica militar que le permitiera enfrentar por la via de las armas las
agresiones que ofro u ofros Estados redlizardn en su contra. En la
actualidad para la polifica de seguridad nacional no sélo es importante un
desarrollo de las fuerzas armadas que garantice la permanencia del
Estado y del orden por €l creado ante amenazas que pueden presentarse
en el exterior. En la actualidad, las fuerzas armadas cumplen con una
doble funcidn; por una parte la defensa del Estado ante agresiones del
exterior y en segundo, el conlrol de la subervcion interna,

De acuerdo con Kaufman. McKintrick y Leney esta politica atlende a la
observacién de sus componentes principales: la estrategia militar, la cual se

reflere a la organizacién de las fuerzas armadas, el nimero de soldados,

sus equipos y capacidades.

d} Politica dimplomdtica.- la cual tiene que ver con el manejo de las
relaciones enfre los Estados. Dentro de estd esferd se manifiesta el grueso
de la Inferaccidén que se pone en el disefio de la polilica de seguridad
nacional, Permite al estado buscar la unldn con ofros para la busqueda de
soluciones a problemas comunes. Hoy en dia, no puede afirmarse que los
organismos internacionales {Naclones Unidas) o aquellas de cardcter
regional sedn de mucha uflidad para la solucldn de los problemas, si
ofrecen un espacio propicio para la expresion de opiniones y de esfuerzos
para influenclar en algo la politica de las naciones en conflicto. En ese
sentido, las negociaciones internaclonales constituyen un valioso elemento
dentro de lo boliﬂca de seguridad nacional ya que ofrece la posibllidad de
dirimir conflictos por otras vias que no necesariomente son a través del uso

de la fuerza.

La combinacién de las cuairo esferds, mds todo el precedente en el que

confluyen los valores, condiciones de desarrollo en lo Interno y externo, el
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interés nacional, la estralegia y el sistema de seguridad nacional se
fraducen en la posturd de seguriddad nacional del. Estado, lo que
contribuye a determinar la capacidad con la que cuenta para conducir su
politica en el plano interno o bien en el internacional; a la vez que propicia
los elementfos adecuados para refroalimentar nuevamente ifodo el
proceso en base a la cudl se formuld la seguridad nacional. La formulacién
de estd es producto de la fusidn de varios factores que intervienen en
mayor 0 menor medida de acuerdo con los criterios fllados por el Estado.
La manera en que se disefia la politica de seguridad nacional es muy
compleja y mds ain le resulta en forma que ol interior del aparato

gubernamentatl se generen los procesos que dan fin a la misma,
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V. RELACION EJECUTIVO-LEGISLATIVO EN LA
POLITICA EXTERIOR

£ EL CONGRES

Al reconocer que en ei sistema norteamericano entran en juego

restricclones y nivelaciones, asumimos ademds que, el Congreso se
sentiria especialmente inclinado a elercer alguna especle de dominio
negativo sobre las decisiones del Ejecutivo, ya fuera negdndose a
aceptarias o camblando su sustoncio, su direccldn o el momento de
elecutarlas. Esto, parece representar la Indole y el grado de poder

del Legislalivo en lo concerniente a la politica exterior.

Aunque, su poder, tiene limites especificos, no se puede declr lo
mismo acerca de la influencla que ejerce. Por ser generalmente mds
vulnerable a las mareas de la politica electoral de lo que es el Presidente
{esto es especialmente cierto si se aplica a la Cdmara, cuyos mlembros
deben enfrentarse a los votantes cada dos afios), se inclina a reflejar los

cambios en la opinién publica.

Esta tiene mucho peso en el Ejecutivo, sobre todo si los
burécratas  responsables  estdn convencldos que  los legisladores
expresan el consenso de la opinidn popular. Este asunto del Congreso,
que es tan dificll de medir, suele explicar mejor el impacto legislativo en la
politica exterior, de los que podrian hacerlo ofras consideraciones
prolijas acerca de sus facultades legales. Son pocos los aspectos en
materia exterior en los que el Presidente puede actuar libremente, sin

necesidad de ninguna legisiacidn.  Por lo general, s necesario aprobar
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alguna ley que permita dar cumplimlento a la politica que se haya
trazado, antes que estd pueda ser adoptada eficazmente. Esto significa
que casi fodos los programas importantes deben ser presentados al
Legisiativo en forma de proyectos de ley. En esos casos la legislatura
suele efercitar su avtoridad para enmendar o rechazar, y @s muy raro que
una sugestibn del Elecutivo pase por el matiz del Congreso sin ser

modificada en alguna forma.

Un ejemplo tipico de la forma como funciona a este respecto lo
tenemos en el requisito de que el Presidente informe de su infencidn  de
hacer uso de cualesquiera de los fondos autorizados por la ley, por lo
menos quince dias antes que vayan a hacerse las  erogaciones
respectivas. Esto proporciona al Congreso vardas  ocaslones'de intervenir,

el resultado suele ser una figerareduccldn o alguna otra medificacion.

El Poder Legislativo se encuentra muy bien dolado para desempeifiar
sus funciones restrictivas y modificadorasy que lleva a cabo esa tabor
con bastante éxito. Sin embargo, cuando se aparta de su cometido e
intenta trazar una politica positiva propla, los resultados generalmente son
Ineficaces o -en algunos casos- dedafortunados.  Uno de los motivos de la
eficacia se encuenira limitada en el Congreso y la oientacién
fundamentalmente negativa de ese cuerpo legislador hacla la politica

exterior.

A causa de laindole del  problema y del lugar que éste ocupa
en el plan de goblemo, el legislativo se encuentra mejor capacitado

para deck "no". Eercita sus facultades negdndoselas al Eecutivo
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poniendo condiciones a aquellas que oforga. Sdlo en casos especiales,

es posible que asuma un papel positivo,

Respecto a la politica absolutamente interior, puede asumir la iniciativa,
y con frecuencia la asume con el resuitado de que Ia relacién que
establece con el Ejecutivo se encuentra mds préxima a la igualdad. En lo
que ataiie a la politica exterior, el Presidente goza  de clerlas ventajas
inherentes, por lo que el Congreso; al hacer uso de sus facullades

restrictivas, provoca muchas controversias.

En repetidas veces el Ejecutivo ha presentado programas  fomentando
el conceplo generalizado de interés naclonal que, aungue sujetos a
critica por sus propios meéritos, por lo menos fueron concebidos con toda
seriedad. Cuando el Congreso se enfrenta a esos programas y trata de
resolver el problema de su cumplimiento, con alarmante frecuencia la
preocupacion primordial de muchos legisladores no es la desi  los
programas de que se fraten serdn ventajosos para la nacién,  Mds blen
les preocupa cudl serd el efecto que produzca el cumplimlento d_e la
demanda en su propio porvenir politico.  El Congreso tiende a obrar éon
lentitud y casi siempre sus aclos estdn basados en Informes incompletos e

Inexactos, tiene la arlicularidad de funclonar como cuerpo deliberador.

Su responsablilidad la asume con respectio a la democracla
norteamericana sl este esperara a que el cuerpo  leghlativo tome sus
declsiones rapidamente, evitando la lenfitud, innecesaria, sin  exponer

ningdn desarrollo que sea Indispensable en el proceso legisiativo.
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LAPOLITICA EXTERIOR

El Congreso de los Estados Unidos, de acuerdo con la Constitucién,
estd integrado por un Senado y una Cadmara de Represantantes. Ambas,
comparten virtuaimente las mismas atribuciones y tienen el mismo peso
polifico. Aunque la Carta Magna, autorizd formular sus propias reglas  de
pracedimiento, se prescriben algunos puntos bdsicos para las dos;  vgr

invalidar el veto presidencial,

En politica interna, define los pasos por los cudles un proyecto  de
ley se convierte en ley; descentraliza la autoridad de los numMerosos
comités y subcomités especlalizados, distribuyendo el poder enire sus
miembros y permitiendo en forma ordenada las consideraciones politicas
hechas por estos en cualquier tema de politica interna o externa. Sobre
todo, las reglas y organizaciones que provocan numerosas decisiones, a

tfravés de las cuales una legislacion puede convertirse en ley.

Llos poderes legislativos con respecio a la  polifica exteror
incorporados en la Constitucién parecerdn ser mas lejanos de alcanzar  a
los del Presidente. Estos poderes con respecto a tratades, guemay
gastos de defensa en particular, podran dar una  posiclén  comoda.

habllitandolo para colocar sobre toda la politica mucho cémo  una mesa

de directores en una empresa privada

Estard formada por miembros elegidos cada dos afios por el pueblo de
diferentes estados, y los eleciores de cada estado tendrén las

cdlificaciones requeridas para los electores de la rama mds nimerosa  de
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la legisiatura estatal.86 No serd representante la persona que no  haya
cumplido los veinticinco afios, que no tenga siete afos como cludadano
.de Estados Unidos, y que al momento de la eleccién no sea habitante del

Estado en que se a elegido.

La expresidn “poderes legislativos' connota clertos poderes de ias
Cdmaras Individuales del Congreso que son escenclales para el

desempeiio satisfactorio de su papel leglslativo,

Los representantes y los Impuestios drectos serdn distibuldos
proporcionalmente entre los estados que puedan ser incluidos en esta
Unidn Américana, de acuerdo con su respectivo nimero, que se
determinard sumando al fotal de personas libres, Incluso a las que estdn
obligadas a servir clerto periodo. La enumeracidn real se practicard
dentro de los fres afos siguientes de cada periodo subsiguientes a dlez

arios, de talmodo que de acuerdo conlaley serd directa.

Cuando surgan vacantes en la representacidén un estado, la  autoridad
ejecutiva del mismo emlitird decretos que promuevan la  eleccldn para

llenar dichas vacantes.

La Cédmara de Representantes elegira a su presidente y a los restantes
funcionarios, y serd la Unica que podrd promover juiclo politico, y
finalmente, todos los proyectos de ley para obtener fondos deberdn

originarse en estd Cadmara.

\

86 . Comstitucion de los Estados Unidos de América. Arficulo 1, secclon il, Ine. 1
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At e s

3.2

Y CANARA DE SENADORES

Para ser Senador los candidatos deberdan ser residentes del estado
que representardn, fener 30 aios cumplidos vy haber sido cludadanos de
los Estados Unidos por lo menos 9 afos. Cada estado nombra dos
senadores por un periodo de seis anos, con posibilidades indefinidos de
reeleccion. £l Senado se renueva por terceras partes,  es declr, cada dos
cﬁos‘un terclo de los Senadores tiene que ser  electo {o reslegido) por el
Estado de su representacion; por tal motivo los mlembros del Senado
con mas frecuencia estdn en campaia, ademds, de manera exclusiva
aprueba o no clertos nombramientos  presidenciales {Gabinete, Jefes de
dependencla, etc.) por mayoria y ratifica los tratados concluidos por el
Ejecutivo por el voto de dos tercios. Solo el Senado ejercerd el poder de
considerar todos los juicios politicos. Cuando sesiona con ese proposito, sus
miembros lo hardn  bajo juramento o confirmacién. Cuando se juzga al
Presidente, presidird el Presidente de la Suprema Corte; y no podrd
condenarse ninguna persona sin el acuerdo de dos tercios de fos

miembros presentes.

Los poderes para realizar fratados descansan en e Senado, cuya
asesoria y consentimiento {por dos tercios de voto} es necesaria  antes
que el Presidente pueda redlizar un fratado con oo pals. El Comité
de Relaclones Exteriores del Senado llevard primeramente la
responsablidad para didglr ias audienclas e investigaciones en  las cuales
la asesoria senatorial y consentimlento estdn basados.  Una aprobacién
inicial en la designacidn de altos funcionarios. Estas funciones
fradicionaimente las hace el Comité de Relaciones Exteriores {el més

prestigioso de todos los Comités del Senado), de aquila osignacidn
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mds deseada por mlembros del Senado. A pesar de la importancia de la
clausula del fratado de  la Conslitucidn, el mecanismo preciso por el
cual el consentimiento y la asesoria del Senado para ser propuesta al

Presidente es ambigua.

la forma de proceso trabaja cuando el Presidente negocia un
fratado con ofra nacién en su capacidad como el diplomdatice en Jefe
de ia nacidn, el cual el Senado solamente voia para aceptar o anular,
Asesorar es dor en escrifos comunicaciones entre el ejecutivo y el
legislativo o a fravés de la inclusidn de miembros del Congreso en  la
negociacién del Tratado. El consentimiento estd ain establecido por
dos tercios de voto, pero el Senado también ha adoptado la practica
de atacar reservaciones al tratado los cuales requieren del ejecutivo
para renegociar los términos del fratado con  ofras naclones  fimantes
—un problema particularmente serlo se refiere al, incremento en el nimero
de iratados multilaterales. Alternativamente, reservaciones, o céndlclones.
puede simplemente incorporar la interpretacion del Senado en el
tratado y sin alguna obligacidén realizada " sobre algin partido en el
tratado. La Coarta Magna concede "fodos los poderes
legisiativos”, que de acuerdo con ese mismo articulo son lo facuitad  de
gravar impuestos, de regular el comercio, de declarar la guerro, de

ratificar tratados, y de formar y mantener ejércitos.

2 PODERES, LEGISLATIVOS

Los poderes legislativos del Congreso pueden clasificarse del siguiente
modo: Primero; los poderes “enunciados”, es dectr, los que estdn definidos

de un modo especifico entre los parafos 1y 17 de  la Constitucién.,
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segundo; ofros poderes delegados especifica o implicitamente en otras

partes de la Consfitucién  (vedse la seccidon W, art. 1, ILIVyY Vylas
enmiendas XlII-XX, y XXill-XXVI)., tercero; el poder conferido por el
inciso 1887, la llomada "clausula del coeficiente” de la Constitucion,

que lo auloriza a aprobar todas  las leyes "necesarias y apropladas” para
el elercicio de cualquiera  de las atribuciones del gobiernoc naclonal, o
de un departamento o un funcionario del mismo; cuarto: clertos poderes
"inherentes”, es decir atribuciones que le corresponden sencillamente
porque es la Leglslatura Nacional, y cuyos pueden observarse en el
articulo 1°.

a) El Congrese tendrd poder para imponer y recaudar impuestos,
gravamenes, tasas ol consumo y gabelas, para pagar las deudas y
proveer a la defensa comin y el bienestar general de Estados Unidos;
pero todos los gravdmenes, impuestos y tasas serdn uniformes en la
totalidad del territorio de Estados Unidos.

