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‘it is especially in the conduct of foreign relations tfhat
democracies appear ... decidedly inferior to otfier
governments,”

Alexs de Tocquevill.



INTRODUCCION.

La relacién enlre e! Congreso y el Presidents de los Estados Unidos de América se supone
basada en los principios republicanos de division y equilibrio de poderes, contenidos en fa
Conslitucidn de este pals. Dado que en ella se establece la politica exterior como una
alribucién de ambos poderes, se presume que fal politica eslé definida en términos
democraticos {porque tanlo el Presidents como los legisladores son electos y representan
a la sociedad qus los eligid).

Segun lo anterior, ninguno de los podéres puede acluar sin el concurso del ofro. Sin
embargo, la diversidad de intereses que se mueven en el interior del sistema politico de este
pafs origina qua la relacién propenda al confliclo, lo que es particularmente comiin cuando
58 {rala de las relaciones con el exterior.

El andlisis de los diferentes éngulos da la relacidn entre los dos poderes, especialments en
materia de politica exerior, establece que es posible que sea el poder Ejeculivo el que
pueda "ganar* dicho conflicto fa mayorfa de las veces; en téminos de capacldad de
imponer, por la via legal © no, sus concepciones, declsiones y acciones en la relacign con
&l dmbito internacional,

Las actividades encubletas en el exlranjero, vinculadas necesariamente a la politica
exterior, reprasentan un claro ejemplo d los que se afirma en el anterior parralo. Tal vez
el caso mas notorio en el periodo objelo da anélisis es el caso irdn-contras,

La invastigacidn que se presenta prelende demostrar lo anlerior.

Para poder contextualizar adecuadamente la investigacidn es necesarlo revisar, asl sea
someramente, cud! es el marco politico y econdmico en el que se desenvolvié dicha relacién
en el periodo indicado, con sus principales caracieristicas a nivel intemo y extemo. A ello
se dedican los capitulos 1y 2,



El capitulo 3 se dedica al andlisis, en iéminos formates y en términos reales, da la refacién
entre el Congreso y el Ejectlivo, en maleria de politica exlerior. En este capitulo se
concluys que esa relacién propends al conflicto; y también, que es posible que la
Prasdencia pueda acluar con independencia respecto del Legisfalivo, lo cual le da ventaja
para "ganar* ese confiicto.

Para demostrar esa afrmacidn en el capitulo 4 se revisa €l ejemplo de las actividades
encubiertas, en parlicular, el caso Iin-Coniras. Este caso se refiers a la decisién del
Ejscutivo dn vender esmas al gabiemo iranf a cambio de que éste Inlercediera ante grupos
terroristas isldmicos que manlenian rehenes norteamericanos en Libano. El dinerc obtenido
fus utilizado para ayudar a los grupos de la contrarrevolucién en Nicaragua. Todo ello se
hizo sin el conocimiento y por enda sin el consenlimiento del Cangreso.



1. El marco internacional de los ochentas, De 1a nueva Guerra Fria al fin de la
Guerra Fria,

Estados Unldos emergi6 dg fa Il Guerra Mundial con una economia no solamente intacta
sino forlalecida: de un producto nacional brulo de 88.6 billones de ddlares en 1939 a uno
de 220 en ddlares carrientas en 1945; no tuvo perdidas materiales en su territorio; y, poseia
més del 40% del producto mundial bruto', Entre 1945 y 1949 fue una polencia mundial sin
ninguin rival poderoso enfrente. Esta posicién parmitié qua los Estados Unidos se percibieran
a sl mismos como los responsables y promolores de una economfa interacional en la que
el centro era Norteamérica,

Su relacién con el mundo se caracterizaba por ser asimétrica: a econemia Internaclonal
dependia de! ddlar, de Ia tecnologia. norteamericana y de sus productos; pero, los flujos
comerciales o de capitales externos eran sélo una parte muy pequefia de la actividad
econémica de los Estados Unidos. Por lo tanto, su politica econdmica estaba basada en
consideraciones domésticas. Para apoyar su desarrollo interno su politica econdmica
externa se fundamentd en la apertura de fronteras y en el mullifateralismo.

A fin de fortalecer su posicldn y poder garantizar ql;e el sistema capitalista serfa viable a
futuro, el goblerno en Washington se vié precisado a fomenlar I estabilidad y el crecimisnto
acondmico intemacional con Inicfativas como: el sistema financlero surgido en Breton
Woods, el GATT, el Plan Marshall y subsecuentes programas do ayuda bilaterales y
multitaterales. Mostrd asimismo voluntad de irabajar para la recuperacién da los enemigos
vencidos: Japén y Alemanfa,

Para facllitar la evolucién a un sistema internacional de carécter planetario, basado en la
dominacién norteamericana, los gobiemos de la Casa Blanca apoyaron un ordenado

'KENNEDY, Paut The rise and fall of the greal powers. Economks change and miftary conflict kom 1500 to 2000, Glasgow, UK.,
Fontana Prass, 1989, PAgs 460,461 y 475



proceso de descolonizacidn en las dreas bajo el contro Imperal de occidente, se ocuparon
de que la Indspendencia politica no conflevara fa independencia econdmica, a través de
proporclonar ayuda condiclonada a goblemos afines e instrumentando el envio de tropas
cuando lo consideraban necesario.

El surgimiento de la Unién Sovidtica como el principal opositor de [a hegemonfa mundial de
los Estados Unidos requirié e una estrategia dirigida a resistir la expansién del comunismo
Intemacional que, bajo Ia gufa soviética, amenzaba los infereses de Norteamérica. Para ello,
elabord diferentes estrategias de contencidn y aplicd politicas de seguridad colectiva como
la creacién da la OTAN y otros pactos multilaterales. Ademds, la amenaza del comunismo
did el pretexto idealégice que permitfa agltinar bajo la proteccién norleamericana a fas
fuerzas del poder econdémico mundial, Al enfrentamiento de cardcler idsolégico-militar entre
las dos polencias de la posguerra se le conoce como la Guerra Fifa,

En ese conflicto el desarrollo de fas eslralegias politicas y mifitares slempre tuvieron una
relacidn directa con la capacidad econdmica norteamericana, la cual luvo que enfrentarse
al dilema de minimizar costos y a! mismo tlempo minimizar rlesgos. Ambas eslrateglas
tienen algo de excluyentes, St se quiers disminulr los riesgos, esto Implica que se esté
dispuasto a cubrir los coslos, sl se quieren disminuir fos ¢ostos se tendrdn que afrontar los
rlesgos.

Aun cuando la Industria militar impulsada por los gastos de dafensa era una imporante
fuente de desarrollo econdmico, el exceso ds tareas en las que se involucraban los Estados
Unldos proplciaba qus poco a peco la economfa se fusse erosionando, Es posible encontrar
un paralelismo entre la disminucidn de los gastos de defensa con las periddicas crisls a las
que hubo de hacer frente la economia norteamericana,

El desgaste del modelo de la Guerra Frfa se raducfa en ganancias para ofros aclores del
poder Infemaclonal. Entre ofras consecuenclas, la preocupacién noteamericana por
garantizar un mercado de alcance mundial propicié fenémenos tales como la aparicién de
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12 emprasa multinaclonal como el efe de a estructura capiiafista global o of resurgimianto
de Europa y de Japdn. Estos dos paises se volvieron capaces de desaiiar en términos
econdmicos a Nortsamérica.

En los selenta, Estados Unidos hubo de enfrentar una nueva realidad: como sa menciond,
la recuperacidn de los adversarios en Ia Guerra los conviriié en compatidores; la
productividad norteamericana se eslancd y algclé su compefilividad mundial; paralelamente,
sus lazos con el resto del mundo se profundizaron y ampliaren, permitienda al comerclo
exterior crecer hasta un 20% de su Producto Nacfonal Bruto, pero, fambién empez6 a crecer
su déficit comerciaf; aunque el capilal intemacional flufa con extremo dinamismo en los
mercados financieros de Nusva York, estaba claro que la compelencia por alraer estos
capilales era mayor.

De hecho, la creciente necesidad da racursos por parte de fos Estados Unidos, para
financlar sus crecientes déficits comerciai y fiscal, los obligh a "chupar hacla el pafs
Iremendas canfidades de fondos liquidos desde Europa y (especlaimente) Japdn-
convitiendo a los Estados Unidos en e} mayor pals deudor en el mundo por mucho™, La
polilica econdmica se vié acosada por consideraciones o decisiones lomadas mas alla de
sus fronteras.

La politica de dislensién con la URSS, instrumentada por Nixon y sus Consejeros, se da en
un contexio clave: la crisis global de los selenta que orillaba & una politica de disminulr
coslos. La safida de Estados Unidos de Vietnam lue vista como un fracaso. L.as maicas que
dejd el conflicto en Indachina durante mucho tiempo evitaron que Washington intentara una
nuava intervencién direcla .

"El porcentaje de fas exportacione’s de os Estados Unidos con respecio a su PNB fuo de 3.5% en 1960y 4% en 1980, mienlias
gue los mismos dalos para Alemania Otcldental son 8.5% y 23.5 % y para Japdn son 5.6% y 12.5%. Sin embatpo, o poreentay de
las exportaciones de cada pals en ef tofal de fas exponiacionss mundfiales en 1960 fua do 16.7%, 3.3% y 1.3% y para 1980 ke do

11.9%, 104% y 7.0%, cespectivamente. Git, Stephen y Law, David. The Global Poltical Economy. Perspectives, problems and polickes,
Hertforishire, UK, Ed. Harvester. 1983, pdg 231,

*KENNEDY, Paul Op. Cit, PAg, 682.



El escdndalo Walergate sacd a los republicanos dela Casa Blanca y lrajo alos demdcratas.
Sin embargo, una combinacién entre la crisls econdmica, una pelitica “liberal” y el sihdrome
de Vietnam, obligaron Carler a seguir una politica exterior de menores costos pero que
permitié que los riesgos se incrementaran en un gnorme grado. La forma en que enfrentd
este jefe del Ejecutivo la guerra civil en Nicaragua, la revolucidn en Irdn, y la invasién
sovidtica a Afganistdn son ejemplos de la litubeants actitud que toméd 6! Presidents y que
hicleron crecer un sentimiento de debilidad en las filas de los politicos y de los grandas
hombres de negocios da los Estados Unidos.

Por lo tanlo, en 1980, llsvaron a Ronald Reagan y a sus republicanos & la Prasidencla, con
el volo ampiiamenie mayoritario en su favor.

Para recuperar e} protagonismo de los Estados Unidos en el escenario inlemacional,
Reagan inlenté minimizar los riesgos y financlar el afto coslo de ello con sus reaganomics.
Su politica extemna propugnaba: un impresionants crecimiente de la capacidad de
armamenlos, ningin compromiso en malerla de desame hasta verificar conceslones
sovidicas, la Guerra de fas Galaxlas como Infimidacién, la Doctina Reagan: responder a
cualquier amenaza sovidlica en el Tercer Mundo pero con fuerzas locales ¥ no
norleamericanas, y negociar con el Kremlin sélo desde una posicién de fuerza.

Esta politica, a la que Noam Chomsky caraclariza como la "Nuava Guerra Fria®, tans las
telaciones infernacionales pero sélo demostraba lo que este autor sefiala: “el ocase de la
capacidad de los Estados Unidos para imponer su voluntad™. Sagtin Chomsky, lo que se
vendfa como un intento dirlgido a frenar el expansionismo sovidlico era en realidad una
estralegla para obligar a los afiados, Europa y Japdn, a abandonar sus creclentes
desacuerdos con la politica infarnacional de Washington y a someler los intentos de
Insurraccldn en ef mundo en desarrollo.

