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INTROOUCCION. 

La relación enlre el Congreso y el Presidente de los Estados Unidos de América se supone 

basada en los principios republicanos de división y equilibrio de poderes, contenidos en la 

Consliluclón de este país. Dado que en ella se establece la política exterior como una 

atribución de ambos poderes, se presume que tal política esiá definida en términos 

democráticos (porque tanlo el Presidente como los legisladores son electos y representan 

a la sociedad que los eligió). 

Según lo anleríor, ninguno de los poderes puede acluar sin el concurso del otro. Sin 

embargo, la diversidad de Intereses que se mueven en el interior del sistema poíllico da este 

país origina que la relación propenda al conlliclo, lo qua es particularmente común cuando 

se trata de las relaciones con el exterior. 

El análisis de los diferentes ángulos de la relación entre los dos poderes, especialmente en 

materia de polfllca exterior, establece que es posible que sea el podar Ejecutivo el que 

pueda 'gana~ dicho conllicto la mayoría de las veces; en términos de capacidad de 

Imponer, por la vfa legal o no, sus concepciones, decisiones y acciones en la relación con 

el ámbito Internacional. 

Las actividades encubiertas en el extranjero, vinculadas necesariamente a la política 

exterior, representan un claro ejemplo de los qua se afirma en el anterior párrafo. Tal vez 
el caso más notorio en el período objeto de análisis as el caso lrán·contras. 

La Investigación qua se presenta pretende demostrar lo anterior. 

Para poder conlextuaílzar adecuadamente la investigación es necesario revisar, asf sea 

someramente, cuál es el marco político y económico en el que se desenvolvió dicha relación 

en el período indicado, con sus principales características a nivel Interno y externo. A ello 

se dedican los capítulos 1 y 2. 



El capilu/o 3 se dedica al anállsis, en /éminos formales y en términos reales, de la relación 

entre el Congreso y el Ejeculivo, en materia de po/itica exterior. En este capitulo se 

concluye que esa relación propende al confllc/o; y también, que es posible que la 

Presidencia pueda actuar con Independencia respecto del Leglslalivo, lo cual le da ventaja 

para 'ganar' ese confliclo. 

Para demostrar esa afirmación en el capitulo 4 se revisa el ejemplo de fas actividades 

encubiertas, en particular, el caso Irán-Contras. Este caso se re/iere a la decisión del 

Ejecutivo da vender armas al gobierno /ranf a cambio de que éste Intercediera ante grupos 

terroristas Islámicos que man/enfan rehenes norteamericanos en Llbano. El dinero ob/enldo 

fue utilizado para ayudar a los grupos de la contrarrevolución en Nicaragua. Todo ello se 

hizo sin al conocimiento y por ende sin el consenlimlento del Congreso. 
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1. El marco Internacional de los ochentas. De la nueva Guerra Fría al fin de la 

Guerra Fría. 

Estados Unidos emergió de la 11 Guerra Mundial con una economía no solamente intacta 

sino lortaleclda: de un producto nacional bruto de 88.6 billones de dólares en 1939 a uno 

de 220 en dólares corrientes en 1945; no tuvo perdidas materiales en su territorio; y, poseía 

más del 40% del producto mundial bruto'. Entre 1945 y 1949 lue una potencia mundial sin 

ningún rival poderoso enlrenle. Esta posición permitió que los Estados Unidos se percibieran 

a sí mismos como los responsables y promotores de una economía Internacional en la que 

el centro era Norteamérica. 

Su relación con et mundo se caracterizaba por ser asimétrica: la economía Internacional 

dependía del dólar, de la tecnología norteamericana y de sus productos; pero, los !lujos 

comerciales o de capilales eKternos eran sólo una parte muy pequeña de la actividad 

económica de los Estados Unidos. Por lo tanto, su polilica económica estaba basada en 

consideraciones domésllcas. Para apoyar su desarrollo Interno su política económica 

externa se lundamentó en la apertura de lronleras y en el mullilaleralisrno. 

A lin de lortalecer su posición y poder garantizar que el sistema capitalista sería viable a 

futuro, el gobierno en Washington se vló precisado a fomentar la estabilidad y el crecimiento 

económico lnlemaclonal con Iniciativas como: el sistema financiero surgido en Brelton 

Woods, el GATT, el Plan Marshall y subsecuentes programas da ayuda bilaterales y 

multilaterales. Mostró asimismo voluntad da trabajar para la recuperación da los enemigos 

vencidos: Japón y Alemania. 

Para facilitar la evolución a un >istema Internacional de carácter planetario, basado en la 

dominación norteamericana, los gobiernos de la Casa Blanca apoyaron un ordenado 

1KENNEDY. PauL The rise and laU of file qreaf oowe1S. Economfc chanqe and milfa'Y connicl ~om 1500 ro 2000. Glasgow, U.K., 
Fontana Prass. 1989. PAgs 460,461y415 



proceso de descolonización en las áreas bajo el control Imperial de occidente, se ocuparon 

de que la Independencia política no conllevara la independencia económica, a través de 

proporcionar ayuda condicionada a gobiernos afines e Instrumentando el envío de tropas 

cuando lo consideraban necesario. 

El surgimiento de la Unión Soviética como el principal oposilorde la hegemonía mundial de 

Jos Estados Unidos requirió de una estrategia dirigida a resistir la expansión del comunismo 

/ntemacionat que, bajo la guía soviética, amenzaba los in/erases de Norteamérica. Para ello, 

elaboró diferentes estrategias de contención y aplicó políticas de seguridad colectiva como 

ta creación de la OTAN y otros pactos multilaterales. Además, la amenaza del comunismo 

dió el pretexto ideológico que pennitía aglutinar bajo la protección norteamericana a las 

fuerzas del poder económico mundial. Al enfrentamiento de carácter ldeológlco·mllitar entre 

las dos potencias de la posguerra se le conoce como la Guerra Fria. 

En ese conlllcto el desarrollo de las eslrategias políticas y militares siempre tuvieron una 

relación directa con la capacidad económica norteamericana, la cual tuvo que enfrentarse 

al dilema de minimizar costos y al mismo tiempo minimizar riesgos. Ambas eslrateglas 

tienen algo de excluyentes. SI se quiere disminuir los riesgos, esto Implica que se esté 

dispuesto a cubrir los costos, si se quieren disminuir los costos se tendrán que afrontar los 

riesgos. 

Aun cuando la Industria mililar Impulsada por los gastos de defensa era una importante 

fuente de desarrollo económico, el exceso de tareas en las que se involucraban los Estados 

Unidos propiciaba que poco a poco la economía se fuese erosionando. Es posible encontrar 

un paralelismo en/re la disminución de los gastos de defensa con las periódicas crisis a las 

que hubo de hacer frente la economía norteamericana. 

El desgaste del modelo de Ja Guerra Fria se traducía en ganancias para otros actores del 

poder lntemaclonal. Entre otras consecuencias, la prt:ocupaclón norteamericana por 

garantizar un mercado de alcance mundial propició fenómenos tales como la aparición de 



la empresa multinacional como el eje de la estruclura capllallsla global o el resurgimlenlo 

de Europa y de Japón. Estos dos paises se volvieron capaces de desafiar en lénminos 

económicos a Norteamérica. 

En los selenla, Eslados Unidos hubo de enfrentar una nueva realidad: como se mencionó, 

la recuperación de los adversarios en la Guerra los convirtió en competidores; la 

produclividad norteamericana se eslancó y alecló su competitividad mundial; paralelamenle, 

sus lazos con el reslo del mundo se profundizaron y ampliaron, penmiliendo al comercio 

exterior crecer hasta un 20% de su Producto Nacional Bruto, pero, también empezó a crecer 

su déficit comerciaf; aunque el capital internacional fluía con extremo dinamismo en los 

mercados financieros de Nueva York, estaba claro que la compelencia por alraer estos 

capitales era mayor. 

De hecho, la creciente necesidad da recursos por parle de los Estados Unidos, para 

financiar sus crecienles déficits comercial y fiscal, los obligó a 'chupar hacia el país 

lremendas cantidades de fondos líquidos desde Europa y (especla/menle) Japón· 

convirtiendo a Jos Eslados Unidos en el mayor país deudor en el mundo por mucho''. La 

polif/ca económica se v/ó acosada por consideraciones o decisiones tomadas mas allá de 

sus fronteras. 

La política de dislenslón con la URSS, lnstrumenlada por Nixon y sus Consejeros, se da en 

un contexlo clave: la crisis global de los selenla que orillaba a una política de disminuir 

costos. La salida de Estados Unidos de Vielnam fue vista como un fracaso. Las marcas que 

dejó el conflicto en Indochina durante mucho tiempo evitaron que Washington Intentara una 

nueva Intervención direcla . 