Este paragrafo otorga al Congreso poder total para imponer
gravamenes y famblén considerable discrecidn en lo seleccion de los
propdsitos en que se gastardn las rentas nacionales, Pero este poder total
de "fijar y recaudar impuestos” estd un tanto limitado por la cldusula de que
no se aplicardn Impuesios a las exportoclonesBB.

b} La Cldusulg del Comercio. Reglamentar el comercio con las naciones
extranjeras, y entre los diferentes estados, y con las tribus indias. El
“comercio" es trdfico, es decir, la compra y la venta de articulos, e
incluye como incidente importante el tronsporte de  dichos articulos del
vendedor al comprador. Pero el término también ha sido definido
mucho mds ampliamente. Las emisiones radiales son “comercio” en el

87, Al estudiar cada uno de los diecisiete paragratos iniciales del articulo 1,. seccion Vill,
uno debe tener slempre en cuania el /18, pues esta clausula suministra a cada uno de
los poderes “enunciados” del Congreso o que podsiamos denominar su segunda
dimension.

. Vedse la seccion iX, /5, de la Constiluciéon de Estados Unidos.
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marco de estd definiclén, y por lo tanto estdn sujetas a la
reglamentacién del Congreso.

"Pese a las dfimaciones de que el poder del Congreso para
reglamentar el comerclo exterior diferia en clerto grado de su poder con
respecto al comercio Interestadual, el ex-presidente de la Suprema
Corte Taney dafiimd la opinidn que ha prevalecidofel poder de
reglamentar el comercio entre los diferentes estados ha sido otorgado  al
Congreso en la misma cldusula, y con las mismas palabras, con  respecto

al comercio con las naciones extrcxn]ercs.'89

"Entre los Estados”, es decl, para emplear las palabras del ex-
Presidente de la Suprema Corte Marshall, "el comercio que conclerne a
mds de un estado”, y no "el comercio exclusivamente de un estado”, o
para emplear una fraseologia mas moderma, Interestadual, en contraste
con infraestadual o comercio local.?0  Por 1o tanto tiene la facultad que

le permite influir en las decisiones de politica interna.

c) Elpoder de “reglamentar” es el poder de gobernar, es decir, el poder
de restringir, prohibir, proteger, fomentar, promover, en la promocidn de
un propdsito publico cualquiera, con la condicién de que no se
transgredaon los derechos constitucionales de las personas.

d) El poder sobre la Mopeda. Acufiar moneda, determinar su valor y el
valor de la moneda extranjera, y fijar el patrdn de pesas y medidas. Los
Creadores de la Constitucion aparentemente supusieron un  circulante
bimetdlico, y el poder de determinar su valor probablemente fue
concebido principalmente como el poder de regular el valor de laos
monedas menores en relacion con el ddlar y con el contenido metdlico
de los dos lipos de ddlar con vistas a mantener en circulacién tanto el oro

8%, gdward S, Corwin, “La Constitucién de los EStados Unidos y su significado actual®,
g enos Aires. Ed. Fraterna., Tr. Anibal Leal. 1978. pp-75.
. Idem
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como la plata. "€l valor del mismo" viene a significar ‘valor* en el sentido de
poder adquisitivo.

e) El poder de quera. Declarar la guermra, otorgar patentes de corso  y
represalias y formular normas acerca de las capturas en flemay  agua. Este
pardgrafo, asi como los pardgrafos del 12 al 16 y 18 subsiguientes del
articulo 1, y el pardgrafo 1 de la seccidén 2 del orliculo 2, comprenden el
"Poder de Guera" de Estados Unidos, pero no son necesarlamente la
tolalidad del mismo. Tres conceptos  diferentes de la fuente y el alcance
de poder se expresaron durante  los primeros afios de la Constitucion y
han continuado rivalizando por  la supremacia durante mds de un siglo y
medio,

En El Federalista,?V Hamiltén formuld la tectia de que el poder  es una
suma de poderes particulares. En 1795 se elabord la teorfa  basada en él
hecho de que incluso antes de que se adoptase la Constitucidn los
norteamericanos afirmaron su derecho de hacer la  guemra como una
unidad, y de actuar por preferencla a todas las relaclones exteriores como
una unidad, de que estos poderes eran un atributo de la soberanla., y por
lo tanto no dependian de las formulaciones afirmativas de la Constitucion.
En tercer enfoque fue concebldo por el ex-Presldente de la Suprema Corte
Marshall que  incluyd el poder "de declarar y hacer una guera" como

uno de los "poderes enunclados”.

Pese a su sencillez y claridad aparente, las palabras “El Congreso
tendrd el poder...de declarar la guerra” ha sido motivo de  consternacién
alo largo de la historia norfeamericana. Como hemos llegado a observar,
la guerra adopta muchas formas y diferentes  estilos, Hemos aprendido
que se puede alacar sin adverlencla, y  avanzar poco a poco hasta

enredarse en una auténtica guerra general antes de advertir lo que

N, Madison, Hamilton and Jay. £l Federalista, pp-23
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sucedié. Un Presidente prudente no slempre puede esperar la declaracién

del Congreso antes de actuar.

€l Congreso superd sus esfuerzos de reafirmacion de su proplo poder
de declarar la guerra superando el veto presidencial, con la Resolucidn
de los Poderes de Guerrq, sanclonada el 7 de noviembre de 1973. La
declsion del Congreso de limitar el uso presidencial de las Fuerzas Armadas
se refleja claramente en su enunclado d propdsitos: "cumpllr  la intenclén
de los creadores de la Constitucién de Estados Unidos y asegurar que el
criterio comuUn del Congreso y el Presidente se  aplicara a la entrada de
Fuerzas Armadas de Estados Unidos en las hostilidades, o en situaciones en
que las circunstanclas indican claramente el compromiso inminente en
hostlidades. y a la continuacién del empleo de dichas fuerzas

hostiidades oen  situaciones de ese caracier.92

Para alcanzar ese propdsito la resolucidn exige, enfre otras  cosas, que
1} El Presidente consulte con el Congreso “en todos los  casos posibles”
antes de comprometer fuerzas, y 2) que retire las  fuerzas comprometidas
en hostiidades fuera de Estados  Unidos sin declaracién de guema o
autorizacidn legal 'si el Congreso asi lo ordena por una resolucién

concurente”

Clertamente dicha legislacidn no exigié una enmienda
constitucional, pues sqlamente_ detalia cémo se ejercerd un poder ya
otorgado al Congreso. Puede suponerse que un Presidente podria
sostener que dicha ley representa una limitacién inconstitucional de  sus

atribuciones como Jefe del Ejecutivo y Comandante en Jefe.

92 ¢l estudio sobre el Acta de Poderes de Guera, se delaliara dentro de esle capitulo.
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Cuando son evaluadas las propuestas encaminadas a reafirmar el
poder del Congreso, vale la pena considerar un aspecto sugerido por el
ex-Presidente Lyndon B, Johnson en sus memorias. Si comesponde al interés
nacional fibrar una guerra limitada, gseiia posible evilar que  una guera

declarada se convirtiese en guerra totaiz?3

f) Reclutar y mantener ejércitos, pero ninguna asignacion de dinero
destinada a este fin se prolongard mds de dos arios;

@) Organizar y mantener una marina. El propdsito de estas clausulas es
asignar al Congreso los poderes que ellos definen, porque de lo  confrario
podrian ser reclamadas, or analogia con la Constitucidn britanica, por el
Presidente. Cuando a fravés de la ley de Seguridod Nacional de 1947 el
Congreso asignd o la Fuerza Aérea el cardcler de  un servicio auténomo
no mencionado en la Constitucion, se reconocic  su peder constitucional
de proceder asi.

El dnico tipo de ejército permanente conocido por los Creadores  de la
Coristitucion era la fuerza mercenaria de voluntarios y el Unlco  fipo

obligatorio de serviclo milifar el servicio en la milicia, limitado a

propdsitos locales y especificos.

£l poder de crear un ejércifto una marina y una fuerza aérea,
implica naturalmente el poder de adoptar medidas destinadas @
salvaguardar la salud, el blenestar y la salud moral, de su personal, y

dichas medidas son aplicables en el territorio de los estados.

h) Formular normas para el goblerno y la reglamentacion de las  Fuerzas
terrestres y navales., £l Congreso tlene el poder de alender el proceso o
los delitos militares y navales del modo practicado entonces y ahora por
las naclones civilizadas., y el poder en este sentido se otorga sin relacion

93, Johnson explicd que la razén por fa cual no acudié al Congreso a pedir grandes
sumas de dinero, las convacatorias de las reservas y la prolongacion de un estado de
guerra fue que incondiclonalmente quiso mantener limitada la contienda. Lyndon b.
Johnson, Vanlage Point {Nuava York, 1971}, pag. 149.
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enlre €le 'y el arliculo il de ta Constitucidn que define el poder Judicial de
Estados Unidos.

“La Sexta Enmienda afiima que en todaos las acusaciones penales el
acusado fendrd derecho de que se le siga un proceso rdpido y publico,
con la presencla de un jurado imparcial’, es deck, un lengugle
suficientermente amplio para abarcar a todas las personas y las cosas.,
pero la Quinta, que reconoce la necesldad de una acusacidén o
declaracion antes de que pueda obligarse a nadie a responder por un
crimen grave, "exceptua los casos originados en las fuerzas temrestres ©
navales, o en la milicia, cuando prestan serviclos, en  tiempo de guerra o
peligro publico," y es indudable que los creadores  de la Constitucion se
propusieron limitar el derecho de juicio por el jurado en o Sexta Enmienda
a las perosnas que estaban sujetas a acusacidn o declaracién de la

Quinia".

No puede sorprender que los jueces profundamente comprometiclos
con las livertades civiles consideraran inconstifucional durante los  ados
50's que el Congreso otorgase a los tribunales militares jurisdiccldn sobre
cierfos clviles. Y, de acuerdo con ia descripcion  se “formulé una serle de
fallos de acuerdo con los cuales la  jurisdiccidon de la corte marcial no
puede ampliarse para inclura  hadie que no sea miembro de las Fuerzos

Arrnadas en el flempo tanfo  del delito como del juicio”

f} Organizar la convocatoria de la milicia para aplicar las leyes de la
Unidn, reprimir ilas insurrecciones y repeler invasiones; Ei Congreso aprobd -
esta ley en 1795, y bdsicamente la misma perdura en  los cddigos. Deja a
acargo del Presidente el derecho de decidir si existe una insurreccidn o se
afronta la amenaza de invasion.

1} Arreglar la organizacidn, el armamento y la disciplina de la - milicla, y el
goblerno de la parte de la mismsa que pueda emplearse  al servicio de
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Estados Unidos, reservando a los respectivos estados el nombramiento de
los oficiales y la autoridad necesaria para  Instruir a la milicia de acuerdo
con la disciplina establecida por el Congreso; La milicia fue considerada
durante mucho tiempo un asunfo puramente estadual, pero la ley de la
Defensa Nacional del 3 de junio  de 1916, afirmd que la milicia de Estados
Unidos estaba formada por los ciudadanos varones aptos de Estados
Unidos y todos los individuos en condiciones andlogas enlre los 18 y los 45
arios. La misma ley contempld la nacionalizacién de la Guardia Naclonal,
a la cual se reconocid como parte de la milicia de Estados Unidos, y
establecic que en ciertos casos la misma seria incorporada af servicio
milirar de Estados Unidos. La Ley de basaba en el principio de que el
derecho de los estados a mantener una milicia siempre estd subordinada
al  poder del Congreso de ‘reciutar y mantener efércitos”, doctrina que
merecid la aprobacidn de la Suprema Corte.

k) Dictar todas las leyes que sean necesarias y aporbadas apropiadas para
ponder en ejecucidén los poderes mencionados y todos los restantes
poderes conleridos por la Constitucion al gobierno de  Unidos Estados
Unidos, o a cualquiera de sus departamentos o funcionarios.

3Qué es una ley "necesaria y aproplada" de acuverdo con este
pardgrafo? La bas de esta decloracion fue aprobada por tres Ideas:
primero, que la Constitucion fue ordenada por el pueblo, y porlo  tanio
tiende a buscar el beneficio del pueblo; segundo, que estuvo destinada a
durar mucho tiempo, y por consigulente a adaptarse a las diferentes crisis
de los asuntos humanos; y tercero, que si blen el goblerno nacional es uno
de los poderes enunclados -una formula que hoy puede aplicarse
Incondiclonalmente sdlo a sus afribuclones  Internas- aqué! es soberano
por referencia a esos poderes. A la  oplnidn de Marshall se opuso la teoria
de que la Constitucién era un conglomerado de estados soberanos, y por
jo tanio debia Interpretdrsela rigurosamente, en beneficlo de la
salvaguardia de las atribuclones de dichos estados. Desde este punto de
vista, se destacd el papel de la Cldusula de lo Necesarlo y lo Apropkado
como una limitaclén de los poderes del Congreso, y se interpretd que en
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sustancla significaba que el Congreso no podia aprobar mas leyes que las
que eran “absolutamente necesarias’ para aplicar las atribuciones  del

goblerno federal.