“Chamsky, Noam. Towsards a new Coid War, Essays on the current erisis and how wa gol there. Nueva York, 1984, Ed. Pantheon
books, pag 10.



Los acontecimlenios da la segunda mitad da los ochenta paracieron demostrar que fa
sstralagla habfa funclonado, en virud de fa dasintegracién del blogue comunista y la
dectinacién de ta Unién Sovidtica como potencla hegemdnica.

Sin embargo, &5 nacasario matizar que, coma lo sefiafa Chistopher Lasch, “ei cotapse del
comunismo represemta una victoria para occidants, pera no fanto para jos Estados Unidos
y clerlamente no para las Ideas y poliicas prevaleciantes en la Norleamérica de fos
ochenta®, es decir “no es unavictorla para fa ideologla de libre mercado que busca privatizat
{odo. Témpoco es un fogre de fa diplomacia americana, excepto en un seniido muy
provisional®®, La idea central do esle aulor es que fos modelos a sequir para un dosarolio
capftalista son los que han lanido un fuerte gobiemo intervenior como en Japén o en
Europa.

La renuncla del Kremlin a distraer los tecursos necesarios en fa refoma Inlerna, para
utilizarlos en un conflicto que empezaba a carecer da sentido, propiclé un acercamlento con
la Casa Blanca para tesolver los asunlos pendientes del armamentismo {gque le valld a
Gorbachav ef premio Nobel de fa Paz), que si blen sa publicitd como un éxito de Reagan,
on reatidad o dejo sin el principal molive ldeoldgico de su programa politico y ecandmico,
A dste y a los eventos posteriores en ef bloquo oriental se les considera ef fin de 1a Guerra
frfa.

John L. Gaddis afirma qua e! superar e mundo de la Guarra Fria no implica el fin del
involucramignlo americano, cualqulera que sea la forma qua adopts etfuturo orden mundial,
sino qua la natiraleza y extensidn de ese involucramisnto lodavia no esld clare. Sagin este
autor la divisldn entre las fuerzas del totalitarismo y a democracia, servia a medo de mapa
para {a explicacién de la Guerra Fria. Con ta misma intencidn indicativa ! vislumbra qua fa
tivalidad def nuevo ambienta intemacional es entre ta fuerzas que tianden a la integracién

**Fhe American 80's, disaster or Sfumph? A Symposiun”, Organiada por ef Hary Etson Commentary Fund y publicada en fa
Revista Commentary en sy nimera de sepfembre do 1990, Chislopher Lasch es Profesor de historia en la Universidad de
Rochester.shdg,



¥ las que prefteren la fragmentacion®. Los primeros buscan hacer al mundo el escenarlo de
una economia sin fronteras a los negoclos; los segundos represenlan las fuerzas del
naclonalismo que buscan la preservacion del estado nacidn y sus Intereses, bajo una
perspactiva proteccionista.

La posicion naclonalista-proteccionista en los Estados Unidos se vid fortalecida por el
desplazamiento que sufrid el pafs en los mercados intemacionales, principalmente dabignes
iecnolégicos, agricotas y de manufacturas”, En el espectro politico, a opasicién de este
grupo a cualquier involucramiento directo del pafs en ullramar estuvo mucho tismpo anclada
en el “Sindrome de Vietnam",

Sin embargo, la fradicidn da apertura, obviaments ligada a Intereses especificos de las
grandes corporaciones y del gobiemo, constitula una enorme fuerza. La promesa de
resurgimlento de Ronald Reagan y el gran podar econémico que lo sustentaba permitieron
Gua su visién intamacionalista prevalaciera.

Esto era ¢l escenario Intemacional para los Estados Unidos en los ochenta, El mundo era
visto porfa Casa Blanca como el lugar donda deblan dirigirse los esfusrzos naclonales para
superar los problemas que aquejaban a su hegamonfa. Dentro da esa visién, la adscuacién
da la politica interna resultaba determinante.

¥ Gaddis, John Lawis, *Toward the post col war world, en Foreign Alfairs, Vel 70, No. 2. Washinglon 0.C. Cout of Foreign
Rolations, Inc. Primavera da 1931, Pdg. 102

'Konned/ Paul, Opeit, *En 1966, por ejemplo, un estudio del Congreso reportd que el superdvil en bienes d lecnologia de punia
habla decrecido de 27 bilones de ddlares en 1980 a lan sdlo 4 billones en 1985", Pdgs. 679-681.
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2, £ marco nacional. La declinacién econdmica y la organfzacion soctal de las
fuerzas productivas.

En un flustrativo texto sobre la forma an que ha evelucionado fa organizacitn soclal de fa
sconomia en los Estados Unidos, Galambos y Praft encuentran que los grandes momenlos
de acomodamiento entre seclor piiblico y privado, que dan origen a fo que ellos denominan
of Orden Corporativo Norteamaricano, tienan fugar en momentos de grandes crisis®,

Elmomento que se vive durants los ochenta enlos Estados Unidos, que se caracteriza por
una nueva emhastida de fusiones v consolidaciones enlre las emprasas y la retirada de
goblerno hacia una acluacidin mds discrela, es la respuesta a fa trisls de los setenta dal
modato que comenzé en ta Gran Depresidn.

El Orden Corporaliv® quo surgid del New Dealy de las cenizas de la Guerra permifié afios
da entendimiento entre el sector privado, ef goblemno y la fuerza de trabajo, merced a un
Inusitado éxilo del modato ecénomico que generd,

Al quedar los Estados Unidos come la primer potencia sconGmica, politica y militar, al
término do Ja Sequnda Guerrs Mundial, se provayd de un estupando marco pata la
consolidacién dof Orden Corporaliva, Como ya se menclond, la Guarra Fria fue et
argumento para mantener ese Orden Corporalive que se habia eslablecido. Durante fres
décadas, el goblerno afiadié la conduccién de fas politicas macroecondmicas y un gasto
plibtics en expansidn {dafensa, caweleras y programa espacial, entra olras) a fa labor
regufaloria y a la intervencién directa, que ya ejsrcla.

*Galambos, Louls y Prat, Joseph. The Rise of the Comorate Commonweaith. U.S. Business and Policy in the 20th Century, New
York. Basic Books, inc. Publishers. 1859, 286 pdgs.

Esra nocidn sg iEﬁéIB al sigloma 8 través del cual kos diferentes factores econdrmicos se organizan para la produccion, a iravés

ya 6n de ciedos compromisos {os cuales pueden ser explicitos o oa. En ef esquema
na?aameacano ol conltro de esta organtzackon es la empresa covpocaliva.
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Para la Gran Corporaclén, la parlicipacidn det goblemo significd la posibilidad de superar
los !imites qua tenfa para enfrentar los problemas del mercado. A pariir de |2 Segunda
Guerra Mundial sufrid transfomaciones qua le permitieron liderear no solo la economla
norleamericana sino la global. Fruto de esta expansitn, y de la preminencia adquiida
mundialmente por los Estados Unidos, surge la empresa mulinacional, capaz de operar en
cualquier parta del planeta don.de encuentre ganancias.

El Orden Corporativo de la postguerra Se rompe a partir de la crisis da los satenla, debldo
acualro causas principalos: la recuperacion de los palses daftados por la querra, la cueslitn
da los energélicos, problémas an el liderazgo empresarial norteamericano y [a decadencia
de la actividad regulatoria del goblerno.

El gobiemo empez6 a lener fallas en las aclividades qua el Orden Corporalivo fe habfa
aslgnado: en el manejo da las politicas macroecondmicas, permitiendo allas tasas de
Inflacién y de desempleo; en la participacién econémica directa a través de los gastos de
defensa y de seguridad soclal, donde propicié un severo crecimiento en ol déficil
presupuestal; y, en el maneo de la tegulacidn, creando un eslado obeso ¢ Ineficients por
las incoherencias en |a aplicaclén de diversas regulaclones,

Larespuesta dal Orden Corporativo sa empozé a ganarar on los Gltimos afios do los setenta
y sus principales acclonas fueron:

Por ¢l lado de las emprasas corporativas se lomaron medidas en aras de una mayor
flexibilidad, eficiencla @ Innovacién y, de esla manera, hacer frente a la competencla extema
creclente. Por ellado de! goblemo la respuasta fueron los 8 afios de presidencia de Reagan,
en donda el Lalssez-Falre, la desregulacién, los cortes fiscales y f abultamlento selectivo
dol gasto publico prelenden dejar a los aganlas econdmicos la infcialiva perdida en los
Gitimos affos,



Los acomodamlenios de los primeros afios de la década pasada pemitieron en efeclo un
mejoramiento en variables macroeconémicas, talas como fa disminucidn de la inflacidn y el
desempleo, asf como afios sucasivos de crecimiento econdmico, pero ras esta prosperidad
5¢ hallaban problemas que no lardarian en evidenciarse. Como mencionan Harrison y
Blueslane, "todo e! crecimiento en la economia desde la Ufima recesidn {1981-82) fu§
lomado prestado del fulure” es decir, no fud posible gracias al aharro y a fa inversidn sino
al endeudamiento piblico y privado.®

El rol desempefiado en el Orden Corporative por el goblemo de Reagan, basado en el
apoyo a la ofarta, sequia al siguienie credo, segin Harrison y Blusstono: profundos cortes
en los Impuesto para estimular lrabajo, aharro, e inversién y una masiva desragulacidn para
impulsar fa innovacidn y el gaslo produclivo de! capital. Si la medicina era tragada, los
defensores de la oferta prometian, la economia crecerla y Norleamésica ganarfa olra vez

su lugar privileglado en los mercados infemacionales®,"

Aparentemente, la medicina era solo una aspirina y ras 5 afios de crecimiento la sombra
da la recesidn aparecia dg nuavo, En lugar del ahotre promelido, los Estados Unides
concenlraron el mayor endeudamlento qua haya lenldo pafs alguno ' en lugar def pleno
emploo, las lasas de desocupados alcanzan niveles simifares a los de 1982; en lugar da
Inversiones produclivas, la especulacidn fué el gran negoclo de los ochanla; en lugar de fa
competitividad Infemacional, labalanza comercial deficilaria se vuelve constanle; a camblo
da la dasregulacién gubemamental, los gaslos de defensa se incrementaron y con ellos el
déficit de! goblemo, mientras qua la seguridad soclal se conlrafa a pasos aglgantados; en

"Ha/rBon. Bennel y Blueslono, Bany. The greal U-turn,_the coparale restuctuning and ihe polartzing of
AmericaNew York. Baske Books, Inc, Publishers, 1988, pdg 35

" bigem. Pog. 73

"Diricit puiblioa o 202.8 biknes da ddiares, douda de 1823. 1 bilones @ intereses por 129.0 bilones en 1985.
Kennedy, Paut. Op. Cit, Pdg 681,
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voz de un sistema financiero facititador de fa recuperacién, éste se convirtié en uno da los
mayores problemas actuales da ia socledad y us gobieme.