1Elporcenra}edelaseKportadoncs do tos Es/J<kls Unidos con respecto a su PNB fuedt13.5% en 1950 y a4% en 1980, mienlras 
qoo Jos m~mos dalos para Alemania Occk!ental son 8.5% y 23.5 % y ¡Ja.'11 Japdn son 5.6% y r2.5%. Sin emllalpo, el porcentaje dt1 
las e~s de cada pals en el /olil/ dt1 las BKporlaciones mundiales en 196/J fue de 16.7%, 33% y 1.3% y para 1980 fue dt1 
11.9%, 10.4% y 7.0%, respec!Namente. Gil, Stephen y Law, David. TIW GfclJal Po/olicaf Ecooomy. Perseeclives, problems and poli:~s. 
Hertforlshke, U.K. Ed. //1Wesler. 1988. pAg231. 

'KENNEDY, Paul ~ P4g. 682. 
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El escándalo Walergale sacó a los republicanos de la Casa Blanca y !rajo a los demócralas. 

Sin embargo, una combinación enlre la crisis económica, una polílica 'liberal' y el síndrome 

de Vietnam, obligaron Carter a seguir una polilica exterior de menores cesios pero que 

permitió que los riesgos se Incrementaran en un enorme grado. La forma en que enfrentó 

esle jefe del Ejecullvo la guerra civil en Nicaragua, la revolución en Irán, y la Invasión 

soviética a Afganistán son ejemplos de Ja lilubeanle aclilud que lomó el Presidenle y que 

hicieron crecer un sen!imienlo de debilidad en las filas de los polilicos y de los grandes 

hombres de negocios de Jos Eslados Unidos. 

Por lo lanlo, en 1980, llevaron a Ronald Reagan y a sus republicanos a la Presidencia, con 

el velo ampliamente mayorilarlo en su favor. 

Para recuporar el protagonismo de los Estados Unidos en ol escenario lnlemaclonal, 

Reagan lnlenló minimizar los riesgos y financiar el allo cesio de ello con sus reaganomlcs. 

Su polllica externa propugnaba: un lmpreslonanle creclmlenlo de la capacidad de 

anmamenlos, ningún compromiso en materia de desarme hasla verificar concesiones 

sovlé!lcas, la Guerra de las Galaxias como lnllmldaclón, la Doctrina Reagan: responder a 

cualquier amenaza sovléllca en el Tercer Mundo pero con fuerzas locales y no 

norteamericanas, y negociar con el Kremlin sólo desde una posición de fuerza. 

Esla polJJfca, a la que Noam Chomsky caracteriza como Ja 'Nueva Guerra Fria', tensó las 

relaciones lnlernaclonales pero sólo demostraba lo que este autor señala: 'el ocaso de la 

capacidad de Jos Eslados Unidos para Imponer su voluntad''. Según Chomsky, lo que se 

vendía como un Intento dirigido a frenar el expanslonlsmo sovlélico era en realidad una 

estralegla para obligar a los aliados, Europa y Japón, a abandonar sus creclenles 

desacuerdos con la polilica Internacional de Washington y a someter Jos Intentos de 

Insurrección en el mundo en desarrollo. 

'Clwmsly, Noam. Towanls a new Cc/d War. Essavs oo lhe cuffenl crisis and how we gol there. Nueva YCf~ 1984. Ed. Panlheoo 
boolrs, fl'g 10. 



los acontecimientos de la segunda mitad da los ochenta parecieron demostrar qua la 

estrategia había funcionado, en virtud de la desinlegraclón del bloque comunista y la 

declinación de la Unión Soviética como potencia hegemónica. 

Sin embargo, es necesario rnati.zar que, como lo señala Chlslopher lasch, 'el colapso del 

comunismo representa una victoria para occidente, pero no tanto para los Estados Unidos 

y ciertamente no para las Ideas y polílicas prevalecientes en la Norteamérica de los 

ochenta', es decir 'no es una victoria para la ideología de libre mercado que busca prlvalizar 

lodo. Támpcco es un logro de la diplomacia americana, excepto en un sentido muy 

provisional''. La Idea central de este autor es que los modelos a seguir para un desarrollo 

capilalisla son los que han tenido un fuerte gobierno Interventor como en Japón o en 

Europa. 

la renuncia del Kremlin a distraer los recursos necesarios en la retoma Interna, para 

utilizarlos en un conflicto que empezaba a carecer de sentido, propició un acercamiento con 

la Cesa Blanca para resolver los asuntos pendientes del armamenllsmo (que le valló a 

Gorbachov et premio Nobel de la Paz), qua si bien se publicitó como un éxllo de Reagan, 

en realidad lo dejo sin el principal motivo Ideológico de su programa polilloo y económico. 

A éste y a los eventos pcsterlores en el bloque oriental se les considera el fin de la Guerra 

fria. 

John L. Gaddls afirma que el superar el mundo de la Guerra Fria no Implica el fin del 

lnvolucramlenlo americano, cualquiera que sea la forma qua adopte el futuro orden mundial, 

sino qua la naturaleza y extensión de ese lnvolucramienlo todavía no eslil claro. Según este 

autor la división entre las fuerzas del totalitarismo y la democracia, servía a modo de mapa 

para la explicación de la Guerra Fría. Con la misma Intención Indicativa él vislumbra que la 

rivalidad del nuevo ambienta Internacional es entre la fuerzas que tienden a la Integración 

1'Thll Ame<tan BO's, <fsaster 01 l!fump/11 A Symposlum', 0r¡J'1liz•da por el Hany Els<lll CommellWy Fuoo y pul>/icado en la 
Revista Commenta'Y en su rnlmero de sepUembto de t99a Chislcpller Lasch es Proles11< de hJSkJlla "' la Ul'iversldad de 
Roc/lesler ... j>Ag. 



y las que prefieren la fragmenlaclón'. Los primeros buscan hacer al mundo el escenario de 

una economía sin fronteras a los negocios; los segundos representan las fuerzas del 

nacionalismo que buscan la preseivaclón del estado nación y sus Intereses, bajo una 

perspectiva proteccionista. 

La posición naclonallsta·proteccionlsta en tos Estados Unidos se vló fortalecida por el 

desplazamiento que sufrió el país en los mercados internacionales, principalmente de bienes 

tecnológicos, agrícolas y de manufacturas'. En el espectro político, la oposición de este 

grupo a cualquier lnvolucramlento direclo del país en ultramar estuvo mucho tiempo anclada 

en el 'Síndrome de Vietnam'. 

Sin embargo, la tradición de apertura, obviamente ligada a Intereses específicos de las 

grandes corporaciones y del gobierno, constituía una enorme fuerza. La promesa de 

resurgimiento de Ronald Reagan y el gran poder económico que lo sustentaba permitieron 

que su visión Internacionalista prevaleciera. 

Este era el escenario Internacional para los Eslados Unidos en los ochenta. El mundo era 

visto por la Casa Blanca como el lugar donde debían dirigirse los esfuerzos nacionales para 

superar los problemas que aquejaban a su hegemonía. Dentro de esa visión, la adecuación 

de la polftica Interna resultaba determinante. 

1 Gadd&, Jdln Lewls. 'Towatri lhe posl ccld war wo~d'. en Fore!gn Alfalrs, VoL 70, No. 2. w.wilnglCll D.C. C®ncü o/ F0<eign 
R•~~ .... /ne. PrimaVllll de 1991. PAg. 102 

1KMned'¡ Paul. S!JW!,. 'En 1986, por ejemplo, un es ludio del Coogreso repolf6 que el supenlvll en bienes de le<nclogla de punta 
habla dectecldo de 27 bmonts de dd~ms"' 1980 a tan s61o 4 blllooes en 1985'. P4gs. 619-681. · 



2. Et marco nacional. la declinación económica y la organización socia! de las 

fuerzas productivas. 

En un llustrailvo texto sobre la fof!11ll an que ha evolucionado la organización social de la 

economla en los Estados Unidos, Galambos y Pratt encuentran que los grandes mementos 

de acomodamiento entre sector público y privado, que dan origim a lo que ellos dencmlnan 

el Orden Corporativo Norteamericano, tienen lugar en momentos de grandes crisis'. 

El momento qua se vive durante los ochenta en los Estados Unidos, que se caracteriza por 

una nueva embestida de fusiones y consolidaciones entre tas empresas y la retirada de 

gobierno hacia una actuación más discreta, es la respuesla a la crisis de los setenta del 

modelo que comenzó en la Gran Depresión. 

El Orden Corporativo• que surgió del New Deal y de las cenizas de la Guerra permitió años 

de entendimiento entre el seclor privado, el gobierno y la fuerza de trabajo, merced a un 

Inusitado éxito del modelo ecónomlco que generó. 

Al quedar los Estados Unidos como la primer potencia económica, polillca y militar, al 

término de la Segunda Guerra Mundial, se proveyó de un eslupendo marco para la 

consolidación del Orden Corporalivo. Como ya se mencionó, la Guerra Fria fue el 

argumento para mantener ese Orden Corporativo que se había establecido. Durante tres 

décadas, el gobierne añadió la conducción de tas políticas macroeconómlcas y un gasto 

público en expansión (defensa, carreteras y programa espacial, entre otras) a la labor 

regulatorta y a la Intervención directa, que ya e¡ercfa. 