En pardgrafos anteriores se enunclaron cleﬁos poderes ‘Inherentes
del goblerno naclonal reclomados por éste como  concomitantes de la
naclonalldad”, como Inherentes a la scberania, o sencllamente a parlr de
la necesidad del caso. De acuerdo con las palabras de la Corte, “no debe
suponerse a la ligera que en las cuestiones que requieren acclén nacional,
no se hallard un poder que  debe pertenecer a todos los goblermnos
clviizados, y de un modo o de ofro resldlr en ellos”, incluso el poder
constifucional puede ser afimado por el uso, tanto en el caso del

Congreso, como en el caso  del Presidente,

Las observaciones precedentes pueden haber suscltado la impresién
de que actualmente es muy poco que el Congreso no puede hacer con
areglo a la Consmuclén segun 1a interpreta la Suprema Corte  apruebe
la legislacién, debe existir en la Constitucién uno base  razonable del
ejérciclo del poder, y sobre todo ese ejerciclo no debe recortar
arbitrarlamente los derechos protegidos constitucionalmente  del tipo de
los derechos de ia Primera Enmienda. A pesar del enorme poder que el
Congreso ha ejercido con la aprobacién de la Corte, ésta todavia
encuenira ocasién para declarar inconstitucionales clertas leyes del
Congreso. El hecho que esos casos hayan formado un nimero

relativamente reducldo los Uitimos afios puede ser tanto prueba de la
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prudencia del Congreso como de la tolerancia de la Corte, o de los

temores del Congreso de ver sus actos anulados por la Corte 94

2.34 COSTUMBRE Este andlisis se Inicla, en términos de lo que
llamamos la  “lfradicién" de la poliica  exterior norteamericana:  esas
ideas, Impresiones y sentimientos acerca de Ias relaciones exterlores de
EUA que tienen sus raices muy adentradas en la historla y que el concenso
del actual pueblo norteamericano comparte, siente profundamente y
considera evidentes, represeniando un factor relativamente constante vy
flo. La imagen del papel internaclonal de los Estados Unidos, al igual
que cualquier olra tradicidn se modifica con lenfitud y a reganadientes.
La existencia de actitudes, compiten entre si para ganarse la preferencla
del pueblo. Aunque modificada hasta cieto grado por las
clrcunstancias; la tradicidn perdura, robusteciendo y  desacreditando,
alternativamente, los esfuerzos del gobierno por resolver los problemas
Internacionales.  Los norteamericanos han mosirado  la tendencla a
Interesarse principalmente en aquellas cosas préximas a sus Intereses en lo
que se reflere a espacio o que los afectédirectamente; para ia mayoria
de ellos el resto del mundo  se encuentra muy lejos de sus Intereses.
Ahora, quiza no estén alejados como antes, ya que en la mente de ia
mayoria de los norfeamericanos la importancia de estos problemas
Internacionales rara vez superc.ré los problemas internos. Por tradicién,
en las campaias presidenciales se debate escencialmente sobre temas

naclonales y los norfeamericanos no captan facimente el significado

9“. Hay una lista de leyes declaradas Incosnlitucionales en U.S, 88 Cong: Ist Sess, Senate,
Document 39 (1944}, 1387-1402.

132



wEl papel del efeculivo en el proceso de foma de declsiones en
politica exterlor norfeamericang -

supranacional de sus luchas politicas. La "Polifica Exterior’ ha sido un asunto
en las elecciones que aprovechan ambos partidos para manejario en
forma tal, que obtengan de él el mayor nimero de productos que sea
posible.  Oftra explicacidn que tiene el lugar relativamente secundario
y que ocupa la politica exterior en el pensar norteamericano es su
desconfianza, del mundo exteror, tienen afinidad por las culturas
extranjeras, con un complemento politico de esa curlosidad de la
sospecha, la reserva y  desconfianza. Como grupo, se han Inclinado a
enfrentarse al mundo protegidos por verdadero esceplisismo respecio a
los motlvos y a la conducta de olros pueblos y estados.
Desconocedores de la varledad cultural de los hombres o para decirlo

con exactitud, conocedores de esa diversidad pero no insensibles a la

diferencia que tal  varacién cultural pueda producirse, los
norteamericanos han exhibide la tendencia de juzgar al mundo por sus
proplas normas.  En su confactado con ofros estados  introdujeron un
sagundo elemento de su fradicién evolutiva: la conjuncidn profunda de
ser un pueblo singular frente a diferentes normas de conducta vy criterio
mundial. La historia de los EUA losllevé  ala conclusidn de considerarse
diferentes a cualquier ofra nacién separado en lo culturat, con
determinacidn propia en el aspecto politico, con una  socledad  flulda
y autosuficlente en lo econdmico, EUA establecld desde un princlplo una
distincidén muy clara frente a ofros paises. Consideraba que nadie era
completamente igual a ellos, por lo que resultaba injusto que ellos se
condujeran en forma Igual a los demds. Esta diferencla, no llegd a ser
considerada popularmente como la medida de lo que faltlaba a los

extrafos para alcanzar las elevadas normas murales norteamericanas, La
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moralidad se convirtio en el indice de la singularidad. Uno de los
puntos de partida de la poliica exterior norteamericana no declarado
pero que se encuentra en todas partes, es el que EUA siempre ha tratado
moralmente inferiores a sus contrapartes. En lo general, mientras mds se
asemejaran a los EUA, mds conviccidn  moral se les reconocia.  Slendo
diferentes y halldndose esa diferencla epilomada y demostrada con
toda claridad por la preeminencia moral, el sigulente  paso era que los
norteamericanos sostuvieran que debian ser juzgados sobre la base de
un conjunfo de normas distinto del aplicado  a estados inferlores. De esta
forma consideran injusto, el esperar que los EUA se sujetaran a reglas
concebida a pueblos ordinarlos. Durante mucho tiempo los
norfeamericanos  hicleron caso omiso de la  frampa moral que ellos
mismos propugnaron comb norma doble. La evolucidon constante de la
singularidad vy de la superioidad moral, prepard el camino para la
peligrosa doctina de que los fines siempre justifican los medios.
Finalmente, la forma norteamericana de conslderar 1o politica  exterior
fue escenciaimente Utopica, suposicidn que ha sido uno de los
componentes mas durables y versGfiles de la fradicién  norteamericana.
Se ha llamado Utopicos a los norfeamericanos porque  han reconocldo y
aceplado el sentido de  tener una misldn que desempeiar. La actitud
popvlar hacla la politica exterior, cuando los  EUA entraron de lleno a la
palestra infernaclonal generalmente fue el anhelo  de "solucionar las
cosas".  Ha existido marcada breferenclc popular por aquelios propdsitos
expresados como fines morales absolutos:  los norteamericanos  han
tratado de “poner fin a la guena” y permitir que "la democracia relne en
el mundo", ‘resolver las diéputos por medios pacificos”, "establecer el

Imperio de la ley". = El utoplsmo también se ha manifestado en el
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deliberado esfuerzo  de que los norteamericanos parecen haber supuesto
en que todos los problemas intemaclonales tienen una solucldn corecta,
que es posible descubrir si los hombres dedican a ello todos sus recursos de

razonamiento y de buena voluntad.

3.3 LIMITACIONES DE PODER AL CONGRESO

Por olro lado, podriamos mencionar como clertas limitaciones,

principales, a los poderes del Congreso tales como:

a) La migracion o la impcriacion de las personas que cualquiera de  los
estados ahora existentes considere apropiado admitir y no ser prohibido
por el Congreso, pero puede ser aplicada a una importacion o un
gravamen o derecho que no excederd los diez ddlares por persona. Este
pardgralo aludia ol tréfico de esclavos africanocs, y por  supuesto shora
es obsoleto. De todos modos, todavia es interesante porque demueitra la
creencia de los Creadores de la Conslitucion en que "al amparo del
poder de reglamentar en favor de los grandes principos de ia humanidad
y la justicia”, y también de su creencio en el senfido de que "fales
personas” no eran "civdadanos" en un sentido constitucional”.

b) No se aplicaran impuesios o derechos a los articulos exportados  por
cuaiquiera de los estados. Se ha enlendido que estd cldusula era
aplicable incluso a los gravamenes generales oplicados a los articulos
en el proceso de venta para la exportacion. Aunque las condiciones que
determinaron esta cldusula han desaparecido hace  mucho, es bueno
estar informado de que todavia existe algo que el Congreso no puede
gravar.

¢} Ninguna reglamentacidn del comercio o las rentas oforgard
preferencia a los puertos de un estado sobre los de otro; y los  buques
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prove: ;entes de un estado o que se dirigen ol mismo no serén obligados a
ingresar, detenerse o pagare derechos en ofro. En 1931 la Suprema Corte
resumio el significado de esfd cldusula: *Las  limitaciones especiticas del
poder del Congreso fueron formuladas para impedir que hublese
preferencia por los puertos de unos estados respecio de olros o en
relacién con lg entrada y la estada de los navios. No prohibe la
discriminacion enfre puertos. En su actuacién  con arreglo a la cldusula
comerial, el Congreso determing que se hagan muchas cosas que
benefician grandemente a determinados puertos del mismo estado o de
estados vecinos.

d) Del Tesoro se extfraerd dinero Unicamente como u consecuencia de
asignaciones establecidas por ley: y de tanto en tanto se publicard  una
declaracién regular y un resumen de los ingresos y las  erogaciones de
todos los dineros publicos. Es evidente que este pardgrafo estd dirgido al
Ejecutivo, cuyo poder por lo tanto abarca presuntamente el de fijar las
erogaciones. En el curso de la historia norteamericana el Congreso ha
tenido ocasién de asignar elevadas  sumas globales a destinos como la
obras publicas y los programas de ayuda, sin hablar de los términos
generales en que dichas  asignaciones se realizan en tiempo de guera
para el uso de los Fuerzas Armadas. Parece evidente que ftales
asignaciones al organismo ejeculivo no infringen la norma que se opone a
la delegacion del poder legislativo, en primer lugar porque la funcidn

de realizar gastos es histéricamente una funcién del Ejecufivo;
segundo, porque las leyes de asignaciones no son ‘leyes" en el
verdadero sentido de la palabra, en cuanto no formulan normas

generales de accion para la sociedad en general. Son mds bien normas
administrativas, y pueden  ser detalladas o generales, segin lo decida el
organismo que prdcfica  Ila asignacion, es decir, el Congreso.95

El Presidente siempre puede vetar las medidas del Congreso
destinadas a limitarlo direclamente, y su vetlo serd eficaz nueve  veces de

cada diez. Pero un presidente no puede resistir mucho tiempo sin fondos, y

95, Edward $. Corwin. “Conslitulional Aspects of Federal Housing™ 84 University of
Pennsylvania Law Review, 131-156 {1935).
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el Congreso puede relener esos fondos sencillamente mediante la

inaccion.?6

El_poder del Velo. El proyecto que haya sido aprobado por la
Cdmara de Representantes y el Senado, antes de convertise en Ley  serd
presentado al Presidente de Estados Unidos; si él lo aprueba, lo firmard,
pero en caso contrario lo devolverd, con sus objeciones, a la Cdmara
en la cual se origind, que transcriblerd las objeciones a sus actas y
procederd a reconsiderar el proyecto, Sl después de dicha
reconsideracidn dos tercios de dicha Cdmara coinciden en aprobar el
proyecto, lo enviardn, con las objeclones, a la ofra Camara, que
tamblén lo reconsiderard, y s dos tercios de esta Cadmara lo aprueban  se
converlird en ley. Pero en todos estos casos los votos de ombos Camaras
se determinardn por si y no, y los nombres de las personas  que votan por
y confra el proyecio se asentardn en el acla de cada Cdamara,
respectivamente. Sl el Presidente no devuelve un proyecto dentro de los
dlez dias {exceptuados los domingos) de habérsele presentado, el mismo
serd ley tal como si lo hublera fimado, amenos  que el Congreso con fa
suspensidn de sus seslones impida la devolucidn en cuyo caso no serd

ley.

Un proyecto aprobado debidamente por las Camaras puede
convertirse en ley de acuerdo con uno de estos fres modos: primero, con
la aprobacién del Presidente, que segin se supone en general debe

otorgarse dentro de los diez dias calendaros, después de habérsele

96, por supussto, los principales problemas refaclonados con el gasto gubemamental sen
complejos, pero no representan cuestiones de cardcler constitucional. Vedse Aarén,
Wildavsky, The Paditics of the Burgetary Process {Boston, 1964}: Charles L. Schultze, The
politics and Economics of Public Spending {Washington, D.C., 1968).
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presentado el proyecto --no después de su aprobacion--; segundo, sin  la
aprobacién del Presidente, st éste no le devuelve con sy fima  dentro de
los diez dias calendarlos, después de dicha presentacién; tercero, si es

aprobado nuevamente con los dos tercios del quérum de cada Cdmara.

Los proyectos que fueron aprobados dentro de los diez dias
anteriores a la terminacién de un periodo de sesiones en ocasiones no
convierten en ley a causa de un "veto de bolsillo", es dectr, si el Presidente
se abstiene de devolverlos hasta que se Inicia el periodo de
aplazamienio de las sesiones del Congreso, y no importa que el
aplazamiento no sea definitivo para el Congreso que aprobd el
proyecto, sino sencilamente una pausa ad interim entre dos periodos  de

seslones.

El Presidente puede firmar en efecto un proyecto en un momento
cualquiera deniro de los diez dias calendarios a la presentacion, e incluso
st el Congreso entretanto suspendid sus sesiones, sea definitivamente o por
el periodo en cuestidn; y por otra parte; puede devolver un proyecto con
sus objeciones a la Camara de origen, por mano de un funcionario

adecuvado, mlentras la Camara estd en receso.

A veces se ha preguntado si al incorporar cldsulas o agregados a sus
asignaciones el Congreso estd autorizado por la Constitucién a imponer
condiciones a las cuales el Presidente tiene que suletarse st acepta la
asignacion, incluso cu;:mdo de no existir la clausula agregada el
Congreso no hublera podido controlar la discrecién presidencial, por
ejemplo cuando despliega las fuerzas lemesires y navales. Parece posible

esgrimir argumentos Idgicos en favor de cada  una de las posiciones; pero
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como el asunto tlene cardctyer politico, parece que la decisidn final ha

quedado a cargo del juego de las  fuerzas politicas.

e) Estados Unidos no otorgard titulos de nobleza; y una persona que
desempenie un corgo remunerado o de confianza bajo su goblerno no
podrd, sin el consentimiento del Congreso, aceptar regalos,
emolumentos, cargos o fitulos de ninguna clase de un monarca,
principe o Estado extranjero.

Consclente de la tendencia de los funclonarios extranjeros a ofrecer
regalos y condecoraciones, el Congreso ha aprobado leyes que
‘consienten” que los empleados (definidos de manera que incluyen a
todos los funcionarios, y especificamente al Presidente) acepten y
conserven regalos de ‘valor minimos ofrecidos.. como recuerdo o sefial
de cortesia” y a aceptar regalos probablemente provocaria ofensa o
una situacién embarazosa... Pero se entiende que un regalo de valor
superior al minimo ha sido aceptado en nombre de Estados Unidos, y  serd
depositado por el beneficiario para uso y disposicidn como  propledad de
Estados Unidos.