La fuerza laboral norteamericana sufrié una dable embastida: por un lade, de la empresa
qQua para procurarss compelifvidad redujo sus costos en mano de obra y, por olvo lado, det
goblerna que disminuyd su padicpacién en la economia, o més bien da la parte de la
aconomia que lenfa un senido soclal. De 1969 a 1983, 20 ramas de la Industda
manufacturera disminuyeron consistements su empleo y en 1984 apenas se recuparan los
niveles antarlores a 1980, Lasrazones fundamentales que provocan la disminucién satarfal
y ¢l desempleo, son los corles da personal favados a cabo por las emprasas para teducir
coslos y enfrentar la competencia extema,”

En su andlisis, Hamison y Bluestono afirman que con la era Reagan o ¢redo en &l
fortalecimianto de Ja demanda s vuelve el credo de! forafecimiznto de la oferta, apficando
las sigulentes medidas.’;

En pAmer fugar, inicld la balalla por la desregulacion, permifiende a las
corporaciones desarraliar sy “compelitividad®, asf muchas actividades que las
reguiaciones exigfan pudieron disminulrse y con olfas el personal que las realizaba,
sin considerar el dafio en okos frentes como el ecoldglce.

Limité 1a estruclwra de 1a base legal de proleccidn al trabajo, mediante las
inlerpretaciones da fa Ley Wagner o la actuacidn conservadora de fa NLRB
{instancla qua regula lfos aspecios faborales en EUA). Enfocd su actividad
antiaborat a les Sindicatos respaldando las medidas adoptadas por las empresas
pata debilitar esas organizaciones,

PHarison, Bemel y Blusstono, Barry. Op. C1, Pdg 82
"“bldem, Pdg. 97
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Disminuyd sustanclalments los niveles de fa seguridad soclal @ Inctuyd drdsticos
recorles al gasto piblico destinadoe a ese fin.

Con un ciecimiento vacilante en los primeros § afios de fa adminislracién Reagan, estas
politicas permillaron una recuperacién, sobre todo apadtir de 1983, pero elie tuvo cosles
soclales,

Pase a la recuperacion fograda y al aumanta en e} emples qus generd, la mala distribucién
del bienestar y e} nival de los salartos estancados, conlinuaron. Los 26 miflones de empleos
no mejoraron el 14% de disminucion det poder adquisitivo de 1980. Para empeorar la
situacion surge una gran polarizacidn en el satario, donde ef 60% de los trabajadores raclhe
satarios bajos o muy bajos y solo el 10% recibe salarios alios, socavando fa tradiclonal
esiructura de clases medias que caracleriza a 1a socledad rorleameticana.”

Para 1987, la nusva tecesidn vuelve a empujar los Indices de dasempleo a lasas
alarmantes,

Para of estudio que nos Inferesa hay que dividir an dos la era Reagan: los primeros sels
aflos en fos cuales la xec(fperaclbn econdinica y el supuesto lriunfo en fa Guerra Fria dan
al Prasidente un gran apoye popular y la sequnda, ai final de su geslidn, donde resurgen
fos problemas y aparecen escdndalos como la quisbra de las instituciones financleras
conocldas como Savings and Loans, los bonos chataa y of asunto irdn-Conlras.

En la consulla qua la revista Commentary hizo a diferentes académicos sobra los afios
achents, los detraclores da Reagan como George Wiider, Paul Berman, Charles Murray y
Paul Starr, entra atros, fo acusan de haber creado con sus pafiicas yna cultura de avaricla
y egofsmo, En efeclo, ef Ingrese como clave de} ascenss soclal se volvié ana religicn,
amparado por una polilica que, segtn estos delractoras, hizo més rices & pocos y muy

Vioidem. Pig 112




pobras a muchos™. El saldo do las “reaganomics* no fua blen conocide sino hasta los
noventay la factura no fue pagada por Ronald Reagan sino por su sucesor, George Bush.

No obstante, Reagan, quian fue et Presidante mAs popular de la postguerra, pueds ser visto
como e} contro de la removilizacién do poderosos elementos dentra de la cullura poliiica
noreamericana y do la reconslruccién Inerna de la hegemonia estadounidense, Sus
dotes de "Gran Comunicador* le dieron siempra ventaja sobre e! Capilalio,

Sin embargo, dado que la politica de Reagan lendia a privilegiar a unos cuantos, dsta
provacd una gran lensién con el Congreso, a partir de fas diferentes opiniones sobre la
forma y la proflundidad de las reformas. Sélo su gran popularidad y la certeza por parte de
los congresislas de que algo debla hacerse para sacar al pals de la crisis le dieron un
margen de manlobra a la Casa Blanca para Imponer su forma de ver las cosas, al menos
duranla la gestion de Reagan,

"““The American 803" en 12 Revisla Commentary ya cllada.
%G1, Stephen y Law, David. Op. Cit. pig. 349
14



3. Las Relaclones entre el Congreso y el Ejecutivo.

La mayorfa delos analistas que estudian las refaciones enlre el Congreso y el Efecutivo en
los Estados Unldos coinciden en sefialar que fa Conslitucion da 1787, base jwridica del
slstema poliico norteamericano, eslablace un equilibrio entre las tres ramas da gobiemo:
la ejacutiva, la legislativa y la judiclal, ef cual impide la excesiva concentracion del poder.
Sin embargo, dicho equilibrio conslituye, también, una invitacidn 4! conflicto entre ellas;
sobra fodo entre ¢l ocupante de la Casa Blanca y los huéspedes del Capitolio.

La descripcién que hace Sundquist al respacto es ilustraliva: "La Consitucién, en efecto,
pone a dos conliincantes en of ring y suena la campana que los envia a una balalla
Interminable. La ‘separacién de poderes’, de la que hablaban frecuentementa los Padres
Fundadores, no llagd a eso. Las ramas del goblemo estdn separadas pero no los poderes
del goblamo, los cuales son compartidos. Miantras el Congreso es la rama Jeglslaliva, ef
Ejerulivo tiene un rol que jugar en la legislacién. Y mientras el Presidents es la cabeza de
la rama ejeculiva, of Congreso tiene un papel en la administracién. En las cuestionos
esenciales que definirfan las frenteras enlra las dos ramas y las relaclones entre ellas, la
Constituién no decfa nada o era ambigua, Los combatientes tendrian qua resolverlas a
Iravés del combale.”™

En una vislén mds oplimista, Roger Davidson seffala que el lamado sislema de separacién
de poderes es en realidad un arreglo de Instiluciones separadas comparliendo funclones”;
ello proplclarfa que exista la inavilabla nacesidad da lograr consenso para fa eficlenls loma
do declsones.”

"SUNDQUIST, James L, Tho Decling and resumtenge of Congress. Washington, D.C. The Brooking Insitution,
1981, Pig 16

"DAVIGSON, Roger H. “invitation fo strupgle. An overview of legislalive-execulive relations”. En Annals, No,
499, Washinglon, D.0. Asociacidn Norleamericana de Clencias Poiflicas y Sociales. Sepliambre da 1988, Pdg. 8
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Sin embargo, fa visién madisoniana de instituclones diferentes compartisndo funclones se
ha traducld, en la préciica, en un frecuente trastape de funclones. La Consfitucidn arroja
pocas luces sobra como se deba dar fa relacién entre las tres ramag del poder. Por esla
tazén, las interpratacionas sobre fas funciones de cada una y e! proplo glercicio de éslas
han establecido fa forma come {rabajan tas relaciones enire ellas en a realidad.

Formaimento, & través de un sistema da contrapesas muy singular, cada uno de los tres
poderes llene capacidad de conlrelar da alguna manera a los olros. Asf, el Congreso pueda
negar al Ejecutivo los recursos presupuestales necesarios para el desarrollo de las politicas
presidenciales, cuande dstas tienen oposicidn da la mayorfa legislativa; en confrapartida,
et Ejeculivo pueda velar las leyes producidas por ef Congreso; y, de la misma manera, la
Suprema Corte do Justicla tiene ef poder Unico de juzgar st las acclones del Ejeculivo o fa
legistacién emitida por of Congreso fienen legalidad fundada en la Consfituctén y sus
enmiendas.

La imporlancia de analizar esto nas la dice Davidson, *La relacidn de las ramas efecutiva
yleglslativa yace an ef corazén do los exites -y de los fracasos- del goblemo de los Estados
Unidos*™, Por fo tanto, la interrelacitn de podeses, entra e} consenso v el cantliclo, se
expresa on lodos los ordens de la aclividad gubemamental. Tal vez es en el dmbilo de fa
politica exterlor donda las caracterfsticas de aquella son méis manifiastas.”

*inidem. Pép. 10

" Eatendida fa poiftica extesior en ef seniida mds strple do Hoyl Purvis: “ios oblelivas extemos te una nacida

¥ los medos adoptadas para conseguinos”. PURVIS, Hoyl (Edil). Legisiating Foreln Policy, Washington, D.C.
Wes View Press. 1982. Pdg.
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34 Etmarco formal

El' marco formal, la Con;liluclén y la legislacién referents, imponen una paicipacion
conjunta de los poderes Ejecuiivo y legilalive en la dlabaraclén y précica de la polltica
exterior, Segin afirma Louis Fisher, "La Conslitucién no alslala politica exlerior en unarama
dal goblerno. Algunos compongntes ds a politica exterior son asignados al Congreso, al
Presidents y al Prasidente conjunlaments con el Congreso™. A continyacion se Indicardn
cudlas son las alribucionas qua la Constitucin le concede & uno y olro.

3.1.1 Ei Poder Ejecutivo.

Desda fas discuslones en tomo a cémo se organizaria el Gobiemo después de la
Independencla, Alexander Hamilton pragonaba que *la energfa en el Ejeculivo es una
caracterlstica principal de! buen goblemo*?

En su arifculo (I, fa Constilucién sefiala qua of poder Ejeculivo serd concedido a un
Presidente, of cual debera culdar que las leyes sean fiemente ejecutadas®™, Para ello sa
le dotaron de las atribuciones que se consldearon partinantes para ese objetivo central,

Fue hasta fa consclidacién del sistema federal que el Ejscutivo se erlgié como la entidad
cApaz de dolar de cohesin al tralamlanto da los diferentes temas que demandaban una
atencién naclonal. Por esta razén se entiends que, al pasar el lempo, los presidentes
legaran a dominar ¢! sistoma polfilco, Lo qua se ha denominado el sistema Jacksonlano da
supremacla al Ejecutivo con base en las sigulentes consideraclones:

PFISHER, Louls. *Forelgn policy powers of the President and Congress’, En Anals, No, 499, Washinglon D.C.
Sepliemixa da 1968, Pdg. 149

"Citado por DAVIDSON, Roger H, Op. Cif. Pdg. 13

*Texto de la Gonstiucidn que aparece en CORWIN, Edward 5. La Constitueidn de los Estades Unidos v sy
slonificado actual, Buenas Akes. Ediloclal Fralema. 1978, P4g. 725,
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1. Los gruposno representados efeclivamenta en lalegislalura o en lo judicial puaden
ser represenlados efectivamenle por el Ejecutivo.

2, El proceso elecloral confiere por lo menos tanta lagitimidad a la representalividad
del Ejeculivo, como a fade Ia legislatura,

3. Tal vaz, el Prosidents tiena una mejor opcidn para representar a una mayorfa
naclonal ®

Lafoma como opera esa liderazgo que ha alcanzado la Presidencia como instilucidn en la
realidad dal sistema polflico norleamericano sediscutird mds adelante. Por el momento, sélo
os necesario mosliar cudlés son las alribuciones vinculadas a fa polilica exterlor que fa
Consitucidn olrece al Presidente.

La posicién constituclonal del Presidente en asuntos externos descansa sobre varias
previslanas Impartantes. E artfculo fi, secclén 1%, dola al Presidents del poder Ejecutlvo
del goblemo, También especilica que e! Presidente jure “preservary proteger la Constilucién
de los Esfados Unidos* fo que Implica una responsabifidad en la preservacién de fa
seguiidad.