1Galamllos, loois y Pratt. J""'ph. Tñe Rise el rhe Copara te CommM•.a~h. U.S. Business and Potlcy In lhe 20ih Centuty. New 
Ycrl!. Bast Bool:s, lnc. PutllshQis. 1989. 286 ¡Mgs. 

'Esta nockln se refiere si s4tema a rravés del cual /iJs dílerentes tacroros ecoOOtlltos se orgarJ1an para la prod¡ctldn, a lrav~s 
de ensam/J~s lnsliuciOnsles y la adquisición de cietfos compromis4s los cuales p11eden set explfcilos o no. En el esquema 
ncrleamedcano el cenllO d6 esta organización es la empresa cotp1XaUva. 



Para la Gran Corporación, la participación del gobierno significó la posibilidad da superar 

los lfmiles que lenía para enfrenlar fos problemas del mercado. A partir da la Segunda 

Guerra Mundial sufrió transfonnaclones que le pannllieron liderear no solo la economfa 

norteamericana sino la global. Fruto de esta expansión, y de la premlnencia adquirida 

mundialmente por los Eslados Unidos, surge la empresa multinacional, capaz de operar en 

cualquier parto del planela donde encuentre ganancias. 

El Orden Corporaliyo de la poslguerra se rompe a partir de la crisis de los selenla, debido 

a cualro causas principales: la recuperación de los paf ses dañados por la guerra, la cueslión 

de los energélicos, problemas en el liderazgo empresarial norleamerlcano y la decadencia 

de la aclivldad regulaloria del gobierno. 

El gobierno empezó a tener fallas an las aclividades que el Orden Corporalivo le habla 

asignado: en el manejo de las polflicas macroeconómlcas, permiliendo alias lasas de 

lnllaclón y de desempleo; en la participación económica dlrecla a lravés de los gaslos de 

defensa y de seguridad social, donde propició un severo crecimienlo en al déíicil 

presupuesta!; y, en el manejo de la regulación, creando un eslado obeso e lneficlenle por 

las Incoherencias en la aplicación de diversas regulaciones. 

La rospuesla del Orden Corpornlivo se empozó a generar en los úlllmos años de los selenla 

y sus principales acciones fueron: 

Por el lado de las empresas corporalivas se lomaron medidas en aras de una mayor 

flexibilidad, enclencla e Innovación y, de esla manera, hacer frenle a la compelencla externa 

creclenle. Por el lado del gobierno la respuesta fueron los 8 alias de presidencia de Reagan, 

en donde el Lalssez-Falre, la desrogulaclón, los cortes riscales y el abullamlento selectivo 

del gaslo público prelenden dejar a los aganles económicos la inlcialiva perdida en los 

úllimos años. 
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Los acomodamlenlos de los primeros años de la década pasada pennllieron en efeclo un 

me¡oramlenlo en variables macroeconómlcas, tales como la disminución de la lnllaclón y el 

desempleo, así como años sucesivos de crecimienlo económico, pero tras esla prosperidad 

se hallaban problemas que no lardarlan en evidenciarse. Como mencionan Harrlson y 

Blueslone, 'todo el crecimlenlo en la economía desde la úllima recesión (1981 ·82) lué 

lomado prestado del fuluro' es decir, no fué posible gracias al ahorro y a la Inversión sino 

al endeudamlanlo púbílco y privado." 

El rol desempeñado en el Orden Corporalivo por el gobierno de Reagan, basado en el 

apoyo a la oferta, segula el sigulenle credo, según Harrison y Blueslono: 'profundos cortes 

en los lmpueslo para eslimular lrabajo, ahorro, e Inversión y una masiva desregulaclón para 

Impulsar Ja Innovación y el gaslo produclivo del capilal. SI la medicina era tragada, los 

defensores de la oferta prometían, la economía crecerla y Norteamérica ganarla otra vez 

su lugar privilegiado en los mercados Internacionales'." 

Aparentemente, la medicina era solo una aspirina y Iras 5 años de creclmlenlo la sombra 

de la recesión aparecla da nuevo. En lugar del ahorro promelldo, los Eslados Unidos 

concenlraron el mayor endeudamiento que haya tenido pals alguno "; en lugar del pleno 

empleo, las tasas da desocupados alcanzan niveles similares a los de 1982; en lugar da 

Inversiones produc!lvas, la especulación fué el gran negocio de los ochenla; en lugar da la 

compalilivldad lnlemaclonal, la balanza comercial deflcilarla se vuelve conslanle; a cambio 

de la desregulaclón gubemamanlal, los gaslos de defensa se Incrementaron y con ellos al 

déllcil del gobierno, mlenlras que la seguridad social se contraía a pasos aglganlados; en 

"Hamsan. Bennel y Blues/Oflo, Ba""f. The oreat U·turn, the coparate res/ivclurlng and the polarlling of 
Afflerlca.New YO/k. Baslc Books, trc. Pubilshers, 1988. pdg 35 

" tbldem. Pdg. 73 

"IMRcit púbico de 202.B billones de rKJam, deuda de 1823. t bHI0<1es e lnte<eses por 129.0 bil0<1es en 1985. 
KeMe<Jt, Paul.Q¡¡,_fj!,P4g 681. 
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vez de un slslema financiero facilitador de la recuperación, éste se convirtió en uno de los 

mayores problemas actuales de la sociedad y us gobierno. 

La fuerza laboral norteamericana sufrió una doble embeslida: por un lado, de la empresa 

que para procurarse compelilivldad redujo sus costos en mano da obra y, por otro lado, del 

gobierno qua disminuyó su participación en la economía, o más bien de la parte de la 

economía que tenía un sentido social. De 1969 a 1983, 20 ramas de la lndustrta 

manufacturera disminuyeron conslslemente su empleo y en 1984 apenas se recuperan los 

niveles anteriores a 1980. Las razones fundamentales que provocan la disminución salartal 

y el desempleo, son los cortes de personal llevados a cabo por las empresas para reducir 

costos y enfrentar la compeJencla externa." 

En su andlisls, Harrlson y Blueslono afirman que con la ora Reagan el credo en el 

lortaleclmlento de la demanda se vuelve el credo del fortalecimiento do la alerta, aplicando 

las sigulenles medidas.": 

En primer lugar, ln!cló la batalla por la dosregulaclón, perrnlliendo a las 

corporaciones desarrollar su 'compelillvidad', así muchas actividades que las 

regulaciones exlglán pudieron disminuirse y con ollas el personal qua las realizaba, 

sin considerar el dano en olros frentes como el ecológico. 

Limitó la estruclura de la base legal de protección al trabajo, mediante las 

lnlerpretaclones de la Ley Wagner o la actuación conservadora de la NLRB 

(inslancla que regula los aspectos laborales en EUA). Enfocó su actividad 

anlilaboral a los Sindicatos respaldando las medidas adoptadas por las empresas 

para debilitar esas organizaciones. 

"Hamson, BMllel y Blllestaoo, Barry • .QaE!. P4g 82 

"lbldem. Plg. 91 
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Disminuyó sus!anclalmenle los niveles de la seguridad social e Incluyó drásticos 

recortes al gaslo público destinado a ese !in. 

Con un creclmienlo vacilante en los primeros 5 años de la administración Reagan, estas 

políticas pennitleron una recup~raclón, sobre todo apartir de 1983, paro ello luvo costos 

sociales. 

Pesa a la recuperación lograda y al aumento en el empleo que generó, la mala dlslribuclón 

del bienestar y el nivel de los salarlos estancados, con\lnuaron. Los 26 millones da empleos 

no mejoraron al 14% de disminución del poder adqulsilivo da 198-0. Para empeorar la 

sil u ación surge una gran polarización en el salario, donde el 60% da los trabajadores recibe 

salarlos bajos o muy bajos y solo al 10% recibe salarios altos, socavando la tradicional 

eslruc!ura de clases medias que caracleriza a la sociedad norteamericana." 

Para 1987, la nueva recesión vuelve a empujar los Indices de desempleo a !asas 

alannanles. 

Para el estudio que nos lnleresa hay qua dividir en dos la era Reagan: los primeros seis 

años en los cuales la recuperación económica y el supuesto triunfo en la Guerra Fría dan 

al Presldenle un gran apoyo popular y la segunda, al final da su geslión, donde resurgen 

los problemas y aparecen escándalos como la quiebra de las lnsllluclones financieras 

conocidas como Savlngs and Loans, los bonos chalarra y el asunlo lrán·Con!ras. 

En la consulta que la revisla Commenlary hizo a dilerenles académicos sobre los años 

ochenla, los delraclores de Reagan cerno George Wilder, Paul Barman, Charles Murray y 
Paul Slarr, entro otros, lo acusan de haber creado con sus políticas una cultura de avaricia 

y egoísmo. En efeclo, el Ingreso como clave del ascenso sacia! se volvió una religión, 

amparado por una polOJca que, según estos delrac!ores, hizo mils neos a pocos y muy 

"Ibídem. Pdg 112 
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pobres a muchos". El saldo da las 'reaganomlcs' no fue bien conocido sino hasla los 

novenla y la faclura no fue pagada por Ronald Reagan sino por su sucesor, George Bush. 