Elerce también autoridad sobre los ofros dos poderes
gubernameniales. Tiene el poder de confimar las candidaturas de los
funclonarios pUblicos y de investigar, de llevar a cabo Juiclo de

residencia®’ (impeachment) y de condenaor al Presidente, a los jueces

97, Impeachement, término que significa julcio politico a un alto funcionario del
gobierno por fraicion, soborno y ofros gravamenes. Dentro de este capitulo
abordaremos el fema con lujo de defalle.
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federales y ofros funcionarios por concepto de fraicién, cohecho y ofros

delitos.

3.4 COMITES DE RELACIONES EXTERIORES

Cada Congreso dura dos afios v tiene dos periodos de sesiones, uno
por uno, deblendo comenzar et 3er dia de Enero (20a Enmienda
Constitucional) aunque puede fijarse oira fecha. Dos faclores reales de )
poder se pueden distinglr claramente en el desempeiio de las funciones
del Congreso de los Estados Unidos:  los Comités y fa consolidada
Jerarquio partidista de lideres,  que son especialemente influyente en los
Comités de los que son Presidentes. Bl hecho mds significativo en la
estruclura  del Congreso  es, entonces, su sistema de Comités, los
cuales consideran las proposiciones Iniclales de ley, las enmiendas si el
caso lo amertita y. sobre fodo, determinan {con decisiva ingerencia
del Presidente] si determinado proyecto de ley es digno de ser
considerado por el pleno de la Cdmara de que es parfe, Los miembros
de los Comités son designados por las Cdmaras  en pleno y sus arecs
especificas por los Comilés de Parlido [CAUCUS} dominados
generalmente, aunque no necesariamente, por los tegisladores de mayor
antiguedad. Esta antiguedad es calculada en relacion a los miembros de
un mismo pqrtido politico y Onicamente a miembros del partido
mayoritario.  Desde febrero de 1977, el Senado, dentro de la
comiente reformista que adoptd, ha reducido el nimero de sus comités y
limitado a tres {mds ocho subcomités) el nimro en los que el Senador
puede servi, Ademds, ningin miembro puede ser presidente de mdés de
dos. Las akibuciones del Congreso en materia de polilica exterior se

desprenden de las facullades especificas det Senado para aprobar la
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ratificacién de tratados y et nombramlento de representantes
dmplomdticos y consulares; asi como de las facullades delegadas  al
Congreso para proveer de todo lo necesario para el bienestar comin y
defensa nacional, regular el comerclo exterior, y declarar la guerra.  La
ratificaclén de tratados es competencla exclusiva del Senado. Las
constantes fricclones enire los poderes Leghlativo y Elecullivo en este
campo, han llevado a este Ulfimo a recunir a convenios o acuerdos
elecutivos que no requleren de la aprobacidn del Senado. €l Congreso,
frustado por su escasa infiluencla sobre la  intervencién de Estados Unidos
en Indoching, aprobd en 1973, por encima del  veto del proplo
Presidente  Nixon, una legislaclon  disefiada  a limitar el poder del
Presidente para enviar fuerzos armadas al extranjero sin la aprobacién
previa del Congreso. Conoclda como Ley de Poderes de Guerra, esta
iniciativa permilié al Congreso recuperar algunas de sus facultades en
esta darea. Ademds de estas atfribuciones, el Congreso puede ulllizar un
elemento indirecto para intervenir en la iImplementacion de la politica
exterior, dervada de su exclusiva competencia para autorizar las
asignaciones del gasto publico. En vitud de ésia, el Congreso
puede Infroduclrrestiicciones o condicionar los partidas de ayudar al
extranjero y de gosto millitar.  Por Ultimo, el Congreso puede por su
facultad de vigilancia, actuar en forma indirecta sobre las declsiones del
Eleculivo. Esto  es evidente en la constante superviclon que se  hace de
las actividades de la CIAy en las resoluciones de Opinidn (Sense
Resolutions). Estas Ultimas son importantes, porque a fravés de  ellas el
Congreso puede expresar su punto de vista sobre una determinada

politica presidencial, y aunque no poseen obligatoriedad - juridica,
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elercen una presion considerable sobre el Ejecutivo.  Las principales
funciones de los Comités de Relaciones Extericres en el Congreso de los
EUA, son la de andlizar, recomendar vy llevar g cabo d{scuslones con el
Poder Ejecutivo sobre los diversos aspectos de la politica exterior. A
rasar de la amplia gama de temas que tratan estos comités en ambas
Cdamaras, cabe destacar el rubro de la asistencia al exterior, drea en
la que dichos comités centran su atencidn ta  mayor parte del periodo
de sesiones. La razdon fundamental es que  éste organo, comparte su
jurisdiccion con el Comité de Asignaciones  en virfud de que en este
Utimo  se presentan  las  discusiones partidistas  sobre  partidas
presupvestarias al extranjero. A diferencia de las funciones que realiza el
Comité de Relaciones Exieriores en la Cdmara de Representantes, al
senado se le confiere  la focultad constitucional  de confimar ©
rechazar las nominaciones de los Embajadores y Consules Generales
ademds de tener la premogativa de aprobar la ratificacién  de
tratados internacionales. Cabe destacor que actualmente esta facultad
se ha politizado. Diversos senadores miembros de éste panel obstruyen  las
nominaciones presidenciales por diferencias politicas, pero sobre todo,
como en el caso del ex-senador Jesse Helms, (R-N.C.), para  alraer la
atencidn plblica. Después del fracaso de los EUA en la guema de
vietnam y el escandalo Watergate, -l Congreso sufiid una serie de
reformas internas a partir de 1970. En el caso parficular de los Comités de
Relaciones exteriores, - se notd visiblemente una permanencia mds
activa en materia de politica exterior. AUn cuando el Congreso
recuperd algunas de sus facultades en  esla materia, la  ley fue
insuficiente para limitar el poder del Ejecutivo, como lo demostré

recientemente el escandalo Irdn-Contras, en el que se  ulilizaron canales
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no Institucionales para llevar a cabo  operaciones encublertas.  Algunos
comentaristaas politicos coinciden en  sefalar que ultimamente, los
Comités de relaciones Exteriores han sido ufilizados  por los congresistas
para ganar una mayor presencia politica entre su electorado, pero no
para discutir los asuntos concernientes a la  poliica exterior y a la

seguridad nacional de Estados Unidos

% .

3.5 RELACIONES EJECUTIVO-LEGISLATIVO

E! Congreso flene también dos responsabilidades relacionadas  conla
eleccién del Presldente y Vicepresidente. Aunque el Presidente  es el jefe
Administrativo, el Vicepresidente, el Gabinete {Secretarios de Eslado) y
otros altos funcionarios también forman parte del poder Ejecutivo.
Tanto el Presidente como el Vicepresidente son electos por  cuatro afios
y pueden ser reelectos por un perlodo adiclonal. E! Presidente, quien
también es el Comandanie en Jefe de las Fuerzas Armadas, deberd
ser norteamericano por nacimiento, haber cumplido, en el momento de
eleccién, 35 anos de edad, y haber  residido en el pais por los menos 14

afos Articulo I Constitucional).

En teoria, el Poder Elecutivo es el encargado de administrar las
aclividades del Goblerno Federdl, sin embargo, hoy en dia nadle
discute el papel real de gobernante y eje central del proceso de toma
de decisiones que desempefia el Presidente de los Estados Unidos.  Sus
decisiones son implementadas por las Secretarias de Estado, cuyo
ndmero aumentd con el establecimiento de dos nuevas dependenclas:
la Secretfaria de la Energia (1978) que se encarga de dirigir la polifica y los

programas energéticos de la Nacién anteriormente dispersos  en  ofras
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oficinas gubernamentaies; y la Secretaria de Educacion {1979),
originalmente parte de la antigua Secretaria de Salubridad, Educacién y
Bienestar. Los Secretarios son designados por el Presidente y en términos
generales actuan como consejeros presidenciales en sus respectivos
campos. Estos, asi como ofros altos  funcionarios del gobiermno
norteamericano  (directores de agencias semi-autdénomas, asesores,
etc.) requieren de la ratlificacién del Senado. Bl Secrelario de Estado
actia como el representante y el décano del Gabiente.  Un rango
lenI!or de precaucién puede ser usado en asignar poder legislative para
hacer ia guerra. La Constitucidn aparece para ser clara sobre temas por
condicion {art. I; secc. 8B) que el "Congreso tendra poder.. para declarar la
guerra. Sin embargo, (arl.li,secc.2). la Constitucion especifica que el
Presidente sera Comandante en Jefe de la Armada y Naval de EUA.
Pasos mds concretos para limitar las prerrogativas presidenciales en la
formulacién de la guerra estdn Incluldos en el Acta de Poderes de
Guerra pasadas por el Congreso sobre el veto presidencial en 1973. Estd
Acta prove el que fropas encargadas por el Presidente no puedan
extenderse mds allg de sesenia  dias sin autorizacion legislativa, aungque
esté periodo puede ser extendido hacia arriba por noventa dias si la
seguridad de laos fropas americanas estan en riesgo.  La ley también
provee que en algun tiempo fuerzas americanas estan empleadas en
conflictos sin una declaracién de guena o una aulotizacion legisiativa
especifica, el Congréso puede dirigir al Presidente desocupar tales
tropas por una resolucidén concurrente de las dos Cdmaras del Congreso
--una medida en la cual no requiere la firma presidenclial para tomar
efecto. Si la constitucionalidad del Acta de Poderes de Guera  estd

comprobada en las corles, la probabilidad judicial se refugiara para su
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posicidn tfradicional que los temas  reunidos son fundamentalmente
politicos, no juridicos, en natural, Al mismo tlempo, aunque olra
manifestacién de un acertado Congreso, es improbable para afectar
seriamente la buena voluntad del Presidente para usar la fuerza cuando
lo perciva necesario. El Congreso tiene el poder exciuslvo para
apropiar fondos  hacia el exterior tambi®n asi, cdmo programas internos.
El Programa  de ayuda a! extranjero ha sido un blanco  favorecido por el
Congreso muchas  veces substancialmente incrementando la ayuda
requerida por el Presidente. Bl Programa de Ayuda al Exterlor tiene
también capacidad para escrutinizar periodicamente la conducia en
politica exterior del fecutivo por el Congreso, a fravés del escrutinio
empleard una estampa legislativa  sobre cierlos aspectos de la
conducta en ultramar de EUA.  Lla influencla es elercida por los dos
poderes del gobiermno: el Congreso impone algunas restricclones sobre
la politica exterior  de la nacién. y el Presidente retlene un elemento de
la flexibilidad el ejecutivo a muy alto preclo. El veto leglslativo en
donde el Congreso escribid denfro del Acta  de Poderes de Guerra y el
cudl aplica para ofros instrumentos de polifica exterior, notablemente las
ventas militares en el exterior y cierlos aspectos del programa de ayuda,
también siive cdmo un camino para el Congreso para ejerce Influencia
en el trato con el Ejecutivo.  Las acciones legisiativas sobre la Ayuda al
Exterior y defensa  del Presupuesto demuestra que e! Congreso no esta
indispuesto para ejercer su poder.  El Control del Presupuesto y Embargo
pasado al Congreso en 1974  fue un intenfo para consolidar el poder
sobre algina extensldn, para o que requiere el Congreso en especificar

gostos sobre todo normas y de  ofro modo extendiendo la habliidad del
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Congreso para escrutinizar el  presupuesto requerido por el Presidente.
Aungue no es miembro formal del Gablente, el representante
norteamericano ante la Organizacién de las Naciones Unidas participa

" en susreuniones.

Bl Presidente, ademds, de asesorado por la Oficina Ejecutiva  del
Presidente, que lo auxilia en el desempeno de sus funciones y esta
integrada por una varioda gama de Consejeros Presidenciales  que
asesoran a titulo personal al Presldente en igual variedad de temas, que
van desde asuntos burocrdticos en la Casa Blanca, pasando por los de
tipo cientifico, urbano, comerclal, maritimo,  intergubernamental, etc,
hasta la critica consideracion del  presupuesto y la economia nacionales
y los problemas de politica exterior. El Comité de Consultores
Econdmices (fres miembros) asesora al Presidente en cuestiones relativas a
la economia del pais y ofros temas relacionados. Ofras oficinas
igualmente importantes comprenden a la Oficina de Adminisiracion y
Presupuesto que asiste al Presidente enla  preparacion del Presupuesto y
en el manejo eficiente del aparato gubermamental. Lo Oficina del
Representante Comercial de los Estados Unidos se encarga de negociar,
cencluir y administrar los acuerdos comerciales y de coordinar la politica
comercial de los Estados Unidos. El Representante tlene rango de

Embajador.
3 4 INSTRUMENTOS
.3 4 1. ACTA: DE PODEREs DE GUERRA

Antecedentes: El 7 de noviembre de 1973, el Congreso de Estados Unidos,

una vez superado el veto de! Presidente Nixon, adoptd la Resolucién de
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Poderes de Guerra [RPG), Public Law 93-148, con la que se aseguraba
el juicio conjunto del Congreso y del Presidente  en las decislones sobre
introducir o no a las Fuerzas Armadas de  Estados Unidos en hostllidades, o
donde la participaciéon en hostilidades es inminente, claramente
indicadas por las circunstancias y o conlinuacion en el uso de tropas,

yainvolucradas  en hostilidades.”8

La RPG pretende laintervencion del Congreso para evitar declsiones
uniloterales del Poder Ejecutivo, ante las inumerables Infervenciones del
ejército  estadunidense en el exierior, desde la  posguera Y.
principalmente, en los conflictos de larga duracidon en el Sudeste
Asidtico, en parlicular en la Guerra de Vietnam; considerando que en
todos esos casos no se cumplian tres condiciones establecidas por la
Constitucion de ese pais: 1) una declaracion de Guerra; 2)avtorizacion
estatularia especifica, y 3) una emergencia nacional creada por un
ataque sobre EUA, sus teritorios, o sus fuerzas armadas.  La RPG contien
9 secciones, siendo las mds relevanies para  efectos de la adopcidon de
una resolucion conjunta la 2a. secc, sobre los propdsitos de ta RPG y ia
delimitacion las provisiones constituclonales sobre el uso  de las fuerzas
armadas de EUA; lo 3a. secc. se refiere a un aspecio importante: el
requerimiento del Presidente de consulta e Informactén al Congreso,
antes de infroduclr fuerzas armadas en un  conflicto externo; las
secciones 4y 5son las cenirales en este sentido de consulta y resolucién
conjunta. La seccion 4(a)(1} demanda al Presidente informar al Congreso

de cualquier infroduccidn de fuerzas armadas de  EUA, la referencio  a

98, sofaer, Abraham D, "The War Power Resolutions”, United States, Department of State.
Bireau of Public Affairs, Sep. 1988
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esa parte de la seccidn 4 implica automdticamente el requisito 5(b),  en
el sentido de que el uso de tales fuerzas deberd ser concluide dentro de
un periodo de 60 a 90 dios, a menos de que el Congreso autorice a
. pérmonecer o por mds tiempo. Conviene sefalar, respecto de hechos
como los ejercicios militares, que la seccion 4(Q)(2) requiere de un
Informe de la introduccién de tropas en el temitcrio, espacio aéreo o
aguas teritoriales de una nacldon extranjera, equipadas para el combate,
excepto en los casos de desplazamientos que se refieren solamente al

suministro, remplazo, reparacion o entrenamiento de  esas fuerzas.??