La Constitucidn oforga al poder Ejeculivo la funcién de Comandante en Jefe del Ejercito y
la Armada (Arifculo II, seccidn 2). Esto significa que el Presidente liens la capacidad de
diriglr la forma y 1a Intensidad con que los Estados Unidos harén frente a las amenazas
reales o potenclales provenienles de exlarior, garanlizando de esta manera la coherencla
que lleva al éxilo anle esa amenaza,

En su andlisis, Crab y Holt noan que la posicién de! Presidents como Comandanta en Jefe
da las [uerzas armadas ha legado a ser uno de sus mAs Influyentes poderes en el campo

PDAHAL, Robert A. Un prefacis a 12 teorta democidiica, Méxio. Ed. Gemika, 1977, PAg, 166
#CORVIN, Edward S,_Op, Ci. Pdg 726
¥ idem.
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da la polilica exterior, ya que, como ellos sefialan, "en el curso de su historia los Eslados
Unidos han estado envuellos en aproximadamente 125 guerras no declaradas y olras clases
da conflictos violentos en el exerior conducidos per fa autoridad presidenclal™®. Su control
sobre las fuerzas armadas incluye la facullad de nombrar a fos altos oficiales y al propie
Sectetario de Defensa, aun cuando requiera la aprobacidn del Senado.

También en 1a Conslilucion se sefiala que el Presidenle tiene la facultad de celebrar
fralados con otros palses, con fa aprobacién de tres cuartas parles del Sanado (articulo I,
Soccién 2); es dacir, que los compromisos a eslablecer en la persecucidn de los objelivos
da politica exterior son seleccionados y negoclados por ef Ejecutivo y sancionados por el
Legislalivo en suinstancia senatorfal, Mds adn, un Tratado aprobado por el Senade requiere
para Incorporarse como ley en Estados Unidos que el Presidents lo haya proclamado, lo
cual blen puede no ocurrir, De la misma manera, no hay previsién constilucional que impida
al Presidente dar por conclulde un Tratado {como ocurdé con la declsidn de Carler de
terminar con el Tralado que unfa a Estados Unidos con Talwan)®

Una tercera funcldn de polltica exterior para el Ejecutivo, seiialada en la Constitucién, es
la qus permile al Presidente nombrar a los embajadores y olros ministros y cénsulgs, con
el consejo y aprobacién de Senado (articulo 1, seccldn 2), Esto Ie da !a posibilidad de
designar a personas que compartan sus puntos de vista sobra las relaciones exlariores.

El Ejecutivo también tiane la funcién constiluconal de recibir embajadores y otios ministros
publicos extranjeros (artfculo II, seccién 3)%, lo que de faclo se traduce en una capacidad

*cRaB, Cect Van Meller y HOLT, Pal M. “Invitalion o slnggle, Presldency and ihe loreign policy.
Congressional Quarterty, No. 276, Washington, D.C., 1989. Pdg. 11,

PCORWI, Edward 5. Op. Cit, Pdg. 727
®CRAB, Cecil Van Metler y Hott, Pal M. Op. Cit, Pdg.13-15
YCORWIN, Edward S. Op. Cit. P4g. 727.

Tidem,



para reconocer a gobiemos exlranjeros, porque € es quien dacide a quien se recibe o no.
El uso pofitico de esta prerrogaliva es ampliamente conocido porque, mds alla de la
costumbre internacional de reconocer goblemos por sus caracleristicas da estabifidad y
auloridad, los Estados Unidos la han usado para presionar a gobiermos que no son de sus
simpalias,

Ademds de estas prerrogalivas consiitucionales, el Ejecutivo cuenta con recursos qus le
pemiten establecer y flevar a cabo la politica exlerior, Segtn Crab y Holl, "estos pueden
sef Incluso mds Jmportantes que sus poderes conslitucionales, para feforzar fa posicién
dominante del Jefe dal Ejeculive en materia de politica exterior.™

Los Acuardos EJecutivos constiluyen un medio para dar la vuslla al compficado sistema de
aprobacién senalorlal* Esla allemaliva permili6 que entre 1946 y 1976 Estados Unidos
suscribfera 7,201 da estos Acuerdos.”®

Qtros de estos recursos, menclonados por Crab y Holl se tefieren a fa capacidad del
Ejecutivo para:

Ejercer un liderazgo legls:lalivo. Esto significa que el Presidents envia un sinimero de
recomendaclones al Congreso para ser legisiadas. La mayorfa de las vecas la aclvacion def
Congreso es mds una reaccién a las Iniclativas del Ejeculivo que propuestas proplas, lo cual
Implica una ventaja presidencial en e disedio de las agendas legislaivas.

FCAAB, Cec Van Metiery HOLT, Pal M. Og. Ci. Pdg. 18

*L0s scuerdos efeculivos son un entendimiento ente feles da eslado o reaizado con su avlorizacin; que
pugde ser escrilo u oraly que solo deba ser reparado af Congreso,

*bidem, Pig. 15
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Manelar con clerta discracionalidad et Presuptiesio Federal, una vez que ésle ha sido
aprobado por 6} Congreso™.

Oblenar y procasar de las mds diveras fuenies fa informacidn necesaria para fa toma da
decisfonas. Incluso, bajo ta doclrina de Priviegio Ejecutivo estd informacidn puede no ser
revelada al Congresa”

Adicionalmente, ! Presidents tiene una poderosa arma en sucapacidad para manipular fa
opintdn piblica, no sélo per la mayor coberturaque reciba por parte de los medios, sino por
clerio convencimisnlo popular que atribuye fiderazga en asunlos extemos a ta Casa Blanca.
Eslo implica que una vez que &l Prasidenta decide un curse de accldn, es muy diicl
encontrar un rivat politico que lo defenga.

Finalments, Ia capacidad del Ejeculiva para levar adelanie sus funclones de pofitica exterior
esld cimentada en la disposicin de diferentes agencias gubemamentales: El Depariamento
de Estade con sus 150 embajadas y 140 puesios consulares; et Consejo Naclonal de
Seguridad, cuyos miembros no tequieren aprobacion def Semado; la "Comunidad da
Infefigencia® que incluye a la CIA, of FBI, los servicios de inleligencia del ejercito o la
amada, efc; los Programas de Ayuda af Exerior; los Programas da informacidn y
Propaganda; las Fusrzas Milares; y, muchas olras dependenclas def Ejecutivo qus an
mayor o menor medida fienen Gue ver con cuastionss exlernas, en fas cualas se incluyen
fas dreas especiaiizadas de los diferentes departamentos del Ejecutivo <Tesoro, Comescio,
Agricultuna, ele.®

*luidem. Pig 19

¥ t93ja esta doctina el p pus no puedsn \patidos para lestiicar anla & Congreso,
o para hacer el conacimienlo piiblico papefes v ofras sogislios, si ellc pone en fesge fa confidencialidad del
consefo dado af presidenle ¢ la seguridad naclwnal, Algunas veces los miembros ol Congreso 5o oponen @
aplicaciones en partieular de esla docling o acusan &l presidonta y a sus subordinades d¢ abusar de efa, No
obstanfe, ef Congreso genevaimente ha Teconocklo /a necesidad de esta docling para ka operacidn exitgsa,
ordenada y segura del gobigmo federal’, CRAB, Cexlf Van Melfer y HOLT, Pat M. Op, Gl Pdg. 19

ibidem, plgs. 2426
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3.1.2 El Poder Legislativo.

La forma representaliva de! sistema polilico norleamericano confiers al Congreso la
distintiva de ser el érgano que mejor pueda alender los reclamos y necesidades da una
sociedad altamente plural y divarsificada en intareses. La razén de ello es qua los
representantes son elegidos por dislritos y los senadores por eslados; puede suponerse
entonces, que es en el Capitolio donda todas las opiniones son escuchadas y sobre ellas
58 logran los entendimientos para que cada parls de la sociedad salisfaga sus nacesidades
an maleria leglslativa.

Para los Padres Fundadores, el Congreso era visto, de manera incuestionable, como el
érgano dindmico da goblemo, come la voz del pusblo y como ! dapositario de los ideales
damocréticos. Por varias razones - ia principal su experiencia colonlal- eran profundamente
suspicaces acerca del poder Ejeculivo.

El primero de los articulos da la Constilucién est4 dedicado al Congreso.™ En &I, sus
funciones se explican con mayor especificidad y detalle qua las del Ejecutivo o ol poder
Judiclal, Al recapilular las funclones relaclonadas con la politica exterior encontramos que
do las diaciocho alribuclones dadas al Congreso en el arliculo |, seceién 8, siate afaclan
directamente la politica exterlor; otras estan establecidas en el articulo 0.

Cabe dacir que ol Senado liene unamayor injerencia en los asuntos internaclonales habida
cuenla que es la cdmara garante del lederalismo de los Eslados Unidos, Cualro da los
poderes en polftica exterior del Congreso son especialments importantes. Dos de esos
poderes son alribucidn solamente del Senado. Esto le confiere un rol tinico en el process
de la polilica exterlor: ser constltado y dar su aprobacidn a los tralados Internacionales, y
confimmar los nombramienlos del Presidente. Las ofras dos son ejercldas por ef Senado y

*CORWIN, Edward S. Op. Cil, P4g 719,
Ctofdem. Pigs. 719.728
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la Casa de Representanles en forma conjunta: el poder de crear y asignar fondos, y e!

poder para declarar la guerra,

Acorde con la percepcion qus del Congreso tenfan los Padres Fundadores, la Constilucién
eslablece sus funclones en materia e politica exterior como contrapesa a las olorgadas al
poder Ejeculivo, ya sea que estén localizadas en el Senado o en la Casa de

Representanles.

En congruencia con lo anterior, la Constilucién olorga el Tilulo de Comandanla en Jefe de
las Fuerzas Armadas al Presidente, pero clorga al Congreso Ia facultad exclusiva de
daclarar la guerra y eslablecar y mantener los ejercilos (Arliculo 1, seccién 8)*, Lo que
pemita una Intervencidn directa de! Capilolio sobre la capacidad de respuesla de! ejsicito
norteamaricano a los desalios exiemos,

Esta funcién fué reforzada en 1973 a través de la Resolucién de Poderes de Guerra. Esla
resolucién se did a fin de asegurar que e! juicio conjunto del Congreso y el Prasidente se
aplicard para que fas Fuerzas Armadas de los Estados Unidos entren en hostilidades, o en
siivaciones en las cualas las hosiilidades se consideren inminenles. Por lanto, s8 requiere
del consenlimianto de Cof\gleso para el uso prolongado de tropas en confiictos exlemnos;
de olra manera, se podria requerr al Presidente el reliro de las tropas.”

Como ya se menciond, el Senado tiene la funcién constitucional de aprobar los tralados
inlemacionales y Ia designacién de embajadores y da otros funcionarios piblicos, evilando
asf la unilateralidad del Presidente, y permitiendo que los inlereses locales sean tomados
en cuernta. Como menciona Louls Fisher, esto es parficularments importante en o que se

"CORWIN, Edward S. Op. Cit, P4g 723
“GRAB, Cecil Van Metiery HOLT, Pal M. Op. Cit, Pég 54
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refiere a acuerdos comerciales, donde puede exislir un gran conflicto enfre intereses

interos y extemos.”

Vale la pena aclarar que e! Senado actia sobre los tralados que se someten a su
consideracidn pero no, como se cres frecuentemente, Yios ratifica’, E1 selo da {o retiene) su
*consefo y consentimiento” pero los tratados Vlegan a ser parle de la "suprema ley de la
nacién’, como se las dasigna en el arliculo VI de la Constilucion, solamenle cuando han
sido aprabados por el volo de dos terclos del senado y proclamados por el Presidente®,

El Congreso tiene, adem4s, una funcién constituclonal que impone su influencia en el
conjunlo de politicas seguidas por el Goblemo, cualquiera que éstas sean: La de autorizar
el presupueslo federal. Comunments, a esta atribucién se le llama el Poder del Bolso.