No obslanle, Reagan, quien fue el Presidente más popular de la postguerra, puede ser visto 

como el centro de la removiliz~clón de poderosos elementos dentro de la cultura polltlca 

norteamericana y de la reconstrucción Interna de la hegemonla estadounidense". Sus 

doteu de 'Gran Comunicador' le dieron siempre ventaja sobre el Capitolio. 

Sin embargo, dado que la política de Reagan tendía a privilegiar a unos cuantos, ésla 

provocó una gran lenslón con el Congreso, a partir de las diferentes opiniones sobre la 

forma y la profundidad de las reformas. Sólo su gran popularidad y la certeza por parte de 

los congresislas de que algo debía hacerse para sacar al país de la crisis le dieron un 

margen de maniobra a la Casa Blanca para Imponer su forma de ver las cosas, al menos 

duranle la gestión de Reagan. 

"'Tllt Amerlcall 80~ ... ', eJI la Re'lfsla Commeota'Yya citada. 

"Gn, Stephen y Law, DaWd. g¡¡,_g¡. plg. 349 
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3. Las Relaclones enlre el Congreso y el Ejccullvo. 

La mayoría de los anallslas que esludian las relaciones enlre el Congreso y el Ejeculivo en 

los Eslados Unidos coinciden en señalar que la Conslilución de 1787, base jurídica del 

slslema polllico norteamericano, eslablece un equilibrio enlre las Iras ramas de gobierno: 

la ejecullva, la legislaliva y la judicial, el cual impide la excesiva concenlraclón del poder. 

Sin embargo, dicho equilibrio consliluye, lamblén, una lnvilación al confllclo enlre ellas; 

sobre lodo enlre el ocupanle de la Casa Blanca y los huéspedes del Capllolio. 

La descripción que hace Sundqulsl al respecto es lluslraliva: 'La Consliluclón, en eíeclo, 

pone a dos conlrincanles en el ring y suena la campana que los envía a una balalla 

lnlenninable. La 'separación de poderes', de la que hablaban frecuenlemenle los Padres 

Fundadores, no llegó a eso. Las ramas del gobierno eslán separadas pero no los poderes 

del gobierno, los cuales son compartidos. Míen/ras el Congreso es la rama /eglslallva, el 

Ejer.ullvo llene un rol que jugar en la legislación. Y rnlenlras el Presiden/e es la cabeza de 

la rama ejeculiva, el Congreso llene un papel en la admlnislraclón. En las cuesliones 

esenciales que definirían las frcnleras enlre las dos ramas y las relaciones enlre ellas, la 

Consliluclón no decía nada o era ambigua. Los combalienles lendrían que resolverlas a 
lravés del combale.' 11 • 

En una visión más opllmlsla, Rogar Davldson senala que 'el llamado slslema de separación 

de poderes es en realidad un arreglo de lnsliluclones separadas compar/lendo funciones'; 

ello propiciaría que exlsla la lnevilable necesidad de lograr consenso para la eficlenle loma 

de decisiones." 

"SUNDOUIST, James L T1>e Decüne sndresurqence o/Congress. WashlngíM, o.e. The Brooking /nsllu//cn, 
1981. P4g 16 

"DAVIDSON, Roger /l. 'lnvi1a6M ro slroggle. An ovel'liew al leglslaUve-execuUve relalloos'. En ~Nd 
499. Was/J/nglM, O.e. Asaclac/00 llatleamerlcane de Clenc~s Pa/M;as y Sacia/es. SepUembll de 198! P4i 9 
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Sin embargo, la visión madisonlana de instlluclones dilerentes compartiendo !unciones se 

ha traducido, en la práctica, en un frecuente traslapa de !unciones. La Constiluclón arroJa 

pocas luces sobre como se debe dar la relación entre las tres ramas del p-Oéer. Por esta 

razón, las Interpretaciones sobre las !unciones de cada una y el propio eJerclcio de éstas 

han establecido la forma como. Ir abajan las relaciones entre altas en la realidad. 

Formalmente, a través de un sistema de contrapesos muy singular, cada uno de los tres 

poderes tiene capacidad de controlar de alguna manera a los olros. Así, el Congreso puede 

negar al EJeculivo los recursos presupuestales necesarios para el desarrollo de las políllcas 

presidenciales, cuando tlslas tienen oposición de la mayoría legislativa; en contrapartida, 

el Ejecutivo puede vetar las leyes producidas por el Congreso; y, de la misma manera, la 

Suprema Corte de Justicia llene el poder único de juzgar si las acciones del Ejecutivo o la 

leglslaclón emilida por el Congreso llenen legalidad fundada en la Constitución y sus 

enmiendas. 

La Importancia de analizar esto nos la dice Davldson, 'La relación de las ramas ejecutiva 

y leglslallva yace en el corazón de los oxllos ·Y da los fracasos- del gobierno de los Estados 

Unidos'"'. Por lo tanto, la lnlerrelac16n de poderes, entre el consenso y el conlllcto, se 

expresa en todos los ordenes de la actividad gubernamental. Tal vez as en el ámbllo de la 

políllca exterior donde las caracterfsllcas de aquella son más manifiestas." 

"lbldem. Pdg. ro 

~&!tendida lapoll'úca extedot en el sen/ido mlfs sfmplo do /loyt PU<Vis: 'los otfelivos txlem06 dt una naddll 
y 1ot ~ adoplacm p¡ua coosegulbs~ PURVIS, HO)'f (Edacr/. Leglslatlng Fcrelqn Poficy. Wa~cn. a.c. 
Wesl View Press. 1982. Pdg. t 
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3.1 El marco formal 

El marco formal, la Conslituclón y la legislación relerenle, Imponen una participación 

conjunla de los poderes Ejecutivo y legilalivo en la elaboración y prácllca de la pollllca 

exterior. Según afirma Louls Fisher, 'La Consliluclón no aisla la polllica exterior en una rama 

del gobierno. Algunos compon~nles de la pollllca exterior son asignados al Congreso, al 

Presidente y al Presidente conjunlamenle con el Congreso"'. A conlinuación se Indicarán 

cuáles son las atribuciones que la Conslilución le concede a uno y otro. 

3.1.1 El Poder Ejecutivo. 

Desde las discusiones en lomo a cómo se organizarla el Gobierno después de la 

Independencia, Alexander Harnillon pregonaba que 'la energla en el Ejecutivo es una 

caracterlsllca principal del buen gobierno'" 

En su articulo 11, la Constitución senala que ol poder Ejeculivo será concedido a un 

Presidente, el cual deberá cuidar que las leyes sean fielmente ejecutadas''. Para ello se 

le dolaron de las atribuciones que se consldearon pertinentes para ese objelivo central. 

Fue hasla la consolidación del sistema lederal que el Ejecutivo se er~ló como la enlldad 

cápaz de dolar de cohesión al tratamiento de los dilerenles lemas que demandaban una 

atención nacional. Por esta razón se onliende que, al pasar el tiempo, los presidentes 

llegaran a dominar el sistema polftlco. Lo que se ha denominado el sistema Jacksonlano da 

supremacía al Ejeculivo con base en las siguientes consideraciones: 

ªFJSHER, loo~. 'Fore~npoli:y powe1S of lhe Presldenl andCongress'. En~ No. 499, Wash/11glor1 D.C. 
Seplitmbre de 1988. Pdg. 149. 

ªCiledo por DAVIDSON, Roget H. S!eS!J. Pág. 13 

~Tex1o de la Cons~llJcfoo que aparece en CORl'l1N, Ert.ard S. la CorlS~fVClón de los Estarles Unidos y su 
s1qr1rado actual Buenos AJres. Editor/si Fraterna. 1978. Pág. 725. 
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1. Los grupos no representados efeclivamenle en lafegislalura o en lo judicial puoden 

ser representados efectivamente por el Ejecutivo. 

2. El proceso electoral confiere por lo menos tanta legitimidad a la represenlalivldad 

del Ejeculivo, como a la de la legislatura. 

3. Tal vez, el Presidente nene una mejor opción para representar a una mayorfa 

nacional." 

La fonna como opera ese liderazgo que ha alcanzado la Presidencia como lnstiluclón en la 

realidad del sistema polflico nor1eamericano se discutirá más adelante. Por et momento, sólo 

es necesario moslrar cuálés son las atribuciones vinculadas a la política exterior que la 

Constitución ofrece al Presidente. 

La posición constitucional def Presidente en asuntos externos descansa sobre varias 

prevlslJnes Importantes. El anfculo 11, sección 1", dota al Presidente del poder Ejecutivo 

del gobierno. También especifica que el Presldenle jure 'preservar y proteger la Constlluclón 

de los Estados Unidos' lo que Implica una responsabilidad en ta preservación de ta 

seguridad. 

La Constitución otorga al poder Ejeculivo ta función de Comandante en Jefe del Ejercilo y 

la Armada (Ar11culo 11, sección 2)". Esto significa que et Presidente llene la capacidad de 

dirigir ta forma y la Intensidad con que los Estados Unidos harán frente a las amenazas 

reales o potenciales provenientes de exterior, garantizando de esta manera la coherencia 

que lleve al éxilo ante esa amenaza. 