Efecto de la decision de la Suprema Corte contra el velo legislativo:
Desde el Presidente Nixon, el Poder Ejecutivo ha puesto entredicho la
constitucionalidad de la RPG, sobre la base de que es obstructora, en
términos militares, la posibiidad de que el Congreso dirija el retiro de fropas
por una resolucidon de ambas Camaras, asi como por el periodo de 60 a
90 dias en que se prescribe la intervencion. La SCJ, en el caso INS vs,
Chadha, validd la opinién presidencial en lo relative a [a
inconstitucionalidad de la posibilidad de una orden de retiro de
tropas por el Congreso.  Sin embargo, la decisidn de la SCJ se referia sélo
al veto de una  sola de las Camaras, en referencla a los
procedimientos  de  votacidn establecidos en el  Congreso para
determinar una declion de mayoria. El Subfiscal general de EUA, en 1983,
no obstante, reafirmd la capacidad constitucional de la Cédmara de
representantes en lo ) relativo a los mecanlsmos de procedimeintos

contenidos en la RPG. Inlervenciones formalmente informadas, bajo la

99 Holt. Pat M, "The War Power Resolution”, The role of Congress in U.S. armed
intervention. Washingten. American Enterprise Institute for Public Policy Research. 1974
pp. 3-10
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RPG: Desde su creacion, el Presidente de EUA ha remitido informes, bajo
la RPG, en 19 ocasiones. Estos incluyen tres asuntos relativos a
evacuaciones dl final de la guena de Vietnam, el caso Mayaguez en
1975 [referido  al rescate de la tripulacién del barco Mayaquez), el
intento de rescate de los rehenes iranies, en 1980, la participacion en la
fuerza multinaclonal en Sinal, ofras tres ocasiones en ese cuerpo
Internacional  enn Libano, en 1982 y 1983, el apoyo a Chad y la
Intervencién en Granada, en 1983, dos informes relativos a Libla, en
1986, y sels mas concernlentes a las actividades en el Golfo Pérsico, en
1987 y 1988. El Presidente sélo hizo mencidn a la seccldn 4{a)({1) en el caso
Mayaquez, en ninguno de los 18 restantes se la clla, debido a que
hublera  sejetado la decision del Eecutivo o la Iimitaciéon temporal

prescrifa en la seccion 5(b).'00

Cabe sefalar que junto a estas intervenciones han habido doce
acciones donde ha existido participacion de tropas estadunidensesy  que
no fueron formaimente informadas al congreso, conforme ala RPG. La
razén aducida fue la corta duracidn de las mismas y de la justilficaclon
que se tratan de ejercicios militares convenidos por medio de convenios
con naciones exlranjeras, antes de la entrada en vigor de la RPG. De
entre estos casos destacan los referidos a  Bolivia, Panamd, el Salvador y

Honduras.

En el caso de Bolivia, en julio de 1986, personal y aparatos de la
fuerza aérea de EUA fueron enviados a Bolivia como parte de una

aceldn de asistencia entidroga. En marzo y abrilde 1988, el  Goblerno

100, 1id. pp.3136
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estadunidense envio 1,900 elementos adicicnales de fropas a Panamd, en
un momento considerado por ese pals como de Inestable y de
crecientes presiones creadas por las disputas panamenas entorno de  la
figura del General Manvel noriega. Normalmente, estdn estacionadas
en Panamd 10,000 hombres que forman parte del Comando Sur del

Ejército de EUA.

Los casos de E! Salvador y Honduras son confrovertidos, pues al
consistr en envio de asesores, en el caso salvadoreno, y de ejercicios
militares conjuntos, en el hondurefio, ponen de relevancia  dos aspectos
centrales: “cuando estdn los asesores ante una situacion  de inminente
hostllidad”, traténdose de una zona de alto conflicto, y "cuando los
ejercicios militares son mas que un gjercicio”. Al niUmero de asesores en El
Salvador, que durante la Administracion Carter era de 19, se agregaron
20 mds, en febrero de 1981, para sumar en marzo de ese afio, un tolal de
54 asesores, que incluia expertos en inteligencia, en entrenamiento de
combale, en mantenimeinto de  helicéptercs. comunicaciones v
conlrainsurgancia, con objelo de ayudar al goblerno salvadoreio en
su lucha contra la guerilla, bajo el argumento de que la insurgencia era

organizada y armada por los soviéticos.

En un memorandum del Departamento de Estado se dice que el
Presidenie no informo, de acuerdo con la RPG, debido a que el personal
enviade no habia sido infrodugido para participar en hostilidades o en
inminentes hostlidades. A partir de 1983, respecto a los eercicios
hondurefio-estadunidense, se ha hecho el cuestionamiento en el sentido
de cudndo ésitos se tornan en mdas que un enfrentamiento, y pueden

implicar la intervencion de! ejéicito de EUA en un conflicto regional
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armado. De acuerdo con la seccidn 4{a)(2) se requiere un informe del
Congreso sobre el envio de tropas equipadas para combate en
cualquier caso, excepto cuando se Irata de desplazamientos
relacionados solamente  con entrenamiento.  En Honduras, desde el 8
de agosto de 1983, con tas maniobras "Blg Pine Y, se han desarollado

ejercicios de entrenamiento  conjunto, que han continuado hasta 1988.

El Presidente Reagan no ha informado sobre estos
desplazamientos de fropas, por considerar  que se rata de "maniobras de
rutina” que EUA lleva a cabo regularmente con paises de América Latina
desde 1965. Miembros del Congreso rechazarori la  afimacién
sefialando que tales elercicios pueden formar parte de una politica de
apoyc a los “contras“ en su lucha contra el goblerno sc:ﬁdinlsia. En
1985, anle informes de prensa en el sentido de que una opcién  de
invasién a Nicaragua habla sido discutida, la Ley de Auforizacion de
Defensa para el Aho Fiscal de 1966, convalidaba lo sefalado por el
Congreso sobre la no intervencidn de fropas de combate de EUA contra
Nicaragua. Adn mds el Congreso prohibié que personal estadunidense
llevar a cabo manlobras de asistencia a Honduras o Costarica en un érea

de 120 millas de la frontera con Nicordguo.

Casos de mayor confroversia:’ Bajo la RPG, tres han sldo los casos
de mayor controversia: Libano, Libia y el Golfo Pérsico.  En el primero, la
RPG enfrentd una gran prueba ante los atentados  de que durante 1982,
fueron objeto los miembros de la Armada de EUA, integrantes de la Fuerza

Multinaclonal de Paz. Aun cuando el Presidente Reagan no hizo
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mencidén a la RPG, seccion 4)a){l), el propid Congreso pasd, en

1983, una resolucion aplicando la  seccidn mencionada.

La resolucion fue un compromiso enlre los lideres del Congreso, el
Presidente y los congresistas que apoyaban a aquél. fue la primera
vez que se obtenia la firma- del Presidente en una resolucidon que
Invocaba implicitamente la RPG, con una autorizacidon  del Congreso

para que las tropas de EUA se mantuvieran en Libano por 18 meses.101

En el caso de Libla, el uso de las fuerzas de EUA se enfocd entorno al
problema de cdémo se podria aplicar la RPG en el caso de la lucha
contra el terrorismo Internaclonal, en parficular aquel promovido por los
Estados confiictivos. Con motivo del aumento de  la tension entre EUA Y
Libia, por actos de sabotaje y lemorismo en confra del primero y en
especial por el atentado en el aeropuerto de Viena del 27/12/85, la
Administracién Reagan adoptd la decision de llevar a cabo acclones de
represalia contra el gobierno de Kaddhatfi, sin una declaracién formal de
guera. Entre marzo y abril de 1986, se llevaron a cabo dos accicnes
en contra de Libio, ambos casos fueron informados al Congreso,  sin
embcréo. en ninguno se hizo referencia a la:seccion 4(al{l) o
mencién a la RPG, ademas de tener un cardcter limitado y de muy corta
duracién. Este caso abrid el debate acerca de si debia o no fortalecerse
la capacidad presidenclal, por encima de las regulaclones existentes,
incluyendo la RPG, en el combate contra el terrorismo, considerando
sobre todo el saldo de vidas e intereses estadounidenses.  En el Golfo
Pérsico, en donde la Marna de EUA cumplia labores de  escolta de

bugques  kuwaities, el  hundimiento accldental’ de la fragala de

101 bid. pp, 11-22
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EUA"Stark”, con un saldo de 37 marinos muertos, el 17/V/87, por un misil
iraqui, planted la cuestidon de si el Golfo Pérsico era o no una zona
de hostilidades o de inminente  hostilidad para las fuerzas armadas de

EUA, con la consecuente posibilidad de acciones de guema.

Aspecto que fue adquiiendo  mayor Intensidad e Importancia, en
la medida en que los actos de  agresion de Iran se incrementaron y que,
en 1988, provocaron la destruccién de un avidn comercial de ese  pais
por la Armada de EUA. Después de diversos incidentes el 23/11/87,
el Presidente Reagan envid informes "consistentes” con ila RPG y el 13/VII/88
envio el sexto informe relativo al Golfo  Pérsico, pero ninguno en
referencia a la seccidn 4{a}{1). Larazdn de su omision fue  argumentada
en funcion de tratarse de incidentes aislados que lmplicczboh reacciones
defensivas, El Congreso intento algin mecanismo fuera de la RPG
para  asegurar  su parlicipacidon en las dechsiones en el Golfo sin éxito
aparente, emergiendo nuevamente las diferencias en contra de la RPG.

Enmiendas Propuesias:

Aun cuando existen opinicnes favorables  al papel jugado por la RPG en
‘términos de crear un mecanismo de consulta e informe del Ejecutivo al
Congreso enrelacién con la intervencion de las fuerzas armadas de EUA
en el exterior; ofros consideran que el hecho de que sélo en una  ocasidn
se haya hecho referencia a los informes del Ejecutivo a ia seccidn 4{a)(1)
es un reflejo de su inoperancia, pues los Presidentes han autorizado la
particiapcidon de fuerzas armadas sin consulta ni autorizacidn  del
Congreso.Cinco son las principales propuestas de enmienda:

1) el retorno ala versidn del Senado: la enumeracion de  las excepclones
para el uso de emergencia de fuerzas armadas, que elimina  la limitacién
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de plazo:2) recorte o efiminacion de la mitacién de tiempo en el que el
Presidente puede mantener fropas en situaciones de hostilidad,  sin
autorizacién det Congreso:3) el remplazo del requisito de retiro automdatico,
principal objecidn de la rama ejecutiva, pues supone la resolucidn
conjunta para el refiro de fropas y ello  entorpeceria  con gestiones
legislativas acciones de guerra inrnediatas:4) reduccién de los fondos para
acclones de las {uerzas armadas que violen la RPG;5) grupo de  consulta,
con base en la aclual RPG, se propone crear un  grupo de consulta
permanente de miembros de mayoria y minoria del Congreso de los
Comités de Relaclones Exteriores, Serviclos Armados e Inteligencia que
determinaria cuando el Presidente deberia informar e Infroduck la
seccion 4(aj(1).!

La RPG ha sido controvertida desde los dias en que fue adopiada
sobre el velo del ex-Presidente Nixon. Desde, 1973, funcionarios del
Elecutivo y algunos miembros del Congreso han criticado varlos  aspectos,
repetidamente, de la resolucidn. el Prasidente  disputa su
constitucionalidad en clertos aspectos fundamentales, y el Congreso ha
fracasado para imponer sus provisiones mds cuestionables. El debate
sobre la Resolucion se ha enfocado sobre las necesidades particulares de
la resoluciébn mds bien que sobre los principales relaciones que el goblerno
legislativo-ejecutivo, el cual ha tendido ha desviarla atencidon del
Congreso desde la sabiduria y efectividad de las polilicas a las

precisiones legales de este su]eto.]03

Esto ha  conducido, y continuard dirigiendo, la Innecesidad e
Indeseable orlentacion legal entre el Congreso y el Presidente en fiempos
cuando la nacién mas neceslte para formular, e implementar prudente y
efectivamente la politica. La pregunta cruclal en alguna situacién de
poderes de guema  serd cdmo los poderes polificos pueden cooperar

mejor en los  Intereses de la nacidn, no cudles poderes son mejores o

102 iet, pp.37
103 |bid. pp. 39
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peores sobre temas legales particulares. La RPG no ha hecho una
contribucidn positiva para la cooperacidn  elecutivo-legislativo en esta
drea que Jjustifique la confroversia e incertidumbre acusando y
aparentando clerfos motivos en el futuro. Esto Incorpora una visién de los
poderes relativos de los poderes ejeculivos del goblerno, vy de  sus
propios papeles, que estd en desigualdad con el esquema de la
Consfitucidn  y  con 200 afios de experiencia relativamente

consistente, 104

Sobreestimado el poder del Congreso en el sentido de que esto  no
necesitard hacer claro que el Congreso tenga poder substancial  bajo la
Constitucion en materia concernienle a la guera. La Resolucion
también es innecesarla en lo que esto no puede garantizar al Congreso
mds poderes que la Constitucidn le permite.  El Congreso flene poderes
que le permite contener alguna pretension ejecutiva, Iincluyendo el
poder de declarar la guerra, incrementar y apoyar fuerzas armadas,
Impuestos y gastos para regular el comerclo y adplar medidas necesarias

y apropladas para implementar sus poderes.l05

la RPG fiene la intencidn de prevenir al Presidente de actuar
unilateraimente, mas allé de un periodo de tiempo limitado, Incluso
cuando el Congresc no le ha ordenadodetenerse y hasta ain
pensando que el Presidenle esld actuando por propésitos
tradicionalmente vistos como apropiados.  En diversas instancias, durante

los 200 afos, los presidentes han usado la fuerza miliiar  primero

104, w. Taylor, Reveley I, "War Powers of the President and Congress”, Who Holds the
Arrows and Olive Branch. Press University Virginia, 1981, pp. 170-189
105 1bid, pp. 190-195

W 155



w» Raul Fuentes Reyes =

obteniendo autorizaclén legisiativa especifica y explicita. La aprobacién
explicita para usos y fuerzas particulares nunca han sido necesarias y
en lo RPG no puede y no serd permifida para hacerlo necesarios.  El
Congreso y el pueblo americano, suponen que el Presidente usard las
fuerzas militares reconocidas por el Congreso en su  desaprobacién
para grandes propdsitos reconocidos, incluyendo la defensa de EUA, sus
bases, sus fuerzas, sus cludadanos, su propledad, sus Intereses
fundamentales y sus aliados.  Asimismo, ha reconocido, que el Presidente
puede tener la  autoridad para usar sin previa autorizacion para detener
un ataque enemigo efectivd; puede reconocer y respetar el papel en'el
cual el Presidente fiene el esquema constitucional, cémo depositario del
poder ejecutivo de EUA, como Comandante en jefe de las Fuerzas
Armadas y oficial a cargo de los recursos diplomdaticos y de inteligencla

americanos.