La norma establece que cualquler ulifizacidn de los racursos presupuestales requlere ser
apiobada por una ley def Congreso (articulo 1, saccidn 9)*. Como es Fcil deduclr, esla
prerrogativa permile que el Legislalivo pueda incidir en las decisiones del Ejeculivo, puss
las actividades que se requieren para realizarlas necesilan da los recursos qua el Congreso
aprueba.

Esta prerrogativa dal Congreso es muy importante para ia politica exlerior, pues las
Inlciativas que carezcan de [ondos autorizados tienan muy pocas esperanzas de llegar a
concretarse, Como veremos mds adelante los inlentos por dar la vuella al Congraso, a
través del uso da fondos privados por ejemplo, puede ser contraproducente, puas como dica
Fisher, “para preservar el sistema da frenos y contrapesos, la politica exlerior debe ser
llevada a efeclo con fondos asignados por of Congraso ...[et uso de otros lipos de recursos]

“FISHER, Lovis. Op_Cit, Pdg. 149
“CRAB, Cecil V. Op. Cit, Pig 44

“CORWIN, Edward S. 0. Cit, Pag. 724
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subveitirfa fundamenlalmente la Constitucién y disminuitfa los poderes del Congreso como
rama de gobiemo™*®

Adicionalments, la Conslitucién también establece que el Congreso tiene poder para
recaudar impuestos, establecer farifas arancelarias y regulaciones comercialesy monetarlas.

Exisle un madio de control titime que es la posibitidad de que & Congreso desaluere al
Presidente {amado en inglés impeachment). Pero el rigsgo politico de esle recurso es muy
allo por lo que 610 ha sido utilizado en dos ocasiones en loda fa historia de los Estados
Unidos."

Allgual que el Poder Ejecutivo, el Congrese tiene otros medios extraconstiluclonales para
hacerse prasente en la definicién do 1a politica exterior:

Elerce una funcidn de Supervisién constante sobre el Presidente, mediante investigaciones
y audiencias pablicas. Esta funcidn ha llegado a ser muy imporiante con el paso del liempo.
Actualmenle, representa una de las mayores eportunidadas que tiene el Congreso para
Influlr en la formacidn da opiniones en torno a diferentes lemas de poliica. La cobertura que
los medios realizan a eslos eventos ha conlribuido en forma significativa a esta desarrollo,
Aun cuando las conclusiones de lales consullas no lienen un cardeler coercilivo al
Piesidenle, de las investigaciones y audiencias pueden obtenerse rasullados en las
decislones que lome el Ejecutivo, A lilulo de ejemplo, sa puede sefialar la investigacién qus
realizé el Congreso sobre el caso Walergate, la cual propich la renuncia de Richard Nixon
anta la posibilidad de desafuero.

Ademds, el Legislalivo expresa oplnfones sobre lemas da politica exlerlor; organizamisiones
legistativas al extranjero; y es el cauce para diferentes grupos de presién da la sociedad.

“RISHER, Louis. Op. Clt, P4g. 157
"'POLSBY, Nelson, Congress & the Presidency, New Jersgy. 3* Ed. Prentice Hall, 1974, Pég.té7
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3.1.3 £l pape! del Poder Judicial,

En sus respeclivos textos, Crab y Holl y Hoyl Purvis concuerdan en qua ef poder Judiclal
liens una funcidn marginal en el lema de pelitica exterior ya qus, generalmenla, la Suprema
Corle de Justicia ha afirmado y litigado que esta politica es una funcidn compartida del
Ejeculivo y el Legislalivo; ademds, cuando ha sidoe el caso, e mas allo fribunal ha
considerado que no se Irala de un asunto legal sino politico y, porlo tanto no es de su
compelencia. Sin embargo, aceplan que la intervencién de los jueces en olros lemas, que
sin ser da polilica exterfor fianen qua ver con ella, puede influir en su definicién.®

Por el conlrario, Fisher asagura que el Poder Judiclal es delerminanie para fortalecer el
liderazgo de una de las dos ramas y que en lemminos generales ha lendido a dar
preeminenca al Presidente. Por sfemplo, el Juez Jackson obseivd quae el Prasidente “puede
actuar en las asunlos exlermos sin fa autorizacién del Congreso, pero no puede actuar

oy

conlrarie a una ley del Congreso™. Simplificando, fo que no eslé expresamenta prohibido,

esld implicitaments aceplado.

“CRAB, Cecit Van Metter y HOLT, Pal M, Op. Cit, Pdg. I y PURVIS, Hoyl. Op. Cit. Pdg3d.
"FISHER, Louis,_Op, Cit, Pdgs. 151-153
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3.2.- La Préctica.

Como se insistié en el apartado anterior, la polilica éxterior es una funcién compartida entre
el Congreso y la Presidencia. Sin embargo, en fa realidad es muy dificll que esa
coordinacion ideat ocurra. Elio se debe a factores qua no tienen nada que ver con el orden
legal, sino con los Intereses que se mueven en ambos lados de la avenida Pennsylvania,

Para una corriente de pensamiento en Eslados Unidos, definidos por Hungtington como
plurafistas, *la caracteristica ceniral de la polilica nortsamericana es la compatencia enlre
arupos da inferds ...(pero} et rol dominants da un reducido nimero de grandes ¥ bien
organizados grupos moldea Ia politica plblica™. Robert Dahl sostiena que "no podemos
describlr correctamente las verdaderas operaciones de las socledades democrdlicas en
términos da los contrastes enle tas mayorlas y las minorfas, sélo podemos dilerenclar
grupos de varios fipos y lamafios, lodos buscando de diversas maneras la forma de
alcanzar sus metas, por 1o general a expensas do los demds."®'

No es el piopdsito do este trabajo escudrinar como funciona el aparato politico
norleameticano; sin embargo, es conveniente precisar qua los conflictos entre et Congreso
yel Ejaculivo son una consocuancla da ase funcionamiento porque, como expresa Dahl, "en
la pofitica estadounidense como en lodas las demds sociedades, ef conlrol sobre las
decisiones esld distiibuide en forma muy irregular; ni los individuos, ni los grupos tienen e!
mismo peso polftico™, Por lo tanle, nos dice el mismo aulor, *ia loma de decisiones
gubernamentales no es la marcha majesiuosa de grandes mayorfas unidas con respeclo
a clerlos asunlos de polilica basica. €s fa tranquilizacidn de grupos relativamenls
pequefios...[pues] fa mayorfa nimerica es incapaz de una accién coordinada. Son los

*HUNTINGTON, Samus! P. American Pollics: the promisg ol disharmony. Cambridge Mass. Harvard University
Press, 1981, Pdg. 7

"DAHL, Robert A Op. Cit Pdg. 172
“Ibidem. Pdg 187
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difarentes componentes da la mayorla numérica los que tienen los medios para realizar la
accign."

Eslas definiclones son muy imporlantes en el senlido de que marcan cémo va a ser la
acluacién de los poderes de frente a la sociedad. Por ello, nos dice Dahl; “necesariamente,
lodos Jos polfiicos y funcionarios preccupados por la eleccidn o reelsceldén da un Presidente,
y por lo tanlo por los caprichos del colegio elecloral, deben responder a un conjunto de
grupos que de alguna manera es dirigente...En general los politicos presidenciales deben
responder anle estados papuloses con grandes volos eleclorales; anle grupos imporantes
on los eslados clave; a grupos relativamente grandes a nivel naclonal; y ante &reas urbanas
o industriales dansamente pobladas, [Estos grupos] sen diferentes de los que predominan
en el Congreso, y a menudo fienen mefas que estdn en conlra de eslos dllimos. Las
burocracias son mucho méds complefas. En diversos grados deben responder ante las
politicas presidenciales y las del Congreso...También deben responder anle sus propios
clientes especlalizados™

Lo anterior qulere decir que la actuacién de los presidentes o los leglsladores va a eslar
condiclonada, en primer lugar, por su deseo de permanecer y, por lanto, de dar respuesta
a los grupos que los sestienan. Esta circunslancia por sf sola propende al conflicto.

Seguin analiza N. Polsby, “las presiones de tiempo y los evenlos, fa multiple compelencia
de demandanles en el gobiemo naclonal significan que, inevilablemente, log hacedores de
las paliticas sean menos sisteméticos, menos ordenados en sus decisiones de lo que serian
sl pudieran conlrolar completamente su enlorno. Aun asi, eflos loman daclsiones. Ellos
persiguen politicas en parie por su propla cuenta y pueden resolver muchas da las
demandas que fes hacen. Pero, deben perseguir sus objetivos en un mundo complicado que
eslablece himitantes y obstéculos y que continuamente fos forza @ compromelerse no

Pibidem. Pg. 189
Yioidem. 189190
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solamenle en sus preferencias pofiticas sino también en la manera en la cual distribuirdn
su tiempo y alencién.

Silo que se afirma en los parrafos anteriores es cierto, enlonces es ms Fcil enlender que
ol confliclo entre &l Congrese y el Ejeculivo no sélo se da porque la Constitucién falle al
precisar sus alrbuclones, sino porque es un reflelo de la sociadad en que estdn inmersas
las Inslituclones politicas.

A lolargo de esle siglo, en Norteamérica se ha conformado un sistema pofitico donde es
muy evidants la preeminencla del Presidente en la foma de decislones. Sin que eslo
signifique una supeditacion absoluta del Congreso. Simplementa, pareciera que fa Gasa
Blanca ofrece a sus ocupanies mayores medios qua los que fienen sus vecinos de Capitol
Hill, .

Para electos de esle andiisis podemos dar por sentado que en la aclualidad existe una
Presidencla fusrte y un Congreso fralando de recuperar algo de su poder perdido, Eslo es
particufarments cierto en ef caso de fa politica exterior, pues, como expresa Polsby,
"..debido a la gran cobertura de los medios masivos, el inmenso crecimienlo de fas
burocracias federales, y, pérﬂcularmenle, lapresidn que efercen fos asunlos internaclonales,
Ia Prasidencia claramante domina el sislema Federal.™

Sl queremos revisar que ha ocurrido en los llimos afios en las relaciones enire el Congreso
y el Ejeculivo, debemos empezar por sefialar algunas caracteristicas generales que la
definen. Los analislas revisados para este {rabafo, como Crab, Purvis y Rourke, parecen
colneidir en las siguientes afirmaclones, una vez que han verificado los hechos de esla
relacidn:

®POLSBY, Nelson W. Op. Cit. Pig. 7
“iidem. Pdg. 2
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En a historia norleameticana existe una espacle de péndulo que oscila entre una
mayor parlicipacién del Congreso en los asunlos extemos y una alineacién al
iderazgo presidenclal. En dpocas da crisis ese péndulo oscila hacia un Congreso
fuerta {por elemplo en Tos 30 de la gran dapresidn y los 70 de postvietnam).

La relacién entre Elecutivo y Legislalivo esld condicionada en polilica exlerior por
la emargencia de Norleamérica como potencia hegemdnica, por el crecimlento de
la estructura y las actividades gubemamentales y por una creciente influencla de

la gpinién publica.

£l Congraso por sus caracterfsticas (amplia diversidad de Inlereses, muchos de
ellos contrapuestos} resullamenos eficiente que ! Ejecutivo para canduciry decidir

en asuntos externos.