En su anáflsls, Crab y Holl notan que la posición del Presidente como Comandante en Jefe 

de las fuerzas annadas ha llegado a ser uno de sus más Influyentes poderes en el campo 

"DAHAJ., ROO.~ A. Un prelado. lo leorfa clem/lCIJl<a. MéKico. Ed. Gemí/ca. 1977. PJg. 186 

"CORWIN, Edwarrf SJ2J!S!!, PJg 726 

11/dem. 
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de Ja polflica exlerior, ya que, como ellos señalan, 'en el curso de su hisloria los Eslados 

Unidos han eslado envuellos en aproximadamenle 125 guerras no declaradas y o Iras clases 

de conlliclos violenJos en el exerior conducidos por la auloridad presidencial"". Su conlrol 

sobre las Juerzas armadas Incluye la facullad de nombrar a los allos oficiales y al propio 

Secrelario de Defensa, aun cuando requiera Ja aprobación del Senado. 

También en la Consliluclón se señala que el Presidenle liene la facullad de celebrar 

Jralados con olros países, con la aprobación de lres cuartas partes del Senado (artículo 11, 

Sección 2)"; es decir, que íos compromisos a eslabíecer en la persecución de los objelivos 

de polfllca exlerlor son seleccionados y negociados por el Ejeculivo y sancionados por el 

Legislalivo en su inslancia senalorlal. Más aún, un Tratado aprobado por el Senado requiere 

para Incorporarse como ley en Estados Unidos que eí Presidente lo haya proclamado, ío 

cual bien puede no ocurrir. De la misma manera, no hay previsión consliluclonal que Impida 

ar Presidente dar por concluido un Tratado (como ocurrió con la decisión de Carter de 

terminar con el Tratado que unía a EsJados Unidos con Taiwan)" 

Una 1ercera función de polfllca exterior para el Ejeculivo, señalada en la Conslituclón, es 

la que permlle al Presldenle nombrar a los embajadores y olros mlnlslros y cónsules, con 

el consejo y aprobación de Senado (artículo 11, sección 2)". Esto le da la posibilidad de 

designar a personas que compartan sus punlos de vlsla sobre las relaciones oxlerlores. 

El Ejecutivo 1amblén tiene la función consliluclonal de recibir embajadores y olros mlnlslros 

públicos extranjeros (artículo 11, sección 3)", lo que de fac1o se traduce en una capacidad 

#CRAB, Cecil Van Metler y HOLT, Par M. 'lnvitaUon ro stwggre, Prosldency and /he /()(e/gn po/icy. 
Conqresslonal Oua~erly. No. 216. Washi1glon, D.C., 1989. P4g. 11. 

"CORWIN, Edwanl 5.Qag P4g. 727 

~CRAB, CecilVanMetferyHoll, Paf M.S!l!Ji!1P4g.IJ.15 

"CORl\1N, Edwanl 5. Op. Cit. Pdg. 727. 

"Jdem. 

19 



para reconocer a gobiernos exlranjeros, porque él es quien decide a quien se recibe o no. 

El uso polílico de esla prerrogaliva es ampliamenle conocido porque, más allá de la 

costumbre inlernaclonal de reconocer gobiernos por sus caraclerlslicas de eslabilidad y 

autoridad, los Estados Unidos la han usado para presionar a gobiernos que no son de sus 

slmpalias. 

Además de estas prerrogalivas constitucionales, el Ejeculivo cuenta con recursos que le 

perniilen establecer y llevar a cabo la polilica exlerlor. Segun Crab y Holl, 'estos pueden 

ser Incluso más Importantes que sus poderes consliluclonales, para reforzar la posición 

dominante del Jefe del Ejecutivo en malaria de polilica exterior'." 

los Acuerdos Ejeculivos consliluyen un medio para dar la vuella al complicado sistema de 

aprobación senatorial." Esla allernaliva permilió que entre 1946 y 1976 Estados Unidos 

suscribiera 7,20t de eslos Acuerdos." 

Olros de eslos recursos, mencionados por Crah y Holt se refieren a la capacidad del 

Ejeculivo para: 

Ejercer un liderazgo leglilativo. Esto significa quo el Presidente envía un slnúmero de 

recomendaciones al Congreso para ser legislados. La mayor la de las veces la actuación del 

Congreso es más una reacción a las lnlclalivas del Ejecutivo que propuestas propias, lo cual 

Implica una ventaja presidencial en el diseno de las agendas legislativas. 

"CRAB, Ce<ll Van Mettery HOLT. Pal M . .i!!Lfil PAg. 18 

~Los acuerdos ejeculivoS son un enlená<miento entre {eles de estado o realzado con su aulolizac/dl\' que 
puede ser escnlo u flfili y que solo debe ser reporlado el Congreso. 

"lbldem, PAg. 15 
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Manejar con cier1a dlscreclonalidad el Presupuesto Federal, una vez que és\e ha sido 

aprobado por el Congreso". 

Obtener y procesar de las más diveras fuentes la información necesaria para la \orna de 

decisiones. Incluso, bajo la doctrina de Privilegio Ejecutivo está información puede no ser 

revelada al Congreso" 

Adiclonalmenle, el Presidente tiene una poderosa arma en su capacidad para manipular la 

opinión publica, no sólo por la mayor cobertura qua recibe por parte de los medios, sino por 

cierto convenclmlenfo popular que atribuye lldorazgo en asuntos externos a la Casa Blanca. 

Eslo Implica que una vez que el Presldenle decide un curso da acción, es muy dificil 

encontrar un rival polltico que lo delenga. 

Finalmente, la capacidad del Ejecutivo para llevar adelanle sus funciones de polílica exterior 

eslá clmenlada en la disposición de diferenles agencias gubemamootales: El Departamenlo 

de Eslado con sus 150 embajadas y 140 pueslos consulares; el Consejo Nacional de 

Seguridad, cuyos miembros no requieren aprobación del Senado; la 'Comunidad de 

lnlellgencla' que Incluye a la CIA, el FBI, Jos servicios de Inteligencia del ejercito o la 

armada, etc.; los Programas de Ayuda al Exlerior; Jos Programas de Información y 

Propaganda; las Fuerzas Mililares; y, muchas otras dependencias del Ejecutivo que en 

mayor o menor medida llenen que ver con cuesllones externas, en las cuales se Incluyen 

las áreas especializadas de Jos diferenles departamentos del Ejecutivo ·Tesoro, Comercio, 

Agrlcuilura, etc." 

"llJldem. P~g 19 

"'Bajo esta doclrina elp<esldenleysus syudanles no pueden ser compelidos,,.,. 1es11r.:ar llnla el C<i<igreso, 
o para llacer del cooocinlenlo ptibri:o papeles u otros rcg~~.,, <i ello pone en rksgo la conlidencialidad del 
coosefo dadq at presiden/e o la seguridad nacional. Algun.u veces res mlenibros d~ Congreso se q¡caen a 
a¡jlca<lol!es en palficular de osta damia o acusan al presláerle y a sus slll>oldillados de abusar de el~ Na 
obstante, el C<»g'"50 ¡¡en.,,,!nente ha recoocckfo la necesláad de esla doclJ(na pira la ~ exilosa, 
ordenadd y segura del gobi<lmo federal'. CRAB, CecD Van Metter y HOt T. Pal M. Qe,Q1 P4g. 19 

~lbldem, fJAflS. 24·26 
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3.1.2 El Poder Legislativo. 

La forma representaliva del slslema político norteamericano confiere al Congreso la 

distintiva de ser el órgano que mejor puede atender los reclamos y necesidades de una 

sociedad allamente plural y diversificada en Intereses. La razón de ello es que los 

representantes son elegidos por dislritos y los senadores por eslados; puede suponerse 

entonces, que es en el Capllolio donde todas las opiniones son escuchadas y sobre ellas 

se logran los enlendimientos para que cada parte de la sociedad satislaga sus necesidades 

en materia leglslallva. 

Para los Padres Fundadores, el Congreso era visto, de manera incuestionable, como el 

órgano dinámico de gobierno, como la voz del pueblo y como el deposilario de los Ideales 

democráticos. Por varias razones • la principal su experiencia colonial· eran profundamenle 

suspicaces acerca del poder Ejeculivo. 

El primero de los artículos de la Constiluclón está dedir.ado al Congreso." En él, sus 

funciones se explican con mayor especificidad y detalle que las del Ejecutivo o el poder 

Judicial. Al recapilular las funciones relacionadas con la polílica exterior encentramos que 

de las dieciocho atribucloñes dadas al Congreso en el articulo 1, sección 8, siete afeclan 

directamenle la políllca exterior; otras están establecidas en el arllculo 11." 

Cabe decir que el Senado tiene una mayor Injerencia en los asuntos lnlernaclonales habida 

cuenta que es la cámara garante del federaflsmo de los Estados Unidos. Cuatro de los 

poderes en poillica exterior del Congreso son especialmente importantes. Dos de esos 

poderes son atribución solamenle del Senado. Eslo le confiere un rol único en el proceso 

de la política exlerlor: ser consullado y dar su aprobación a los tralados lnlernacionales, y 

confinnar los nombramlenlos del Presldenle. Las olras dos son ejercidas por el Senado y 

•coRWIN, Ed""'1S.!!2JJkP4g719. 