3:6.2 JUICIO POLITICO (IMPEACHEMENT) -~ =

Por primera vez. en mds de un siglo, y por segunda vez en la historia
americanq, en 1974 EUA afrontd la posibiidad real de que. de acuerdo
con los términos de la Constitucion, el Presidente puede “ser removido del

cargo en juicio politico, convicto de traicién, soborno y ofros graves

delitos e inconductas”.!06

La Presidencia es un simbolo fundamental de la  unidad nacional

norteamericana. La eleccidn del Presidente es el Unico acto politico

106 charles Black, “Juicio politico”, Ediciones economia y empresa, Méxlco. Prolam, 1975,
Cap. lipp. 11
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que la nacién ejecuta unificadamente; 1a votacidn en la elecclién
presidenciatl es sin duda la decision politica mds importante  del pueblo
norteamericano, y la que concinta su principal atencién.  Por lo tanto,
nada puede tener mayor importancia politica que considerar si en el
caso dado debe anular esta decision, v el Presidente elegido separado
del cargo con deshonor. En rigor, la expresidn ‘juicio poliﬂco"‘w
significa "acusacion” o “"cargos’. La Camara de Representantes tiene
"exclusivo poder de promover juicio politico” --es decir, el poder de
formular cargos por la comision de una o mas ofensas Imputables.
Estos cargos se denominan convenclonalimente “articulos de juicio”. La
Cdmara "inicia Juicio politico” por simple mayoria de votos de los presentes.
£l Senado "frata” fodas las acusaciones --determina, sobre las bases de
las pruebas presentadas, si la acusacién de  cada  articulo del juicio
politico es vdlida, y en caso afimativo, si  los actos demostrados
constituyen una ofensa imputable. Esta comprobacion afimativa es la
"conviccién” relativa ol articulo de juicio politico votado. Para obtener
una conviceién se necesite  la mayoria de dos tercios de los senadores
presentes. El papel de la Cdmara de Representantes.- Aunque la
Constitucidn  no lo exige, la Camara siempre utiliza una de sus comisiones
{generaimente la Comision Judicial) par investigar e informar acerca  de
los cargos que pueden llevar al juicio politico; en el caso presidenclal
de la época, varias resoluciones que reclamaban juicio politico, fueron
remitidas a la Comisidon Judicial con el fin de que se practicard una

investigacion completay se formulacen recomendaciones.!08

107 1bid, pp.13
108 |bidt pp. 14-16
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La funcién de la Cdmara de Representantes es designar
‘administradores’ que expongan ante el Senado los articulos de juiclo
politico, destinados a obtener una conviccidn y remocién del cargo. La

. Camara es la parte acusadora en el proceso que se realiza en el Senado,
y los administradores son los abogados de la Cdmara. Funciones del
. Senado.- Después de recibir los articulos de julcio politico votados por la
Cémara el Senado debe convertirse en tibunal procesal. Cuando se
acusa al Presidente, preside el Jefe de  Ia Suprema Corte de EUA; en este
caso, lo mismo que en el proceso de todos los juicios politicos, los
senadores presentan un Juramento especlal, en el sentido de que
'impartiran justicla imparcial de  acuerdo con la Constitucidn v las leyes",
La funcién del Senado en los julcios politicos debe asimilarse en gran
parte ala de un tfribunaljudicial.  La Constitucidn afirma en el Articulo Il
{articulo judicial), que el proceso de fodos los delitos, excepto en caso
dejuicio  politico, se hard por jurados, lo cual implica que el proceso de
Jjuiclo politico se asemeja en general a los restantes juicios, excepto que
no se utiliza jurado. El Senado debe fallar, todos los juicios politicos, y no
limitarse  a volarlos; la palabra "fallar” es un término ulilizado casl
invariablemente en relacién a los  procesos judiciales. Las reglas de
procedimiento de! Senado establecen que puede designarse una
"comisidn de doce" para olr pruebas en el proceso de julclo politico e
informar al Senado en pleno; el nimero de "doce” ha sido tomado del
sistema de jurados. .Después de oidas las pruebas y atendidos  los
argumentos, el Senado debe votar, Se vota por separado cada uno de
los articulos de juiclo politico. Sinungin articulo obtiene ta aprobacidn
de los dos tercios de los votos, se enuncia y reglstra un juicio

absolutorio.  SI uno © mds articulos del julclo politico oblienen  dos
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tercios o mds de los volos, se condena al Presidente, y el Jefe de la
Suprema Corte pronuncia la sentencia condenatoria y determina la
remocion.  La Constitucidn dice que el funcionario sometido g juicio
politico sera 'rernovido” ura vez convicto de "fraiclén, soborno, y  ofros

delitos graves o inconductas”,

Desde el punto de vista poliico EUA no puede soporiar a un
Presidente efecfivamente convicto de traicidn, soborno y ofros  delifos &
Inconductas." Aparentemente queda a discrecidn del Senado la
Imposicion det  castigo adicional a la descalificacién del cargo. No
puede imponerse ningun tipo de cargo "ultertor”, aunque el funcionario
removido, incluso un ex-Presidente, luego puede ser juzgado y castigado
en los trbunales comunes, por los mismos delitos que fueron causa de
remocion.  Finalmente, puede destacarse que la funcidn del Senador es
exclusivamente la de actuar en relacidn con tas acusaciones votadas
por la Cdmara de Representantes. £l Senado legalmente no pude hallar
culpable al Presidente de algo que no estdincluido  en la acusacidn
de la Camara, del mismo modo que el jurado en un procese no puede
haliar culpable al acusado de algo que no esta incluido en la

acusacion. 109

Algunos punios escenciales de Procedimiento.-- El Presidente puede
ser somelido a julcio politico por "traicion, soborno y ofros delitos graves e -
Inconductas”. La traicidn, es un delito. El soborno también, pareceria que

un delifo grave debe ser en cierto sentido un delito.110

109 165id. pp. 17-21
bid. pp. 22-31
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La Traicidon conira EUA consistird Unicamente en hacer la guerra conira
€él, o adherir a sus enemigos prestdndoles ayuda y confortamiento.  El
concepto de traicion, permite desechar muchos elementos  eruditos
acerca de las formas de traicidn en la ley inglesa, excepto, en la
medida en que la contemplacion de estos factores arroja luz sobre
la interpretacion de la definicion norteamericana  muy  esirecha.
Soborno.- Lo primero que debe destacarse aqui es que la palabra
“soborno” puede significar tanto recibir como dar sobcrno.  Otros graves
delitos e inconductas.--Tercera frase generalde la férmula que desigan
las ofensas de juicio politico. Casi no es necesario explicar que la misma

debe originarse y ha originado graves dificullades de inlerpretcclén.' 1

4. POSIBILDADES DE INFLUIR EN LA TOMA_bE,DECISIONES :

Ha sido este un gran conflicto entre el Presidente y el Congreso  en
politica exterior. El Congreso cada vez mds ha prevenido a los
Presidentes de hacer lo que ellos creen que es mejor para el pais. A
principios y mitad de los 70s, forzd a realizar un plan en el Sur de Vietnam,
recomendando cambios en las reglas; ha impuesto condiciones a sobre
ayuda a gobiernos en el exterior; ha establecido condiclones sobre la
venta y construccion de armas; ha jugado un papel muy importante en los
fratados de confrol de estas. Como resullado, su papel en lo toma de
decisiohes de polifica exterior ha llegado a ser el objeto de controversia
censiderable.  En el centro de esta controversia desmiente dos temas: el

primer tema es constitucional. e involucra la competencia relativa  de

11 john Labovitz. “Presidential Impeachment”, Yale Universily Press. 1978, pp. 132-165
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los poderes de formulacion de  politica exterior entre el Ejecutivo y
Legislativo; el segundo, es sustantivo, y concierne al  papel que EUA
jugard en los asuntos intermacionales; el Oltimo tema es disminuir
ablertamente las discusiones, y es mads dificit para  especificar, pero
intensamente divide las élites liberal y conservador, Las raices del
conflicto entre el Presidente y el Congreso desmiente ia Constitucion, Los
estructuradores de la Constitucion  asignaron  a!l Congreso poderes para
declarar la guena, rafificar tratados, incremenlar impuestos y asignar
fondos para diferentes propdsitos en el exterior, como implementar
tarifas al comercio; ast como poder para confimar o rechazar el
nombramienio de los funcionarios propuestos por el Ejecutivo, incluyendo
Embajadores y Directores de Agencias y Departomentos, los cuales son
una forma de control sobre politica tanto interna o externa. Bl poder
para opropiér fondos tiene una fuerzapolitica para crear diferentes
géneros de fuerzas mililares estructuradas. permitiendo participar sobre las
misiones de las fuerzas armadas y sobie el equipo bélico que ulilizaran.
Mienitus 'a Constitucién da al Presidente poderes de Comandante en Jefe
de las fuerzas Armadas, eslos en teoria son rmuy limitados con respecto a

los del Congreso.

El poder de Comandante en Jefe lo Uliliza sdlo  pora desplazar
fuerzas armadas, para combalir en el exlerior, Aun la Constitucion es
sdlo un factor en el papel de la  Presidencia en lo formulaciéon de la
politica exterior. £t contiol lotal sobre los recursos de poder ejeculivo
que da a los departamentos da ail Presidente la capacidad para acluar
rapidamente y  en secreto. El Congreso rolundamente observa al

Presidenie en su actuacidn  en  asuntos  extaricres. Solo una
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representacion presidencial serd capaz de logror un beneficlo sobre
una compleja y extensa negociacién en las oportunidades presentadas en
el exterlor sobre temas de interés de los Estados Unldos. Tan grande
como una mayoria en el Congreso y el apoyo de la opinién piblica el
Presidente, puede conducir los asunios exterfores sin afectar la
seguridad nacional ni los Intereses. Las corfes son mas reluctantes para
interferir en el ejercicio del poder presidencial en asuntos exteriores
como en asuntosinternos, donde  especificamente estructura o
constitucionaimente autoriza mas apoyo para acclones

presidenciales.

En crisis de politica exterior, el publico fambién observa al
Presidente en su actuacidn. Sin embargo, los lideres  del mundo y
lideres internos usualmente observan como los discursos presidenciales
sobre la posicidn de EUA sobre eventos politicos. da el prestigio de la
administraciéon en turno.  Los Presidentes son muy culdadosos en su forma

de evitar la oposicion activa del electorado.

En algunas ocasiones la  mayoria  de los Congresistas tienden a
persuadrr y desprestigiar al Presidente cuando una politica exterior tiende
a fracasar, Las principales palancas del Congreso son el rechazo para
aproplar fondos y rechazar Irdtados, para infroducir proyectos de leyes
forzando las acciones presidenciales, por ejemplo,  a la mitad de los aios
80's el Congreso adoptd la Enmienda Boland, prohiblendo al poder
Ejecutive ayuda militar alos insurgentes nicaraguenses o confras. A
finales de los 40's, el Congreso cada vez mds lmiéd la conducta
presidencial en asuntos exteriores. El limite mds controvertido sobre el

poder presidencial fue la Resolucion de  Poderes de Guera de 1973,
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Bajo esta ley, la cudl fue una respuesta a lo Guerra de Vietnam, un
Presidente no puede desplazar o enviar fuerzas militares en un érea de
combate por mds de 30 dias sin recibir  autorizacién legislativa  para
" continuar el despliegue. Algunos observadores y lideres conocedores
deploran el rumbo hacia tales limites sobre la conducta presidencial en

asunios exteriores.  Aun la tendencia es muy favorable para segulra.
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CONCLUSIONES

En los capitulos precedentes hemos esbozado a lo largo del sistema
politico norteamericano, la participacion del Presidente en la toma de
decislones. A pesar de que no fueron dirigidos ni a determinar lo que ha
ocurido no a suministrar las razones por fas cuales ha actuado de tal o
cual manera el Presidente, se han desplegado a io large de los mismos
Infinidad de detalles que previomente fueron subestimados. Al mismo
flempo, los tres modelos presentados ofrecen considerables evidencias
sobre la naturaleza de las explicaciones que producen los distintos

anallstas, Imitbndose a descubrir acontecimientos.