La Presidencla ha tenido, pese a los esluerzos legislativos, mas margen de acclén
paia llavar a efeclo fa politica exterior gracias al despliegue de recursos con que
cuenla. Sin embargo, &5 frecuents que cuando comete errores, &l Congreso es muy
oporiuno en sefialarlos y exigir cuentas.

Los dllimes 20 afos han sido marcados por el sindrome de Vietnam, ergo, loda
actividad extemna tisne una referencia directa a esta condiclonante.

La teorfa det Péndulo parece demasiado simplista al aseverar qus a una Presidencla fuerte
la sigue aulomaticarnenta un Congreso fortalecido; mds bien, como afirma John Rourke,
existo una tendencia histrica a la pre eminencia de! Ejecutivo en materia de polilica exterior
y en todo caso, el péndulo sa limila a oscilar en el cuadranta dal Ejecutivo.¥

VROURKE, John. Conaress and the prestdency in LS, forelon policy maki , Washinglon D.C.West View
Press. 1963. Plg. 294
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El sindrome de Vielnam se hia exagerado como referencla al aclval modelo politico
norteamerfcana al hablar de polfiica exterior. Esto es evidenta stalendemos al hacho da que
en los dlimos diez afies, las Infervenclones mililares exitosas han provocado fa cast

tesaparicion da este sindrome,

Las referencias a Vietnam deben conlexfualizarse en el marco de 1a declinacién del poder
hegeménico norfeamericano en 6! plano universal, que ha provocado el aumenlo do un
sentimiento de vuinerabliidad de sectores nacionales, los cuales lienden a expresarse con
mds fuarza a ravés da los grupos de legisladores més vinculados a grupos nacionalislas-

aislacionistas.

Como vimos en el primer capitulo, eso ha lavado a un confiiclo de mayor envergadura enlre
un Proyecto Nacional, encabazado por la Presidencia y los seclores dominantes mds
cercanos a ella, y los seclores nacianalislas representados on el Capilofio,

Este confliclo s¢ vive dia adia y se expresa principalments en la aplicacién de fos medios
formales y no formales que liene cada rama para influlr en las declsfones. Resulta dll,
enfonces, revisar como se han apficado en liempos r}ecienles los instrumentos formales cort
que cuentan las inslluciones de ambos lados de la calla Pennsylvania,

32,1 Los Poderes Constitucionales de Guerra en la Prictica,

La Conslitucidn seitala que ef Capilofio y fa Casa Blanca fienen una responsabilidad
companida en Ia conducclén de los asunlos mititares. Sin embargo, coma ya se menclond,
los Estados Unidos han estado envuellos en varias guerras no deciaradas y olras accionss
da conllictos violentos en el exterior, uno de ellos fué la Guerra en Vietnam, Después de
analizar algunos casos sobre decisiones presidenciales de enviar Iropas, Rourka sefta'a que
*la Declaracién de Poderas de Guerra exisie solo en 1a leoria, no en fa préclica.‘“

Ibtvem, pdg. 292
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Guando el Congreso eslablece una declaracién de Guerra, fo cual ha hecho en raras
ocasiones, 1a declaracidn simplements reconoce que una condicién de eslado ds guerra
existe de hecho y ya no es esa una ocasidn para debalir si Jas hostifidades deben existir.
De los mas de 125 encuentios violentos en que han participado los Estados Unidos séio
cinco han incluido una declaracion de Guerra (los conffictos contra Inglaterra, Médxico,
Espafia y las dos Guerras Mundiales). La mayoria de eslos incidenles armados han
involucrado episodios mayores y menores en los cuales el Presidente o un oficlal focaf de
fos Estados Unidos usaron las fuerzas armadas para fines de politica exterior.”

El Congreso, por sus caracterislicas, resulla set ineficiente para acluar con cefetidad en
casos de emergencia. Este es un factor que ayuda a la discraclonalidad con que actia el

Presidenis en el envio de lropas. -

Ademds, exisle el principio ideoldgico de "la defensa del mundo libre* con e que se ha
recubledo a la aclividad que han desarrollado los Estades Unidos, como polencia
hegemdnica después de la I Guera Mundial, Esle principlo condiciona fas decisiones del
Congraso, £n el mismo sentido aclda la Doclrina de Sequridad Nacional,

Es léglco penisar que en el Capilalio nadie quiere ser acusado de permilir que se pierda una
porcidn del ‘mundo libre® o de poner en riesgo al pafs. Como lo demostid fa Guerra contra
Iraq y olras avenluras béficas, los congresislas llenden a plegarse al Presidenta cuando
estén en rlesgo inlereses considerados vitales para Norteamérica.

Una forma de resoiver el problema da involucrar &f poder Legislativo en este lema ha sido
el uso frecuente de consultas previas a los lideres de! Congreso, particulanmente en el

Senado.

“CAAB, Cecil Van Mettery HOLT Pal, M. Op. Cit, Pdg. 52
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3.2.2 Los Tratados Internaclonales y las Designaciones,

Como se vid anleriormente, los presidentes han encontrado en los Acuerdos Ejecutivos una
altemaliva para evitar al procaso legislativo de aprobacién de Tratados, lo cual les permite
hacer frente a compromisos politicos con otros Estados. De ello resulta que tratados sinla
mayor relevancia son tumados al Senado (da intercambios cutlurales, por ejemplo), mienlras
que diversos acuerdos ajecutivos se han constituido en frascendentales (los de Yalla y
Posldam, enlre olros}.

Crab y Holl sefialan que por esa razdn, *en 1972, ¢! Congreso aprobd la Ley Case, fa cual
tequiere que todos los acuerdos ejecutivos sean reporladas at Congreso. Si ésle fiene
oblecidn a alguno de ellos, puede actuar como se eslime necesario. No obstante tal
legislacién, serfa dificil demostrar que el Congreso ha sido capaz de imponer fimiles
efectivos al poder presidenctal de concorlar acuerdos con olros gobiemos*.®

Se debe considerar que no hay evidencia histdrica ds que el Senado recurra frecuentementa
a rechazar Tratados qua le presente el Ejecutivo, sino tedo lo contrario. Esto es debidoa
que el Ejecutivo eslablece cierta coordinacién con el Congreso haciéndele pariicipe de la
negoclacién de Tralados de mayor importancia (gn los Tralados Torrjos-Carter se dié una
amplia parlicipacién de! Senado)®' o, simplemente porque se considera y acepla el
liderazgo presidencial en este tema.®

En o que respecla a los nombramienios, en este caso diplomaticas, tampoco es frecuente
la desaprobacién del Senado. Purvis atribuye una de las razones por fas cuales ios

* bidem, Pdg. 17
Viidem. P4g.13
“PURVIS, Hoyt. Op. CiL Pig. 47
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nombramienlos prasidenciales son rulinariamente aprobados, a que senadores claves son
informalmente consultados con anlelacién®.

Aun as, cuando hay posibilidades de que se dé un conflicto por un nombramienlo, los
presidentes deciden no presentar fa nominacidn o, fecurren a argucias como la designacion
de embajadores interinos o representantes personales en lugar de embaladores formales.
Algunas cifras que nos ofrecen Crab y Holt para 1981, un aiio nada alipico, indican que de
106,616 nominaciones para nambramientos hechas por el Presidente y qua se recibleron
en gl Senado, 105,284 fueron confimados, 33 fueron ralenidos y 1,299 fusron dejados
‘inconfirmados’ al final de fas sesiones Ieglsla!ivasf'

3.2.3 El control del presupuesto. -

La siguiente definicién de Crab y Holt nos describe claramente la influencia del poder de!
bolso en las decisiones de polilica exlerion: "Dado que lodo gasto lederal dabe ser
aprobado por el Congreso, éste puede incrementar fondos para programas particularas
sobre las recomendaciones de la Casa Blanca; pusde tehusar conceder los fondos
necasarlos para llsvar a cabo clartos programas y politicas; puede proveer los fondos
requeridos con {a reserva de quo sa cumplan ciertas condiciones; puede terminar programas
ya existentes; y puade ejercer supervisidn legislativa da los programas, invesligando
cuastiones lales como si ellos esldn logrando sus objativos o sl continuan slendo del Intards
Nacional®,

Esla poder ha sido utilizado para modilicar o recorar los presupuestos de programas que
tienen qua ver con la politica exlerlor (los de defensa o los de ayuda intemacional, por

Ibidem. Pdg. 7
*GRAB, Cecil Van Melter y HOLT, Pal M. Op. Cil. P4g. 46
“ibfdem. Pdp. 47
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eemplo), alterando la politica presidencial. Sin embargo, Incluso en afios recientes, es
dudoso que el Congraso haya lomado plena venlaja d esta arma en su lucha con fa Casa
Bianca por el control de la politica extema, En parte, eslo se debe a que el procedimiento
de autorizaclén de los programas yla posterior asignacién de los recursos liene quarecorrer
unfargo camino en el que se cruzan muchos inlereses, a grado tat que, al final, el producto
no sclo es resultado de las negoclaciones entre fa oficina el Presidente y el Capilolio siho
de concerlaciones al interlor de! propio aparato legislativo.

Adicionalmente, el Presidenle tiene capacidad para modificar las decisionas sobre
presupuesto qua loma el Congreso, simplemente optando por no gastar en los programas
autorizados que no son de su inlerés.

3.2.4 Los Instrumentos No Constitucionales,

Segun colnciden los aulores esludiados, existe una creclente disposicidn por parte del
Ejecutivo y el Legislativo para usar sus medios no constitucionales de control. Aquf solo nos
referiremos a las que se consideran las armas extraconstitucionales mds poderosas en el
arsenal ds cada tama de 'gcblemo.

Se afirma que el conlar con una amplia burocracla permita al Ejeculivo manajar su politica
exterior con mejores fundamentos, sin embargo, no as menos cierfo que lralar da hacer
mover a una burocracia donde participan fanlos aclores (secretarfas, departamentos,
agencias, embajadas, elc.) hacla una sola direccién resulla muy dificil, sobre todo, sf se
considera que cada uno representa intereses especificos. Influya tamblén el lugar que cada
Presidenle aslgne a sus diferanles oficinas (por ejsmplo, Nixan confid més en su Consejo
Naclonal de Seguridad y Truman e dié lodo su apoyo a su Secrelario s Estado).®

lbidem. Pig.30-23
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Por el fado del Congreso ha venido cobranda importancia cada vez mayor la actividad de
supervisldn, sobre fodo cuando ésta loma la forma de audiencias piblicas o de
Investigaclones. Cabe la aclaracién hecha por Sundquist en el senlido de que "an ninguna
parle de fa Conslitucién sa alibuye al Congreso el poder especilico de invastigar la
conducta del Ejeculivo, pero la investigacién era reconocida, desde el origen como un peder
ampliado, necesario para apoyar |a legislacion y la asignacidn de fondos. Sin embargo, si
el Ejecutivoestd justificado en relener informacidn, impidiendo la labor de los investigadores,
ello no ha sido claro, como el caso Watergate evidencid dramaticamanle. Los presidentes
han tenido dilerentes opinfones sobre la clase de asunios que deben ser sufstos del

piivilegio ejeculivo y hasta donde es aproplado manlener ese privilegio”

Si el Presidente se empafia en ocullar informacicn, bajo la docirina del privilegio glecutivo
tesultara muy dificil para el Congreso llevar adelante sus invesligaciones,