"lbldem. PAgs. 719-728 
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la Casa de Represenlanles en forma conjunla: el poder de crear y as~nar fondos, y el 

poder para declarar la guerra. 

Acorde con la percepción que del Congreso tenfan los Padres Fundadores, la Constilución 

establece sus funciones en materia de política exterior como contrapeso a las otorgadas al 

poder Ejecutivo, ya soa que eslén localizadas en el Senado o en la Casa de 

Represenlanles. 

En congruencia con lo anlerlor, la Constitución olorga el Tílulo de Comandante en Jefe de 

las Fuerzas Armadas al Presidente, pero otorga al Congreso la facullad exclusiva de 

declarar la guerra y eslablecar y mantener los ejercilos (Articulo 1, sección 8)". Lo que 

permite una Intervención directa del Capílolio sobre la capacidad de respuesta del ejercllo 

norteamericano a los desalios externos. 

Esla función fué reforzada en 1973 a través de la Resolución do Poderes de Guerra. Esta 

resolución se dló a fin de asegurar que el juicio conjunto del Congreso y el Presidente se 

aplicará para que las Fuerzas Armadas de los Eslados Unidos enlren en hostilidades, o en 

situaciones en las cuales las hostilidades se consideren lnmlnenles. Por tanlo, se requiere 

del consenlimlento de Congreso para el uso prolongado de tropas en confliclos externos; 

de otra manera, se podrfa requerir al Presidente el rellro de las tropas." 

Como ya se mencionó, el Senado tiene la función constilucional de aprobar los tratados 

Internacionales y la designación de embajadores y de otros funcionarios públicos, evilando 

así la unilaleralidad del Presldenle, y pennitiendo que los Intereses locales sean tomados 

en cuenla. Como menciona Louls Fishor, eslo es particularmente Importante en lo que se 

"CORll'IN, Ectwatd S.S/J!2!1.Plg 723 

• CRAB, Cecil Van Metter y HOL T, Pal M. ~ Plg 54 
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refiere a acuerdos comerciales, donde puede ex~llr un gran conlliclo entre Intereses 

Internos y externos." 

Vale la pena aclarar que el Senado actúa sobre los tratados qua se someten a su 

consideración pero no, como se_ cree frecuentemente, 'los ratifica'. El solo da (o retiene) su 

'consejo y consentimiento' pero los tratados llegan a ser parte de la 'suprema ley de la 

nación', como se les designa en el artículo VI de la Constitución, solamente cuando han 

sido aprobados por el voto de dos tercios del senado y proclamados por el Presidente". 

El Congreso tiene, además, una función constitucional que impone su Influencia en el 

conjunto de polllicas seguidas por el Gobierno, cualquiera que éstas sean: La de autorizar 

et presupuesto lederal. Comunmente, a esta atribución se le llama et Poder del Bolso. 

La nonna establece que cualquier utilizaclón de los recursos presupuestales requiere ser 

aprobada por una ley del Congreso (articulo I, sección 9)". Como es lácil deducir, asta 

prerrogativa pennite que al Legislativo pueda Incidir en las decisiones del Ejecutivo, pues 

las acllvldades que se requieren para realizarlas necesitan de los recursos que el Congreso 

aprueba. 

Esta prerrogativa d9l Congreso es muy Importante para la polltlca exterior, pues las 

Iniciativas que carezcan de fondos autorizados tienen muy pocas esperanzas de llegar a 

concretarse. Como veremos más adelante los Intentos por dar la vuelta al Congreso, a 

través del uso de fondos privados por ejemplo, puede ser contraproducente, pues como dice 

Flsher, 'para preservar el sistema de frenos y contrapesos, la política exterior debe ser 

llevada a efecto con fondos asignados por ol Conoreso ... [el uso de otros tipos de recursos¡ 

4 FrSHER, Lou~. Q2,J;f! P4g. r49 

•cRAB, Ce<irV.Q2,J;j!P4g44 

•coRWrN, Edwa"1s.91!.Q1 P4g. 724 
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subvertirla lundamenlalmente la Cons!i!ución y disminuirla los poderes del Congreso como 

rama de gobierno'" 

Adicionalmente, la Constitución también establece que el Congreso tiene poder para 

recaudar Impuestos, establecer tarifas arancelarias y regulaciones comerciales y monetarias. 

Existe un medio de control úllimo que es la posibilidad de que el Congreso desaluere al 

Presidente (llamado en Inglés impeachmenl). Pero el riesgo polílico de este recurso es muy 

alto por lo que sólo ha sido utilizado en dos ocasiones en !oda la historia de los Estados . 

Unidos." 

Al ~ual que el Poder Ejecutivo, el Congreso tiene otros medios exlraconstiluclonales para 

hacerse presente en la definición de la política exterior: 

Ejerce una función de Supervisión constante sobre el Presidente, mediante Investigaciones 

y audiencias públicas. Esla función ha llegado a ser muy Importante con el paso del tiempo. 

Actualmente, representa una da las mayores oportunidades que tiene el Congreso para 

Influir en la formación de opiniones en torno a diferentes lemas de política. La cobertura que 

los modios realizan a estoºs eventos ha conlribuldo en forma slgnilicatlva a este desarrollo. 

Aun cuando las conclusiones do tales consullas no lienen un carácter coercitivo al 

Presldenle, de las Investigaciones y audiencias pueden obtenerse resullados en las 

decisiones que lome el Ejecutivo. A lílulo de ejemplo, se puede señalar la lnvesllgaclón que 

realizó el Congreso sobre el caso V/alergale, la cual propicio la renuncia de Richard Nlxon 

ante la posibilidad de desaluero. 

Además, el Leglslalivo expresa opiniones sobre lemas do polillca exterior; organiza misiones 

leglslalivas al extranjero; y es el cauce para diferentes grupos rte presión de la sociedad. 

•FISHER, louls.Qe&!.PAg. 157 

"POlSBY, Nelsoo. Cawess & lhe P1esidency. Now JCISO'f. 3' E~ Pnm//Ce Hall, 1974, Pág. 187 
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3.1.3 El papel del Poder Judicial. 

En sus respectivos textos, Crab y Holf y Hoyt Purvis concuerdan en que el poder Judicial 

llene una función marginal en el tema de política exterior ya que, generalmenle, fa Suprema 

Corte de Justicia ha afirmado y litigado que esta política es una función compartida del 

Ejecutivo y el Legislativo; además, cuando ha sido el caso, el más alfo tribunal ha 

considerado que no se trata de un asunto legal sino político y, por lo tanto no es de su 

compelencla. Sin embargo, aceptan que la intervención de los jueces en otros temas, que 

sin ser de polifica exterior tienen que ver con ella, puede in/luir en su definición." 

Por el contrario, F/shor asegura que el Poder Judicial es deferminanle para fortalecer el 

liderazgo de una de las dos ramas y que en !orminos generales ha tendido a dar 

preeminencia al Presidente. Por ejemplo, el Juez Jackson observó que el Presidente 'puede 

actuar en los asuntos externos sin la autortzación del Congreso, pero no puede actuar 

contrario a una ley del Congreso'". Simplificando, lo que no esté expresamente prohibido, 

está lmpllc/famenfe aceptado. 

"cRAB, Cedl Van Melle! y HOL r. Pal M • .9!JJ!, PAg. , y PURVIS, Hoyt. !22.m. PAg3. 

"FISHER, Louls._Q¡¡J;JJ, PAgs. 151·153 
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3.2.· La Prácllca. 

Como se Insistió en el apartado anlerior, la polilica éxlerior es una función compartida enlre 

el Congreso y la Presidencia. Sin embargo, en la realidad es muy dificil que esa 

coordinación Ideal ocurra. Ello se debe a faclores que no tienen nada que ver con el orden 

legal, sino con los Intereses que se mueven en ambos lados de la avenida Pennsylvanla. 

Para una corriente de pensamiento en Estados Unidos, definidos por Hunglinglon como 

plurallslas, "la caracleríslica cenlral de la política norteamericana es la compelencia entre 

grupos de interés ... (pero) el rol dominante de un reducido número de grandes y bien 

organizados grupos moldea la poli\lca pública"". Robert Dahl sosliene que "no podemos 

describir correclamenle las verdaderas operaciones de las sociedades democrálicas en 

términos de los conlrasles enlre las mayorías y fas minorías, sólo podemos diferenciar 

grupos de varios lipos y tamaños, lodos buscando de diversas maneras la forma de 

alcanzar sus melas, por lo general a expensas de los demás."" 