Al Intentar explicar lo ocunido, cada uno de los modelos distingue
clertos aspectos, considerandolos determinantes de relevancia. Ello les
exige englobar ios nimerosos detalles y factores dentro de un grupo
Imitado  de instancios causales que mostrarian las “razones” de un
aconlecimiento particular. En su intento de explicar los problemas en el
proceso de politica exterior que nos ha ocupado, enfatizan factores muy
diferentes. A esta allura podemos afirmar que las fuentes de las diferenclas

se hallan en los modelos conceptuales empleados por cada analista,

Los modelos conceptuales en cuestion son algo mds que simples
enfoques o puntos de vista, Cada trama conceptual consiste en un grupo
de supuestos y de categorias que influyen en lo que el analista considera

problemdtico, en el modo en que formula sus interogantes, en ia forma
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utiizada para la bisqueda de evidencias y en lo que produce como

raspuesta.

Al generar hipdiesis referidas al proceso de toma de decisiones en
politica exterior desde dngulos conceptudles alternativos, estos capitulos
han moslrado la existencia de diversas diferencias de énfasis y de
interpretacion. Tales incongruencias podrian constituir el punto de partida

para un prolongado estudio de dicho tema.

El analista del Modelo | examina el cdlculo estratégico estadounidense:
el problema planteado por el interés nacional, los valores norteamericanos
relevantes y la capacidad norteamericana. Explicar significa situar el
interés nacional en un patrdn de respuesta intencional a un problema

estratégico.

ta contribucidn del modelo cldsico (Modelo 1) a nuestras explicaciones,
predicciones y andlisis en materia de asuntos exteriores, es, decididamente,
considerable. Viendo tales asuntos desde esa optica se reducen las
complicaciones politicas y organizacionales de un gobiermno a la
simplificacién de un actor unitario. Los delalles se acomodan en torno a los
rasgos generales que ostenta una accién dada, A través de esta vision, los
factores confusos, e incluso confradictorios. que influyen sobre un
aconfecimiento deferminado aparecen ordenados a parlir de una
dindmica Unica: la eleccidn de la alternativa copaz de consumar
determinado fin. Operando de esta manera el Modelo del Actor Raclonal
Unlficado nos permite iraducir la pregunta bdsica “sPor qué esta nacién

hizo x2" Pero Inmediatamente se forja una nueva formulacion: "sQué tipo
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de problema estaba resolviendo la nacién {o que fin estaba tratando de

consumar) al elegir Xg"

El modelo empleado en este tipo de explicaciones no sdlo coincide con
el marco bdsico que habitualmente utilizan los hombres comunes vy los
analistas profesionales para explicar los acontecimientos en la esfera de los
asuntos Internacionales. Asi explicamos nuestras conductas a nosofros

mismos y a los ofros: “queria X", "elegi Y".

Cuando se trata de explicar y predecir la conducta, este enfoque
orientandolo a la eleccldn racional y a los propdsitos parece el mejor,
enire los disponibles. Por clerto, la racionalidad de las elecciones humanas
estd "limitada” por casos tales como la accesibllidad de la Informacion y la
dificuliad del cdiculo. Pero parece un buen punto de parlida: si sabemos
coémo determinado individuo ha definido su problema y cudles son sus
recursos, el conocimiento de sus obletivos suministra una significativa clave

para entender su conducta.

Las dificultades surgen cuando no se frata ya de entender la conducta
de un individuo sino la de una organizacidén, o incluso, de un gobierno.
Personificando a las naciones, perdemos de vista caracteristicas que
ostentan las conduclas, cuando es una organizacidn la que estd

operando.

Si pensamos en una nacion como sl fuera un persona, descartamos las

diferencias considerables que existen entre los lideres individuales, dentro
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de un goblerno dado; y como ya sabemos, la posicion y el poder de esos
lideres los lleva a tener percepclones y preferencias muy distintas. Por ende
cuando el actor es un gobierno, es necesario modificar la concepcidn que

atiende a la accidén en base a sus objetivos.

Para el modelo i, esta solucidn surge como un sub-producto de
procesos de organizacion bdsicos. Enfatiza las exigencias de estos, y que
juegan en la eleccidn vy las rutinas que gravitan en la implementacién. Los
procesos, sefiglan las rutinas definiendo las alternativas; los procedimientos
implementan el interés naclonal. Esta caracterizacidn ensombrece las

“decisiones" adoptadas por el grupo unificado de lideres.

Este modelo enfatiza por una parle el problema y el conlexto que
crean incentivos y presiones para que un gobierno adople un curse de
accién determinado, y por la olra, los valores y axiomas nacionales {0
gubernamentales) que crean propensiones a responder de cierta manera.
Presentando los problemas y axiomas pueden sintentizarse las imporiantes
diferencias exisientes enire las tendencias que cada nacidén tiene al

adoptar determinadas conductas.

El Modelo lIt acentia la acclén de los jJugadores en los juegos relevantes
que producen las piezas en el collage denominado "bloqueo” Los pactos
enfre jugadores que compartian el poder pero que veian distintos
problemas desembocaron en el manejo distinto del concepto de politica
exterior, en una definicidn del problema que demandd una accidn fuerte,
en una coalisidn entre los intimos del Presldente que se unleron para

unificar la decisidn. De no existir toda una serie de caracteristicas
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particulares, en los jugadores vy en los juegos, la accién no habria sido la

misma.

El Modelo lil examina dos sub-problemas. Primero, haber perdido no es
suficiente. El gobierno debe saber que el balance de costos y beneficios es
negalivo. Pefo ni las categorias ni la posicidn negativa del balance
estratégico son claros. Las fuentes de esa informacién hay que buscarlas
en organizaciones cuyas prioridades y percepclones parroquiales no

facilitan la disponibilidad de informaciones o estimaciones adecuadas.

El Modelo Il sugiere que la rendicidn no sobrevendrd ni en el momento
que los costos excedan a los beneficios, ni cuando el grupo que ejerce el
liderazgo reconozca que la guerra estd perdida. Mds bien, hay que tener

cuatro proporciones adicionales.

< Llos que defienden la guera de manera decidida, aquellas cuyas cameras
estan estrechamente vinculadas a la guerra, dificimente arban a la
conclusidn de que los costos han superado a los beneficios:

= desde el comienzo mismo de la guerra suele haber algunos miembros del
gobierno, {particularmente aquellos cuyas responsabilidades los sensibilizan
frente a olros problemas, por ejemplo, los que se dedican a planificar ta
economia o los experlos en inteligencia, que estdn convencidos de que la
guemra es fitil;

= @s probable que la rendicién aconlezeca como resullado de un cormimiento
politico que refuerce e! poder efectivo de ese Gllimo grupo, y que aumente la
cantidad de individuos que perienecen a éi;

= el curso de la guerra especialmente, las acciones del vencedor, puede
influenciar fas ventajas y desventajas de los jugadores del gobierno perdedor.

Aunque preliminares y parciales, los paradigmas presentados dan base

para un examen serio de muchos problemas retatives a la polifica exterior y
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las relaciones internacionales. Enfocando los problemas tratados
habltualmente con el Modelo 1 desde los Modelos I} y lll, se obtendrian

considerables progresos.

Los Modelos del Proceso Organizacional y de la Politica Gubernamental
luminan factores que dan la base requerida para empezar a formular el

problema burocrdtico.

En lo actualidad, pocas cuestiones son mds criticas para el goblerno
norteamericano que la relativa a la caopacldad operativa del goblerno
federal. Para decilo de manera mds concreta, se trata de saber si el
goblermo estadounidense es capoz de traducir las Intenciones en

resuifados.

El marco de referenclia cldsico encuentra dificil formularlo, pues los
supuestos y categorias del Modelo | parecen reclamar al analista que
sefiale malos resullados o malas intenciones y que explique todo esto
como si fueran aberaciones de los procesos normales de goblerno. Pero
aun cuando algin andglista del Modelo | frata de Ir mds aild de los
supuestos inherentes al modelo cldsico e identifica a la “buracracia® como
fuente del problema, su orientacién timita la comprensidn que tiene de tal

fendémeno.

En efecto, los desamollos propuestos por esta obra indican que la
burocracia es la fuente peor entendida de los resultados adversos
producidos por el goblemo estadounidense. Sin embargo, la ellminacién

de la burocracia no es una solucién. Las grandes organizaciones que
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funcionan de acverdo a rutinas y la existencia de juegos politicos entre los
individuos que comparten poder. Son rasgos Inevitables del ejercicio de la

autoridad publica en las sociedades modernas.

Pero si se van a destruir algunas organizaciones, hay que reemplazarlas
por otras. De lo contrario, no podrian llevarse a cabo diversas funclones
publicas que los ciudadanos esperan del goblerno federal. Esas nuevas
organizaciones desarrollardn objetivos que, en parte, serdn sélo suyos y
establecerdn programas y SOP para poder operar. Asimismo, es probable
que sus patrones de conducta se muestren como cristallzados e incapaces
de cambiar, o los ojos de los extrafios que, instalados durante una
temporada en el seno de esas organizacionss, tratan de encarar una

solucion.

En consecuencia, no se puede escapar a la necesidad de entender
mejor a la 'burocrcclo. Pero para ello se requiere entender mejor los
faciores considerados por los Modelos |i y IIl; factores que ocaslones los
resultados adversos que produce el presente sistema y que deben
modificarse, con gran cuidado, tomando como base una profunda
comprensién de los mismos. Sélo ast los cambios en el menclonado sistema

Incrementardn la posibllidad de obtener resultados satisfactorios.

El mejoramiento de las capacidades de los analistas y los operadores,
para consumar las acciones y Jos resuliados deseados, reclama: a)

estrechar la "brecha analifica™; b) elevar el nivel de andlisis politico vigente,
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y c} enconirar nuevas maneras de pensar el "sistema" de solucién e

Implementacion de acciones.

En la actuadlidad tenemos muchas soluciones buenas, pero pocas
acciones apropladas. Por ende, debemos enconirar la manera de pensar
mas seriamente el problema de la "implementacidn”, es decir, el camino

que ileva de la solucidn preferida a ta conducta global concreta.

Un andlisis desde el Modelo | suministra, en el punto de partida, el mejor
enfoque para la resolucion de un problema dado. Ciertamente en el
estudio de las distintas alternativas v en la seleccion de la propuesta
preferida, no poseemos un sustituto claro para este esquema conceptual
bdsico, pero para hacerlo manejable, los que utiizan ese modelo

simplifican el problema abstrayendolo de la situacion concreta.

Al examinar el blogquec norleamericano, un analista puede estar
interesado no sélo en hallar una explicacidn en saber si el Presidente y sus
seguidores estuvleron o no juslificados al elegir un curso de accidn con una

probabilidad tan ulta de llegar a una guerra nuclear.

La mayor parte de las evaluaciones de las acciones relativas a la
poliica internacional se realiza en bose a una suerte de andlogo del
modelo conceplual que hemos denominado Modelo 1. El andlisis racional
del problema, sus aiternativas y consecuencias, suministran el pardmetro a

partir det cual se verifica la conducta de los gobiernos.
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En su forma actual, los fres modelos constituyen un primer paso. Hay que
refinarlos, aclarar su aplicacidn e Identificar otras varlantes. Dada una
accién, un analista Imaginativo deberia ser capaz de proponer algunas
razones a pariir de las cuales se eligid una opclon gubernamental. Mds
adn, en un sistema democrdtico, es necesario dar las razones acerca de
fodo lo que se realiza. Imponiendo y regjustando los pardmetros de la
elecclidn racional los analistas pueden construir una serie de versiones gue

exponen a un acto dado como st constituyera una eleccldn racional,

El Modelo I se concentra en la conducta agregada de las

organizaciones y desatiende a los individuos deniro de elias.

El Modelo il relata una historia fascinante, pero sumamente compleja.
EL uso de este modelo reclama resenas mds’ satisfactoras acerca de la
posicion de cada jugador, caracterizaciones mas precisas de los varlados
canales de accidn. En su forma actual, se concenitra en ia maquinaria
gubernamental, pero amplidndolo podran llegar a inclulse grupos
externos al goblerno, Permite la formulacién de una serle de proposiciones
restringidas acerca de la conducia de los jugadores, o acerca de su
probable postura frente a delerminadas cuestlones. Pero es difficll ver
cémo estas proposiciones pueden combinarse para generar otras mds

generales, referidas a las acciones gubernamentales agregadas.

Los tres modelos en cuestidn no representan las dnicas alternativas. Mds
aun, podria decirse que los paradigmaos lluminan la parcialidad de los

énfasls que hace cada marco conceptual. Cada uno se concentra en
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una close de variables, relegando ofros factores importantes v
reuniéndolos bajo una clausula celeris paribus. Eslos modelos deberian
entenderse como bloques Utiles para la construccion de un modelo mds

amplio, referido a los determinantes de ciertos resultados.

No es dificii ensayar un esbozo de modelo general, Los conceptos de
cada modelo pueden surgir como los factores relevantes para la accién
gubernamental en el drea de los asunios exteriores. Y la coleccldn de
factores en cada uno de esos modelos podria entonces combinarse
dentro de una funcidn completa, que representarian los determinantes de
esas accliones. Sin embargo, dado el aclual desarrolio de nuestro
conocimlento de los factores involucrados y en nuestra faita de
comprensidon de las relaciones existentes entre ellos, este “gran modelo” es

en realidad una metdfora.

Desde el punto de vista constitucional, pareclera no existir una gran
base para el poder ejeculivo en la politica exterior. Sin embargo, es
importante reconocer gue si bien e! marco constitucional, el marco legal
para la toma de decislones del Ejecutive en politica exierior es muy
fimitado, hay que sefalar que también lo que es la formulacién de la
diplomacia es poco reglamentada en el caso estadounidense. De ahi el
porque la labor del Congreso ha sido la de evitar la extralimitacion del
poder presidencial: es importante sefalar que ha sido precisamente el
Presidente el principal coberior de los principales huecos que ha dejado la

ley sobre la materia.
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La Constitucidn parece mds bien seficlar lo que no puede hacer el
Presidente, y habla muy poco de lo que puede y debe hacer en materia
de politica exterior. El Presidente ha llenado huecos sobre los cuales no

" habia mayor legislacion, y es aqui en donde podemos identificar una de
las principales bases de lo que actualmente constituye su poder real en la

toma de decisiones en politica exterior,

Independientemente de los votos electorales hay también una serie de
leyes que han fungido como limitantes al poder presidencial.
Especificamente nos referimos a la Ley de Embargo de Armas y a la Ley de
Poderes de Guera, estos Instrumentos también se han consfituido en
limitaciones importantes al poder presidenclal promovidas por el Congreso
ante decisiones fomadas por el Eecutivo sin aprobacion del mismo. El
origen de estas leyes se puede entender a partir del hecho

de la presunta esiralimitacion del poder presidencial.