Por olro lado, se dice qua & Congraso liena la posibiidad de ser el representante més
direclo la opinidn publica y por lanto sus deliberaciones y consensos lienen mayor
legitimidad, Sin embargo, los diversos intereses que cruzan el Capitolio, la dependencia de
grupos polilicos organizados (que presionan a lravés da PACs o de lobbles), la bisqueda
constante del volo (el volanle s8 fija mds en sus intereses inmediatos que en una politica
exterlor que le es confusa), hace proclive al Congreso a la inmovilidad y la ingficlencla,
factores nogativos on la polilica exlerior que es escncialmante dinédmica. Con ello se
conlrarrestan los efeclos positivos da las audlenclas plblicas o fas labores de supervisién,

Vale decr qus en el conjunlo de relaciones enlre el Capilolio y la Casa Blanca existen
numerosas posibiidades de entrecruzamienlos, los cuales escapan al control el Presidente
o los lideres da las cdmaras. Por ejemplo, el rechazo a una aperura Indiscriminada en el
comercio agricola y fa permanencia de una polilica de subsidios agricolas que buscan

agricultores norieamericanos, cuenta con el apoyo de representanies y senadores viculados

Y'SUNDQUIST, James L. Op. Cil. Pdg 18
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al tema, as! como de auloridades del Departamento de Agricultura; mientras que los
objelivos contrarios son auspiciados por fos consumidores, los congresislas
intemaclonalistas y los que se oponen al déficit gubemamental y seguramente por los
departamenlos de Comercio y def Tesoro,

a7



4. Un Conflicto de Poderes: el Escdndalo Irén-Contras,

Muchos sonlos lsmas en los que de forma recurrente apareca el debals dela relacitn entre
el Corgreso y la Presidencia. En el caso de fa politica exterior, las preguntas centrales que
se fomulan desde ambos extremos de la calle Pennsylvania son: jeudl es ef grado de
autonomia de la Presidencla para lograr los objelivos que dicta el interds nacional? o,
¢hasta donde debe llegar el Congreso en su fabor de supervision de la tarea ejecutiva, a
fin de que sean preservados los valores democrticos de la sociedad norteamericana?

Cuando ha habido un incremento de la actividad en el exterlor, lambién se ha intensificado
el debale en Yoo a ambas cuestiones, por ejemplo, en la parlicipacién en las dos Guerras
Mundiales, la guerra de Corea o la guerra de Vietham, en ol comercio Intemacional, en fa
ayuda a pafses en desanollo y, particularmenls, en el conficlo que por casi medio siglo
sosluvo el pals con la Unidén Sovidlica, En este Lltimo, el uso de diferentes recurses de
politica exterlor slempre merecid especial alencidn por parle de ambas ramas de gobiemo.
Talvez uno de los temas mds debatidos ha sido la ulilizacldn de los medios con que cuenta
¢l Ejeculivo para realizar operaciones de infeligencla, muchas de ellas encubierfas.

4.1, La Supervisién del Congreso sobre las Actividades Encublertas.

A partir de la definicidn de Crab y Holl se pueda entender por una actividad encubieria al
asluerza secrelo y leoricamente sin posibilidad de ser descublerto para Influlr [algunas veces
subvertirlos o deponerlos] a goblemos, grupos o economias extianjeros. Cualquiera que sea
la lécnica usada, la actividad encublerla es secrata porque la Identificacién piblica del
goblerno de los Eslados Unidos con la actividad en particufar podrfa ser contraproducenle
y embarazosa®,

“CRAB, Cecil Van Melter y HOLT, Pat M. Op. CH, Pdg. 165
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Siempra s¢ ha argumentado qua las operaclones de este lipe persiguen el fin de proteger
la Seguridad Naclonal, cuya doclina es clave para entender la polilica exterfor de
Norleamérica, La justificacion, s hay alguna, es que capacilan a los Estados Unidos para
alcanzar un objelive de politica exterior que no se podifa lograr por otro medio™.

Resulta una labor que se mueva entinigblas y valores encontrados, explicar como se da la
relaclén entre el Legislativo y el Ejeculivo sobre este tema, ya que las acciones encublertas
requieren de ser secrelas, pero, su financiamiento debe ser aprobado por el Congreso. La
negoclacidn de los recursos para sostenerlas conlieva el rissgo de que lales actividades
dejen de ser secretas y, mas imporianle atn, cémo puede el Congreso aceplar que una
sociedad en fa que los valores de aperlura polilica, fiberlad y democracla son esenclales,
apoye aclividades que contradicen por su naluraleza esta concepcién?.

Lasolucién a esta pregunta, entre 1947 (afio en que sa emile el Acla de Seguridad Nacional
y con la que se crea el Depariamento de Defensa y fa Agencia Central de Infefigencia -CIA)
y 1960, fué que el Congreso hacfa como que supervisaba y el Ejeculivo nstrumentaba las
aclividades de intefigencia que consideraba pertinentes.

Sin embargo, a ralz de! derribo de un avidn espla norteamericano en la URSS yla frustrada
operacién de Bahla de Cochinos, & Congreso empezd a involucrarse cada vez mds en lales
aclividades, ya no sélo a través de los Comitds de Defensa, sino también de Relaclones
Exteriores.

Es hasta 1974 que con la Enmienda Hugues-Ryan se eslablece que las operaciones
encublerlas en qua se involucrara la CIA deblan ser informadas a los Comitds pertinenles
do ambas Camaras. Posteriormenle, se especificé que lales acciones debfan ser avaladas
por el Presidente en un liempo razonable,

"ibidem. P4g. 168
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En 1976 y 1977 sa crean Comilés de Inteligancia en ambas Camaras y de esla manera,
poco a poco se fué lejiendo una red de contactos entre la Casa Blanca y el Capitolio qua
pemitian un cleto control de la actividades encublerlas, por clerlo con ne mucho
entustasmo por parte de! Congreso, debido af alto riesgo politico que encierran tales
aclividades. Ello no significd que las operaclones clandestinas dasaparecieran o ]

redujeran sustancialmente,”

Ademaés de fa creacién de los Comilés especializados para el control del Congreso, también
o5 clave suprermogaliva constilucional de asignar fondos a las actividades encublerlas. Las
reglas congresionales requisren qus los fondos hayan sido aulorizados antes de asignarlos,
lo que sa aplica fielmente a las actividades encublenas, exceplo por el hecho de que

debate liene lugar en sesién secrela.

4.2, El Caso Irdn-Contras.”"

Elcaso rdn-Contras es notable porque a diferencia da otros {al menos los que se conocen),
no solo se evadié 1a supervisidn del Congreso, sino que se actud en conlra da layes
eslablecidas por éste y conlravinienda politicas naclonales, La anéedota es la slgulente:

Desde el arribe de Ronald Reagan a la presidencia comenz6 un sislemdtico hostigamiento
al reclen triunfante gobiemo en Nicaragua. Se acusaba a los sandinislas de permitic que
Cubay la Unién Soviética ayudaran a la desestabilizacién en el tasto da Cenlroamérica y
do adoplar medidas socialistas.

®lbidem. Pig. 169-180
"La econsiuccion da fos hechos que se nanan en esla caplulo 8 realiz6 con base en fa iformackin
confenida en el fixe de Crab y Holf, ya ampliamente citado, y de HENDERSON, Philip G, Managlg ihe
residency, The Efsenhower. Leqacy- iom Key Io Reagan. Boulder, Colorado. Westview Press. 1988.212pp.
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Para impedir lo anterior, e! goblemo de Reagan decidié apoyar a los grupos nicargliense
que se oponfan al Sandinlsmo y que operaban principalmente en la fronfera con Honduras,
los asf llamados *Conlras", Adiclonalmenie, miné los puertos de Nicaragua, sin conocimiento
del Senado. Para lodas estas actividades requerfa fa aprobacién presupusslal de! Congreso.
En diclembre dg 1981, el plan de Wiliam Casey, Director de la CIA habia evolucionado
hacia un programa de 19 miilones de délares para entrenar y apoyar a cinco mil efectivos

conlras™,

No obslante la presién de la Casa Blanca en favor de los "Luchadores por fa Liberlad”, para
el aiio fiscal 1893 la ley de autorizacidn para el presupuesto de Inteligencla tuvo una
enmienda secrala en donde expresamente se prohibfa el apoyo mililar a los Conlras y en
1985, se prohibld toda ayuda que no fuera humanitaria. La famosa Enmienda Boland que
se convirtid en ley.

En 1986, funcionarios da la Casa Blanca, especilicamenle el Vicealmiranle Jonh Poindexter
Asesor del Consejo Naclonal de Seguridad y e! Tenlente Coronel de Marines Oliver North,
miembro de slalf del Consejo, con parlicipacién da funcionarios de fa CIA y del
Departamento de Estado, negociaron con particulares la venla de armas a Irdn, con fa
Inlermediacion da Istae, @ cambio de apoyo a fa liberacion de réhenes occidentales en
poder de grupos extremislas isldmicos en Libano. Con el dinero obtenldo de esa venta,
depositado en cuentas secretas en Sulza, ayudaron financieramente a los "Conlras® en sit
lucha contra el Gobiemno Sandinista.

Con esas acciones se viold la prohibicidn para vender armas a un pais considerado hostil,
50 hizo caso omiso de 1a decisidn de no pactar con terrorislas, se dispuso de fondos
parliculares por parle de funcionarios piiblicos y se violé la enmienda Boland que, como se
ha menclonado, prohibfa el suministro de fondos para fines militares a los Contras.

"CRAB, Cecil Van Metter y Hot Pal M. Op. Cil. Pég. 163-184
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Al descubrirse la operacién (cabe decir que hubo indiclos de la misma desde 1985 y
numerosas filtraciones, 1anto de exguerrilleros contras y da las facciones mas extremistas
del goblerne iranf proporcionaren los datos para la pransa) hubo una gran movilizacion de
los medios, del propio Congreso y da los hombres da la Casa Blanca, pues era avidente
qtta los conlroles que el Congreso habla establecido fallaron. Cabe declr que Polndextery
North llgvaron adefante 1a operacion aun cuando exislieron enormes reficencias por parle
del Secretario de Estado y del Direclor de la ClA, las cuales, supuestaments, no llegaron
a oldos del Presidente.

Anlg esta verglienza, surgleron varias investigaciones: la primera dirigida por el Titular del
Departamento de Justicia, Edwin Mease; despuéds una por la Casa Blanca qua encabezd
¢l Senador John Tower, designado para ese fin por el propio Reagan; una més por el
Comié da Inteligencia de! Senado ¥, finaiments, cada Cémara designé un Comité especial
cuyas fesoluclones fueron conjunias. Adicionalmente, se nombrd un Consejo Independiente,
con un fiscal especial, en cumplimiento det Acta de Etica en ¢! Gobiemo, para investigar
cualquler crimen que se hubigra comelido en el ¢aso.