No es el propósilo de este trabajo escudriñar como funciona el aparato politito 

norteamericano; sin embargo, es conveniente precisar que los conflictos enlre el Congreso 

y el Ejeculivo son una consocuoncla de ese íunclonamlenlo porque, como expresa Dahl, "en 

la polílica estadounidense como en todas las demás sociedades, el conlrol sobre las 

decisiones eslá dislribuido en forma muy Irregular; ni los individuos, ni los grupos tienen el 

mismo peso polílico"". Por lo tanlo, nos dice el mismo autor, "la loma de decisiones 

gubernamenlales no es fa marcha majestuosa de grandes mayorías unidas con respeclo 

a ciertos asunlos de políiica básica. Es la lranquilización de grupos relalivamenle 

pequeños ... [puesj la mayoría númerica es incapaz de una acción coordinada. Son los 

"HUNTINGTON, Samu.iP. AmO'lcanPol•1ics: lheorom!seol ~·sharmon~ Cam/xidgeMass. Hal\'anlUniversily 
Piess, 1981. Pdg. 7 

1'DAHL, RobMAQ/lQPdg.172 

ºlbldem. Pdg 187 
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diferentes componentes de la mayorla numérica los que tienen los medios para realizar la 

acción.'" 

Estas delinlclones son muy importantes en el sentido de que marcan cómo va a ser la 

actuación do los poderes de frente a la sociedad. Por ello, nos dice Dahl: 'necesariamente, 

todos los polllicos y funcionarios preocupados por la elección o reelección de un Presidente, 

y por lo tanlo por los caprichos del colegio elecloral, deben responder a un conjunto de 

grupos que de alguna manera es dlrigente ... En general los polilicos presidenciales deben 

responder anle estados populosos con grandes volos electorales; anle grupos importantes 

en los estados clave; a grupos relativamente grandes a nivel nacional; y anle áreas urbanas 

e Industriales densamente pobladas. !Estos grupos] son diferentes de los que predominan 

en el Congreso, y a menudo tienen metas que eslán en conlra de eslos úllimos. Las 

burocracias son mucho más complejas. En diversos grados deben responder anle las 

políticas presidenciales y las del Congreso ... También deben responder anle sus propios 

clienles especializados'" 

Lo anlerior quiere decir que la acluaclón de los presidenles o los legisladores va a oslar 

condicionada, en primer lugar, por su deseo de permanecer y, por lanlo, de dar respuesla 

a los grupos que los sostienen. Esta circunslancia por sí sola propende al confliclo. 

Según analiza N. Polsby, 'las presiones de tiempo y los evenlos, la múlliple compeloncla 

de demandanles en el gobierno nacional slgnilican que, lnevilablemenle, los hacedores de 

las políllcas sean menos sistemáticos, menos ordenados en sus decisiones de lo que serían 

si pudieran conlrolar complelamente su enlomo. Aun así, ellos loman decisiones. Ellos 

persiguen polilicas en parte por su propia cuenla y pueden resolver muchas de las 

demandas que les hacen. Pero, deben perseguir sus objellvos en un mundo complicado que 

eslablece limllanles y obsláculos y quo conlinuamente los forza a comprometerse no 

ªlbldem. PAg. rBS 

"lb!dem. tB!/.190 
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so/amen/e en sus preferencias políllcas sino /ambién en la manera en la cual dlslribulrán 

su /lempo y alenclón'". 

SI lo que se afirma en los párralos anteriores es cierto, entonces es más fácil enlender que 

el conflicto en/re el Congreso y el Ejecutivo no sólo se da porque la Constitución falle al 

precisar sus atribuciones, sino porque es un relle)o de la sociedad en que están Inmersas 

las Instituciones políticas. 

A lo largo de esle siglo, en Norteamérica se ha conformado un sistema político donde es 

muy evidente la preeminencia del Presidente en la loma de decisiones. Sin que esto 

signifique una supeditación absoluta del Congreso. Simplemenle, pareciera que la Casa 

Blanca ofrece a sus ocupantes mayores medios que los que tienen sus vecinos de Capilo/ 

Hill. 

Para afee/os de esle análisis podernos dar por senlado que en la aclualldad exlsle una 

Presidencia fuerte y un Congreso halando de recuperar algo de su poder perdido. Eslo es 

particularmente cierto en el caso de la política ex/erior, pues, como expresa Polsby, 

• ... debido a la gran cober/ura de los medios masivos, el Inmenso crecim/enlo de las 

burocracias federales, y, particularrnenle, la presión que e/ercen los asunlos ln/ernaclonales, 

la Presidencia clararnen/e domina el sls/ema Federal."' 

SI queremos revisar que ha ocurrido en los últimos años en las relaciones enlre el Congreso 

y al E/ecu/ivo, debemos empezar por señalar algunas caracleristicas generales que la 

definen. Los anaílslas revisados para este trabajo, como Crab, Purv/s y Aourke, parecen 

coincidir en las slguien/es afirmaciones, una vez que han verificado los hechos de esla 

relación: 

»Potssr. Nelsm W.f/2,,fit.Pdg. 1 

Mfbfdem. Plg. 2 
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En la historia norteamericana existe una especie de péndulo que oscila entre una 

mayor participación del Congreso en los asuntos externos y una alineación al 

liderazgo presidencial. En épocas de crisis ese péndulo oscila hacia un Congreso 

fuerte (por ejemplo en los 30 de la gran depresión y los 70 de postvlelnam). 

La relación entre Ejecutivo y Legislativo está condicionada en política exterior por 

la emergencia de Norteamérica como potencia hegemónica, por el crecimiento de 

la estructura y las actividades gubernamentales y por una creciente influencia de 

la opinión pública. 

El Congreso por sus características (amplia diversidad de Intereses, muchos de 

ellos contrapuestos) resulla menos e[iclenle que el Ejecutivo para conducir y decidir 

en asuntos externos. 

La Presidencia ha tenido, pese a los esfuerzos legislativos, más margen de acción 

para llevar a efecto la polilica exterior gracias al despliegue de recursos con que 

cuenta. Sin embargo, es frecuente que cuando comete errores, el Congreso es muy 

oportuno en señalarlos y exigir cuentas. 

Los úlilmos 20 años han sido marcados por el slndrome de Vietnam, ergo, toda 

actividad externa tiene una referencia directa a esta condicionante. 

La teorfa del Péndulo parece demasiado simplista al aseverar que a una Presidencia fuerte 

le sigue automalicamenle un Congreso fortalecido; más bien, como afirma John Rourke, 

existe una tendencia hlslórlca a la preeminencia del Ejecutivo en materia de politlca exterior 

y en todo caso, el péndulo se limita a oscilar en el cuadrante del Ejecutivo." 

11ROURKE. Jo/u!. Conq1m and rile opsfde©' 11 U.S. forelqnpolicy maklnq. Washington D.C.West Vlew 
Press.1983. P4g. 294 
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El síndrome de Vietnam se ha exagerado como referencia al actual modelo políllco 

norteamericano al hablar de politlca axterklr. Esto es evidente si atendemos al hecho de que 

en tos últimos diez años, tas Intervenciones militares exitosas han provocado la casi 

desaparición de este sindrome. 

Las relerenclas a Vietnam deben contextualizarse en et marco de la declinación del poder 

hegemónico nMeamericano en el plano universal, que ha provocado et aumento de un 

sentimiento de vulnerabilidad de sectores nacionales, los cuales tienden a expresarse con 

más tuerza a través de tos grupos de legisladores más vinculados a grupos nacionalistas· 

aislacionistas. 

Como vimos en el primer capitulo, eso ha llevado a un conflicto de mayor envergadura entre 

un Proyecto Nacional, encabezado por la Presidencia y los sectores dominantes más 

cercanos a ella, y los sectores nacionalistas representados on el Capitolio. 

Este conflicto se vive dla a dla y se expresa principalmente en la aplicación de los medios 

formales y no lormales que tiene cada rama para influir en las decisiones. Rosulta útil, 

entonces1 revisar como se han aplicado en tiempos r,ecientes los lnslrumenlos formales qin 

que cuentan las inslilucioñes de ambos lados de la calle Pennsylvanla. 

3.2.1 Los Poderes Conslíluclonales de Guerra en la Práctica. 

La Conslituclón sei1ala que el Capitolio y la Casa Blanca tienen una responsabílldad 

compar1ida en la conducción de los asuntos militares. Sin embargo, como ya se mencklnó, 

los Estados Unidos han eslado envucflos en varias guerras no declaradas y otras acciones 

de conflictos vlolentos en el exterior, uno de ellos fué la Guerra en Vietnam. Después de 

analizar algunos casos sobre decisiones presldenciales de enviar tropas, Rourke seña In que 

'la Declaración de Poderes de Guerra existe solo en la teoría, no en la práctica.'" 

"lbldem. Pdg. 292 
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Cuando el Congreso establece una declaración de Guerra, lo cual ha hecho en raras 

ocasiones, la declaración simplemente reconoce que una condición de eslado de guerra 

existe do hecho y ya no es esa una ocasión para deba1ir si las hostilidades deben exislir. 

De los más de 125 encuenlros violentos en que han participado los Estados Unidos sólo 

cinco han incluido una declaración de Guerra (los conlliclos contra Inglaterra, México, 

España y las dos Guerras Mundiales). La mayorla de estos incidenles armados han 

Involucrado episodios mayores y menores en los cuales el Presidente o un oliclal local de 

los Estados Unidos usaron las fuerzas annadas para fines de polflica exterior." 