Constitucionalmente, cabe resaltar 1o que redondea la base formal del
Presidenie en la toma de decisiones. Especificamente, las labores que
puede y debe hacer ante la inminencia de un peligro exterior. En este
particular, se pone de manifisteo a partir de 1947 el como el Presidente
estd llamado a ocupar un lugar predominante en el disefio de la politica
exterior, cuando se presenten situaciones que pongan en peligro la

seguridad del Estado.

A partir de la Ley de 1947, la Ley de Seguridad Nacional y la creaciéon

del Consejo de Seguridad Naclonal, se establece que es el Presidente el
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responsable de tomar las decisiones en momentos de crisis. Esta situacidn

ha ampliado notablemente el poder del Presidente.

La razén de lo anterior, es que el propio goblerno de Estados Unidos
reconoce la existencia de una burocracia muy grande, muy amplia que
no puede nl facilita lo foma de decisiones pronta. En ese sentido, el
Presidente debe actuar muchas veces sin el consentimiento det Congreso,

pero procurando saciar {os intereses de seguridad de la nacién.

Este elemento es uno de los que mds ha ampliado la base del poder
presidenclal, y de hecho. muchas de las decisiones actuales se consideran
como un elemento que se inserta en el marco de la salvaguardia de la

seguridad nacional.

£l segundo elemento gue también ha ampliado la base presidencial
independientemente de que el Presidente llene espacios y loma
decisiones en politica exterior cuando se rate de situaciones de seguridad

nacional, es preclsamente el fendmeno de la burocracia.

La creciente burocracia estadounidense ha tornado mas complejo el
proceso, no es posible tomar decisiones que requleren en un corto periodo
de fiempo, y recurir pora ello a una estructura amplissima que no

coadyuva en la formulacién de decisiones de manera rapida.

Esto es lo que constituye la base formal del poder presidencial, sin
embargo es fundomental analizar toambién la existencia de una base real

que dificiimente se puede cuestionar.
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La base real, surge a parlir del vacio de leyes. Ante la falta de leyes es
posible comenzar a identificar una serie de alribuciones las cuales los
padres fundadores habrian podido imaginar que existleran, o que el
Presidente pudiera en un momento dado fomar una decisidén y que ellos
estuvieran conscientes de cual seria la decision misma. El constituyente no
avizord temas nuevos. Resulta dificil que los padres fundadores previeran

un tipo de temas que ameritarian otro tipo de respuestas.

Respecto a la Conslitucidn de Estados Unidos cabe resaltar que es una
legislacion practicamente muerta, ya que no se renueva. Practicamente el
texto constitucional sigue inmdvil, no ha sufido cambios desde su
adopcion en el siglo XVIIL, lo Onlco que se le ha hecho, es aurnentarle

enmiendas.

Las enmiendas no son ofra constitucién, no acusan revisidn de los
articulos constitucionales, son afiadidos que se le hacen al texto y que

pretenden heredar cierto fipo de principlos, leyes y practicas.

Todo lo anterior, ha dado origen a una serle de posibles Interpretaclones
a la Constitucidn en torno a lo que es y debe ser la labor del Presidente,
que consecuentemente han jugado en favor de un incremento de sus

actividades o por sobre el Congreso.

Cabe sefalar aqui cudl es la estructura del Congreso. Este regularmente

funciona con base en un concepto de consenso bipartidista en cuanto a
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los Iniciativas en politica exterlor se refiere, en el cual ambos partidos
[Republicano y Demdcrata) armdnicamente emiten sus punios de vista
sobre un tema en particular, y de esta forma adoplan una decision

© conjunta.

No obstante, en los Ultimos afios hemos vislo como la idea del consenso
se ha fracturado notablemente, ya el Congreso no presenta tantas bases
consensuales como las habia antes. De hecho, el que el Presidente sea de
un partido casi siempre implica que en el Congreso el Partido opuesto
contradiga las las Iniclativas presidenciales. Por lo tanto, al no haber
consenso, existe una pardlisis en el proceso de decisiones en politica

exterior.

Es en ese sentido que el Presidente, ante la inmovilidad del Congreso,
tenga que hacer por resarcir los intereses que en ese momento busca en
cuanto al disefio de su politica exterior, y decide realizar las cosas por su
propla via, sin consulta del Congreso. Conforme al paso de los afios, el
Presidente ha ido forlaleciendo de manera fotal su imagen en el contexio

de la formulacion de politica exterior.

Uno de los pasos mas importantes que se han dado por consigulente, la
creacion del Consejo de Seguridad Nacional. Este, que enkra en
contradiccidn con el Departamento de Estado, ha provisto al Eecutivo de

una base mds dgil y menos burocrdiica para el diseiio de una decisidn.

Esto ha dado lugar a fo que muchos autores (particularmente Nelson

Polsby} consideran el surgimiento de una rama presidencial, esto es, un
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poder que se constituye por encima del propio poder Ejeculivo. Esta es una
oficina mds de pertenencia del Presidente, que originalmente tenia la
funcién de brindar asesoria al Presidente, en materia politica, ecoldgica,
econdmica, y que actualmente se ha convertido en mucho mds que eso.
Se ha tornado una instancia practicamente de toma de decisiones

cercanas al Presidente. !

Es apartic de la creacion de estos drganos que se ve como se ha
configurado el marco a través del cual se toman las decisiones en Estados

Unidos.

Los motivos que han dado ofigen a la creacidn de una rama
presidencial son: po un lado la necesidad de tomar decisiones rdpldas; el
encrme burocratismo que existe al interior de la rama ejecutiva.

EJEMPLO: para fratar un asunlo con México hay que turnarlo al
Departamenic de Estado, este a su vez lo turna a la Subsecretaria del
Hemisferio Occlidental, de ahi se lurna a una drea de América Latina y de
" ahi al drea de México, y ya cuando la declsldn se toma puede ser
demasiado tarde, puede haber perdido totalmente el seafido de

oportunidad que se requiere.

Por tal motivo, el Consejo de Segurldad Nacional se ha constituido en

una fuente iImportanie de asesoria de decisiones.

! Melson Polsby. "The rise of presidential branch”, En The Allantic Monthly, Autumm 1987.
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De todo lo anterior se deduce que existe un procese alarmante de
pérdida de espacios, de deterioro muy importante de la rama ejecutiva,
que ha dado lugar a que el Presidente se vea en la necesidad de valerse
de sus propios asesores, de sus propios métodos para ilegar a alcanzar una
decision. Surge asi la idea de una rama presidencial mas como la rama
decisora y efectiva en el proceso de toma de decisiones dejondo los
aspectos maramente opelahivos a lo que e ia rama eeculiva, Bsio se
fraduce en un enorme proceso de crisis que ha dado lugar también ha un
proceso colateral de creacidon de drgancs parakelos. Estos se encuentran
aglutinados en la oficina de coordinacion del Presidente, en la “White

House Staff* han entrado en contradicciéon con a rarma ejecutiva.

Existen problemas de toda indole, no sdlo en el dmbito de la politica
exterior, sino el el econdimico, cometcial. eic. Se dan entonces varias
fuentes de controversia Importante que cuestiona al Poder Eecutivo frente
al pronio poder presidencial. En la politica de ingresos el aje central no es

el Secretario del Tesoro, es la Oficing de ~dministracion y Pre-supuesto.2

Por todo lo anterior vemos como el Presidente se ha valido

graduaimente de toda una estructura al margen de lo Rama Ejeculiva que

2asi se podiia avanzarse en una enorme fista de funcionarios que desempefian
funciones paralelas: Oficinag de Coordinacion {Jefe de lo Casa 8lanca). Oficina de la
palitica fiscal y de gaslo publico en contradiccion con el Departamento del Tesoro;
Agencia de Proteccidn Ambiental en contradiccidn con la: politicas det Departamento
del Interior en temas tales como contaminacion, urbanizacion. etc: el NSC es la fuente
mas importante de asesorio en materia de politica exterior, asi como también en la
determinacion de criterlos militares, entra en confradiccion con aigunos asuntos del
Depariamento de Estado y el de Defensa: el Contelo cle Asesores Econdmicos en
contradiccién también con el Departamento del Tesoro: US Trade Represeniative
cuestiona a! Deparlamento de Comercio. ClIA y FBI también dependen de la oficina
Ejecutiva del Presidente.
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ha contiibuido a fortalecer su Imagen dentro del proceso de la toma de

decisiones.

La constitucion no proscribe la creacidon de agencias, ni opina nada
sobre el tema, es por ello que el Prosidente ha cublerfo ese vacio
magistraimente. De los elementos importfantes con los que cuenta es el de
tomar criterios en caso de emergencla naclonal, ante eso, él puede
justificar una accidén de politico exterior con base en él. Puede mandar
tropas a algin tado sin tener que informar al Congreso de lo que va ha
llevar a cabo, porque atenta contra la seguridad nacional. La constlitucidn
le impone que no puede declarar la guerra, ¥ la ley de poderes de guerra
establece que €l debe avisar 40 dias antes de cualquier ipo de iniciativa
de esta naturaleza, pero o que no establece esta iey es que el Presidente
puede actuar en caso de seguridad naclonal. El puede capturar a Noriega

porque era avida cuenta en atencidn de la seguridad nacional.

En sintesis, existen dos bases del poder presidencial en politica exterion:
a) una base formal que es la que otorga la Constitucidn y la Costumbre,
todo lo que esla establecido en el marco legal e histérico, de lo que
puede hacer el Presidente y b} una base Informal o real, que es la
‘exisiencia de un Presidente que practicamente lo puede todo en materia
de politica exierior justificando razones de seguridod nacional, a fravés de

terceras vias, En la Constitucién no se ven los limites reales del Presidente 3

3.No se habla de una politica imperial que sojuzga a los pueblos, se habla mds blen de
una polilica imperial en cuanio a la enorme centralizacidn que existe del proceso, no
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Todo apunta hacia una mayor fragmentacion, es muy probable que en
corto plazo esta persista. La politica exterior de EUA se torna cada vez mas
especializada, son mas las oficinas que se crean para atender asuntos mds
especificos (en la frontera por ejemplo se aplican politicas de racismo, de
drogas, ambieniales, de seguridad, de narcotrdfico, de violencia y es

donde confluyen muchos problemas).

El fendmeno de fragmentacidn y particularismo de la polilica exterior
tiende ha prevalecer. La burocracia ha crecido, y entre mds crezca es mds
probable que se retarde una decisidn en materia de politica exterior. Para
fomar una decisién estrictamente comercial de un T.L.C. entran los
intereses del Departamento de Comerclo, de Estado en la parte de
politica, del Deparatamento de Trabagjo, del Propio Presidente, en fin una

serie de factores que hacen cada vez mds burocrdtico el proceso.

Gradulamente hemos visto como se ha alterado la base del poder
presidencial, como se ha alterado la base que anteriormente existia;
se hablaba de una base tripartita de poder ejecutivo, legislativo y judicial,
hoy es dificil esta consideracion. Actualmente desde el punto de vista real

son cuatro ramas concretas de poder.

Ante este cuarto poder la Constitucidn no ha dicho nada. Lo que ha

hecho el Congreso es tratar de limitar lo mds posible ai Presidente, existen

hay que olvidar que ante la mayor fragmentacién corresponde al presidente cada vez
una mayor concentracién del Presidente en las decisioenes, lodo esto manifiesta que la
base real ha sido una fuente ilimitada de poder. puede vender armas. Invadir Panama.
enlrar en guera con Irak, puede todo en maleria de politica exterior ya que las
limitaclones son cada vez menores por las pugnas que existen.
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formas como el Fast Track. la negociacidn de un texto de tratado con
aprobacién del Congreso, sl se aprueba es un éxito para el Presidente, sino
puede volver a presentarlo en ofra ocasién. Ofra limitanie es el derecho
del veto que tiene et Congreso sobre el Presidente, pero el Presidente flene
también derecho de veto, y puede esperar que el Congreso le rechace
una decisidn, pero si la vuelve a mandar el Congreso se puede ver forzado

para aceptar la decision.

Todo esto ha alterado el balance de poder, ha tornado el escenario
mds complejo, ¥ el Presidente se ha visto en la necesidad de llenar esos
espacios que las ofras instancias de poder no pueden llenar. En el fuluro
cercano todo esio tiende o mantenerse, ya que si se considera que
actualmente hay una divisiSn del Congreso de Estados Unldos, la
tendencia natural es el voto dividido, votos diversos para un Presidente por
un partido y ofro para el Congreso {mayoria demdcrata en el Congreso y
Presldente republicano). El resentimiento por la derrota electoral siempre

ha fracturado el consenso bipartidista en politica exterior.

Se mantendrd la tendencla a la fragmentacidn por la especializacion de
temas, y se verd una ausencia de consenso que ameritard la imperosa
necesidad de fortalecer mas su figura en el proceso mismo de la decision.
En la figura de Bush vemos vfodo lo que un Presidente que conoce la
politica exterior puede hacer; ha estado encargado del manejo de la
polilica exterior; 8 afios de vicepresidente con Reagan, Director de la CIA;
embajador en Ching; invadié Panamd; se fue a una guera; acuerda una .

paz en Medio Orlente y en CA a través de las Naciones Unlidas; participa
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en la reunidn de los 7 industrializados; asiste al ocaso de la URSS, realiza

relaciones con las nuevas naciones,

Todas los decisiones de importancia que se han tomado en politica
exterior dan cuenta de la existencio de un Presidente fortalecido en los
asunios internacionales, y de un Congreso sin importanclo opacado, que
muy poco o nada ha podido realizar en et manejo d? los asuntos

internacionales.

Se avanza en direccldn ol mayor forfalecimiento de la figura
presidenclal como eje cenlral de toma de dechlones a manos de un
notable deterloro del Congreso que ha renovado sus précticas y ha
mostrado su Incapocidad para confrapesar la creclente influencia def
Presidente en esta materia,
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