Las conclusiones a que flegaron las invesligaciones fueron muy parecidas. Como ejemplo
se exiraen las sigulentes cilas lextuales del reporle de los Comités Congresionales que
aparecan en el libro de Craby Holt

*El caso (Irdn-Contras) estuvo caraclerizado por una parversa deshonestidad y un
excesivo secrelo. Todos los procedimisntos establecidos por el gobiemo fusron
lgnorados o eludides. El procedimienlo regular para conslderar aclividades
encublertas en el NSC no fue seguldo. El asunto continud a pesar de la firme
oposicién de los Secrelarios de Defensa y de Estado™

Pividem, Pdg 186.
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‘Las acclones encubiertas deben ser consistentes con la politica exterlor
norleamericana publicamente definlda. En virlud de que las operaciones encublerlas
son sectelas por definicién, no son ablerlaments debatidas o publicamente
aprobadas. En tanto que las polilicas que ellas promueven sean conocidas y en
tanto que sean conducidas de acuerdo a la Ley, las oparaciones encubiertas son
aceplables. Sin embargo, la operaci6n encublerta Conlra era efectuada violando la
politica publica del Pals, expresada en la Enmienda Boland; y la operacién
encublerta en [rén se hizo violando fa politica publica del pais en conira de vender
armas a Jrdn o hacer concasiones a lerroristas, Eslas no fueron actividades
encublerlas, fueron politicas encubiedas y las politicas encublerlas son

incompatibles con la democracia™’*

Las principales conclusiones de la Comlsién Tower se dirigieron a establecer qué conlroles
hablan fallado dentro del puder Ejeculivo; por ello enfalizaron que se debia manlener la
integridad del proceso de elaboracldn de politicas y garantizar el rol de un asesor de
seguridad naclonal de asegurar quo ¢l Presidente tuviera el beneliclo de opinlones
disidenles™

Curiosament, nixguna de las investigaclonas dascubrid qua hublera involucramienlo directo
del Presidente Reagan en la comisidn de estos actos. En marzo de 1988, el abogado
especlal para el caso obluvo acusaclones penales, por varios cargos, en contria de
Poindexter y de North, asf como para dos personas fuera del goblemo que participaron en
la operacidn: el general relirado Richard V. Secord y su asociado Abert Hakim.
Anleriormente Robert McFarlane, antecesor de Poindexter, y Carl Chanell fueron hallados
culpables de cargos relaclonados con el caso. Con fa oportuna muerte de William Casey,
Director de la CIA, en mayo da 1987, muchas inlerrogantes quedaron sin respuesta.

" oidom. Pg. 167
Midem,
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Aun cuando se dieron recomendaciones al respecto, todavia no ha surgido un case similar
que nos permila verificar sl hubo modificaciones notables en el modo en que se conduce
la suparvisién de parte del Congreso sobre las actividades da inteligencia desplegadas por
ol Ejecutivo (las aventuras bélicas de Bush fueron ablertas y con amplio apoyo). Dado que
todas las investigaciones indicaron que el Presidente tuvo poco o no fuvo conocimiento de
la operacién no produj6 |a renuncia de Reagan, ni la derrola de los Repiblicanos en 1988.

La ayuda a los Conlras disminuyé notablemente después de! escandalo. La aceplacién de
la Casa Blanca al Plan de Paz para Cenlieamérica del Presidente Costarricense Arlas y el
declive de la Guerra Fria dieron un respiro politico a Washington.

Lomds refevante, para efectos de este andlisis, es qus el caso Irdn-Conlras evidencié tadas
las caracteristicas acluales, que se han enunciado en capflulos anteriores, de la relacidn
entre el Congreso y el Ejeculivo.

Como sefiala Roger H. Davidson, en et caso "vimos el desdén con el que fandlicos como
el Tenlenta Coronel Oliver L. Norih y el Vicealmirante Jonh Poindexter vafan los trabajos det
Leglslativo nacional"®

En sus declaraciones ante los lagisfadores, North aseguraba que ef Presidents podfa actuar
en politica exterior sin compariir informacidn con el Congreso, cllando a resolucionas de la

Suprema Corte de Justicia.”

Otro de los argumenlos de los acusados era que 1a restriccién de presupussto no limilaba
al jele del Ejecutivo do buscar sus objetivos en politica exlerior . EI Presidente era fibre -as

"MDAVIDSON, Roger H. Op. CF, Pég. 20

"EISHER, Louis. Og, Cil. Pdg. 152



argumentaban- de gastar los fondos de coniribuciones hechas por particulares y por
gobiernos exiranjeros y por esa razén tendrfa el derecho de no informar al Congreso™.

Fisher sostiene que "La teoria de North-Poindexter destruirfa of sistema de frenos y
contrapesos. El uso del Ejeculivo da fondos oblenidos por fuera del proceso de
asfgnaciones crearfa un goblemo como al que més tamfan los constitucionalistas: la unién
de la espada y el dinero*™

De manara notable, fos involucrados dieron la vuelia al mds preciado de los conlroles de
los legisladores: e! Control del Presupueslo, y fomaron acciones que Involucraban a los
poderes de guerra $in la participacidn del Senado. Ademds quebraniaron leyes en una
supuesta larea de proleccién del interés nactonal. Seguin concluye Fisher 'los testigos ante
los comitds del caso lrdn-Conlras describleron una extraordinaria historla de Iniclativas de
politica exlerior que operaron af margen de los canales regulares de goblemo. Las politicas
fueron formuladas e instrumentadas sin el cenogimiento del Congreso o de muchos de los
principales funclonaros del gabinete. En lugar de depender de los fondos asignados por el
Congreso, los proyaclos fueron financiados con conlribuciones de fuanles privadas y
goblernos extranjeros. Estas operaciones planlearon una amenaza mayor al goblemo
democralico, al conlrol leislativo y fa conlabiidad pablica”®

ioidem. Pag.156
P igem.
lbigem, Pdg. 159
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CONCLUSIONES,
Primera Conclusién,

La Constitucién de los Eslados Unidos de América es e! principal marco fegal del sistema
politiconorteamericano. Ella eslablecs sin dudaque la inslrumentacidn de la politica exterior
requlere de la participacién conjunta de los poderes Ejecutivo y Legislative. Con esta base
no daberfa ser posible que cualguiera de ellos logre imponer unflateralmente sus decisionas

en esta maleria al ofro.

Sin embargo, los mayores recursos institucionales con los qua cuenta el Ejecutivo tienden
a poner la balanza de su parte. Ademés, en virtud de que las previsiones constitucionales
tlenen un carcter normaliva muy general, resulta dificil que cubran todas las posibilidades
de relaclén enire ambos poderes que se dan en a realidad.

La forma en que se den esas relaciones dependerd de faclores fales como el momento
histdrico, e! caso parficular de que se lrale, las fuerzas politicas que se muavan delrds y,
por qué no, de las personalidades encargadas de materializar fas decisiones en uno y otro

lado.
Segunda Conclusisn.

Las pecufiaridades del sislema polltico norteamericano corresponden a los da una socladad
altamente diversificada en inlereses, lo cual se refleja en la conformacién del Congresoy
en los grupos qué llegan a la Presidencia.

Las disposiciones formales de una responsabilidad compartida en malerla de polilica
exlerior, con igualdad de condiciones entre el Ejeculivo y ef Legislalivo, sonnegadas en la
préctica. Existe una lendencia histérica a que seala Presldencla quien dirija los asuntos con
¢l exterior, No obstants, regulamente existen periodos da mayor activismo del Congreso,
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asoclados con momenios de crisis, pero nunca se rebasa lo que podriamos caracterizar
come una marca de agua.

Puede decirse que of Congreso y el piblico se sienten mds a qusto con una presidencia
fuerle y lider, como lo comprobé Carter, siempre y cuande no se llegue a los excesos de
la Prasidencta Imperial da Jonhson y Nixon (curiosamente a eslos se les critica més por sus
fracasos que por su prepotencia: Johnson con Vietnam y Nixon con Watergale).

En la préctica, a los poderes constitucionales se les da la vuelta y se intenta sacar mayor
provacho de los insirumentos no-constilucionales. Dado que el Presidents cuenta con
recursos més ndmerosos y de mayor peso que el Congreso es [recuenta qua logre imponer
sus decisfones en materia de politica exterior.

Tercera Conclusi6n,

La venlaja que hemos anolado para la Casa Blanca en la conduccién de fa politica exterior
sa vuelve mds noloria en aspeclos que son en extremo deficados para la percepeion que
los Eslados Unidos tignan sobre si mismos como polencia mundial.

Esto se axpresa en la Doctrina de Seguridad Nacional y las accciones para la defansa
norteamericana, incluyendo las aclividades encublerias en el exterior. Anls el evidente
rlesgo politico de eslas actividades, &} Congreso prefiere que sea el Presidents quisn "se
Iajuague", pero respalando ciertas reglas de conlrol quo ha ldo estableciendo en los dllimos
20 aifos.

Duranle las investigaciones realizadas por en el Congreso en {omo a la cuestién Irdn-

Conlras se exacerbaron las discusiones sobre cudl es el imife de las atribuciones de cada

poder sobre el olro,
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El caso Irdn-Contras levanié un gran escandalo que obligé a una actvacidn enérgica del
Congraso para encontrar culpables, no para cambiar las reglas del juego eslablecidas en
lorno a fas cuestiones de inteligencia. EI hecho de que el Presidente y su Partido hayan
salido flesos del asunto, convirlié en derrota algo que pudo ser un logro del Congreso en
sus esfuerzos por tener mayor presencia en las decisiones palaciegas qus se loman en la

Casa Blanca.
(Como contextualizar las relaciones entre el Congreso y el Ejecutivo?,

La relacién entre la Gasa Blanca y el Capitolio no debe verse unicamente como un lucha
entre instituciones, ni explicarse en 1érminos solamente juridicos. En realidad, los fendmenos
que ocurren en un sislema politico no son sino reflejo de las fuerzas que se desarrollan en
una formacién social dada, las cuales logran -0 no - hacerse presentes en dicho sistema.

En general, aceplamos que las decisiones tomadas por el Ejecutivo o el Legislativo son la
sintesis de los intereses de seclores sociales que se han fogrado hacer del control politico -
o parle de él- traduciendo sus aspiraciones y necesidades en actos da goblemno, a través
da los cuales son impuestos al resto do la sociedad.
De esta manera, cuando las Instituciones se musven en un ambiente favorabla, porque
dilerentes grupos sociales puaden realizar sus intereses, los conflictos inlerinstitucionales
disminuyen sensiblamenta, aunque no desaparecen. Al revisar la historia norteamerlcana
del tillimo siglo, se constata que en liempos da erisis se refuerza la lendencla al conflicto
entre Instilucionas. Esto ocurre porque es mas dilicil para los grupos sociales realizar sus
aspiraciones, acantudndose la lucha por el poder polilico.

Eslo ¢s imporante mencionarlo porque el fuluro de las relaciones enlre Congreso y
Ejaculivo se dard en el marco de lo que se ha caracterizado come la declinacién del poder
norleamericano en el mundo, dicho sea con reservas. Si esle es cierlo fa pugna se
agudizard en los lermlnog sigufentes:
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ESTA TESIS N DEmr

SALIR DE LA

Un Ejscutivo deseoso de instrumentar las medidas que eviten tal declinacién, apoyada por
los grupos naclonales con un mayor peso, cuyos intereses s privilegiardn, aun a costa de
olros. Frente a €1, un Congreso donde lambién estan representados estos grupos, pere
donde a la par exisle una numerosa representacion de otros seclores que lralardn de no
perder su parte en el juego, los cuales demandaran una mayor injerencia del Legislativo en
las decisiones del Presidente, a fin de que no lesionen sus intereses particulares.

En estas condiciones, 1a sociedad se enfrascard, mds alld de una discusidn sobre cudles
serdn las participaciones en una economfa con menores recursos para feparir, en un
debate més amplio que fiene que ver con cudl es el proyecto nacional que deberd aplicarse.

En la medida que fos dilsrentes grupos busquen Influlr estas discusiones a través de la
forma que su sistema polllico les proporciona; es decir, a través do sus representanles en
ol Efecutivo y en el Congreso; sl ademds la Presidencia conlinua siendo el canal preferants
para que fos Inlareses mds poderosos se expresen y el Congreso la altemaliva para los
demds seclores, fa relacidn entre ambas insfituciones serd de confliclo.
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