Et Congreso, por sus caraclerislicas, resulla ser ineficiente para acluar con celeridad en 

casos de emergencia. Este es un factor que ayuda a la dlscreclonalidad con que aclúa el 

Presidenle en el envio de tropas. • 

Además, existe el principio ideológico de 'la defensa del mundo libre' con el que se ha 

recubierto a la aclividad que han desarrollado los Eslados Unidos, como polencia 

hegemónica después de la 11 Guerra Mundial. Esle principio condiciona las decisiones del 

Congreso. En el mismo senlldo aclúa la Doctrina de Seguridad Nacional. 

Es lógico pensar que en el Capilolio nadie quiere ser acusado do permilir que se pierda una 

porción del 'mundo libre' o de poner en riesgo al pals. Como lo demostró la Guerra conlra 

Iraq y airas avenluras bélicas, los congreslslas tienden a plegarse al Presldenla cuando 

están en riesgo Intereses considerados vitales para Noneamérlca. 

Una forma de resolver el problema de Involucrar al poder Leglslalivo en este tema ha sido 

el uso frecuente de consultas previas a los lideres del Congreso, partlculannenle en el 

Senado. 

ffCRAD, Cec1T Van MeUer y HOL T Pal. M . .Qafi1 PAg. 52 
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3.2.2 Los Tratados Internacionales y las Designaciones. 

Como se vió anleriormenle, los presidenles han cnconlrado en los Acuerdos Ejeculivos una 

alternaliva para evitar el proceso legislalivo de aprobación de Tralados, lo cual les permile 

hacer lrenle a compromisos polilicos con olros Eslados. De ello resulta que tralados sin la 

mayor relevancia son lurnados al Senado (de inlercambloscullurales, por ejemplo), mienlras 

que diversos acuerdos efeculivos se han consliluido en lrascendenlales (los de Yalta y 

Posldam, enlre olros). 

Crab y Holt señalan que por esa razón, 'en 1972, el Congreso aprobó la Ley Case, la cual 

requiere que todos los acuerdos ejecutivos sean reportados al Congreso. Si éste tiene 

objeción a alguno da ellos, pueda actuar como se aslime necesario. No obslante tal 

legislación, serla dificil demoslrar que el Congreso ha sido capaz de imponer límites 

afectivos al poder presidencial da concortar acuerdos con o Iros gobiernos'." 

Se deba considerar qua no hay evidencia hlslórlca da que el Senado recurra lrecuenlemenle 

a rechazar Tralados que le presanle el Ejecutivo, sino lodo lo contrario. Esto as debido a 

que el Ejeculivo eslablece cierta coordinación con el Congreso haciéndole participa de la 

negociación da Tralados de mayor Importancia (en los Tralados Torrijos·Carter se dió una 

amplia participación del Senado)" o, simplemenle porque se considera y acepla el 

liderazgo presidencial en esle tema." 

En lo que respecla a los nombramientos, en este caso diplomáticos, tampoco es lrecuenle 

la desaprobación del Senado. Purvis atribuye una de las razones por las cuales los 

• 1bfdem. PJg. 11 
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33 



nombramlenlos presidenciales son rulinarlamente aprobados, a quo senadores claves son 

Informalmente consultados con anlelación". 

Aun asf, cuando hay posibilidades de que se dé un conllicto por un nombramienlo, los 

presidentes deciden no presentar la nominación o, recurren a argucias como la designación 

de embajadores interinos o represenlantes personales en lugar de embajadores formales. 

Algunas cifras que nos ofrecen Crab y Hall para 1981, un año nada atiplco, Indican que de 

106,616 nominaciones para nombramientos hechas por el Presidente y que se recibieron 

en el Senado, 105,284 fueron conlirmados, 33 fueron retenidos y 1,299 fueron dejados 

'inconfirmados' al final de fas sesiones legislativas~ 

3.2.3 El control del presupuesto. · 

La siguiente definición de Crab y Hall nos describe claramente la lnOuencla del poder del 

bolso en fas decisiones de poli1ica exlerior; 'Dado que todo gasto federal debe ser 

aprobado por el Congreso, éste puede incremenlar fondos pnra programas particulares 

sobre fas recomendackmes de la Casa manca; pur,do rehu'" conceder los fondos 

necesarios para llevar a eabo ciertos programas y politlcas; pueda proveer los fondos 

requeridos con fa reserva de qua se cumplan ciertas condiciones; puede terminar programas 

ya existentes; y puede ejercer supervisión legl1iativa de los programas, lnvesligando 

cues\iones tales como si ellos eslán logrando sus objetivos o si conlinuan siendo del Interés 

Nacional'". 

Este poder ha sido utilizado para modificar o recortar los presupuestos de programas que 

tienen que ver con la polilica exterior (los de delensa o los de ayuda Internacional, por 

1111!/dem. PAg. 7 
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eJemplo), allerando la polílica presidencial. Sin embargo, Incluso en años reclenles, es 

dudoso que el Congreso haya lomado plena venlaJa do esta arma en su lucha con la Casa 

Blanca por el control de la polillca externa. En parte, eslo se debe a quo el procedimienlo 

de aulorizaclón de los programas y la poslerior asignación do los recursos llene que recorrer 

un largo camino en el que se cruzan muchos inlereses, a grado tal quo, al final, el produclo 

no sólo es resullado de las negociaciones enlre la oficina del Presidente y el Capilolio sino 

de concertaciones al Inferior del propio aparalo legislalivo. 

Adicionalmenle, el Presldenle llene capacidad para modificar las decisiones sobre 

presupuesto que loma el Congreso, simplemenlo oplando por no gaslar en los programas 

aulorizados que no son de su inlerés. 

3.2.4 Los Instrumentos No Constitucionales. 

Según coinciden los aulores esludiados, existe una crcclenle disposición por parte del 

EJeculivo y el Legislalivo para usar sus medios no conslilucionales de conlrol. Aquí solo nos 

referiremos a las que se consideran las armas eXlraconslituclonales más poderosas en el 

arsenal de cada rama de ºgobierno. 

Se afirma que el con lar con una amplia burocracia permile al EJeculivo maneJar su polílica 

ex1erlor con meJores fundamenlos, sin embargo, no es menos cierto que tralar de hacer 

mover a una burocracia donde participan tantos actores (secretarías, departamentos, 

agencias, embaJadas, etc.) hacia una sola dirección resulta muy dificil, sobre todo, si se 

considera que cada uno representa lnlereses especlficos. lnfiuye también el lugar que cada 

Presldenle asigne a sus diferenles oficinas (por ejsmplo, Nixon confió más en su ConseJo 

Nacional de Seguridad y Truman le dió lodo su apoyo a su Secrelario de Estado)." 

"lbldem. P4g.30-33 
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Por el lado del Congreso ha venido cobrando Importancia cada vez mayor la aclivldad de 

supervisión, sobre todo cuando ésta toma la forma de audiencias públicas o de 

Investigaciones. Cabe la aclaración hecha por Sundquist en el senlido de que 'en ninguna 

parte de la Consliluclón se atribuye al Congreso el poder especifico de lnvesligar la 

conducta del Ejeculivo, pero la lnvesligaclón era reconocida, desde el origen como un poder 

ampliado, necesario para apoyar la legislación y la asignación de fondos. Sin embargo, si 

el Ejecutivo está justificado en retener Información, Impidiendo la labor de los lnvesligadores, 

ello no ha sido claro, como el caso Walergate evidenció dramalicamenle. Los presidentes 

han tenido diferentes opiniones sobre la clase de asuntos que deben ser sujetos del 

privilegio ejeculivo y hasla donde es apropiado mantener ese privilegio'." 

Si el Presidente se empeña en ocullar información, bajo la doclrina del privilegio ejecutivo 

resullará muy díncil para el Congreso llevar adelante sus lnvesligaclones. 

Por otro fado, se dice que el Congreso liene la posibilidad de ser el representanle más 

directo la opinión pública y por tanto sus deliberaciones y consensos tienen mayor 

legitimidad. Sin embargo, los diversos intereses que cruzan el Capitolio, la dependencia de 

grupos polillcos organizados (que presionan a través de PACs o de lobbles), la búsqueda 

constante del voto (el votanle se fija más en sus lnlereses lnmedialos que en una política 

exterior que le es confusa), hace proclive al Congreso a la inmovilidad y la ineliclencla, 

factores nogalivos en fa polílica exterior que es esoncialmonte dinámica. Con ello se 

contrarreslan los efeclos posilivos de fas audiencias públicas o fas labores de supervisión. 

Vafe decir que en el confunlo de relaciones entre el Capitolio y fa Casa Blanca existen 

numerosas posibilidades de entrecruzamienlos, los cuales escapan al conlrol del Presidente 

o los líderes de las cámaras. Por ejemplo, el rechazo a una apertura Indiscriminada en el 

comercio agrícola y fa permanencia de una polilica de subsidios agrfcolas que buscan 

agriculloras norteamericanos, cuenla con el apoyo de representantes y senadores vículados 

uSUNDQU/ST, James L.Q&f!l. P4g 18 
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al tema, asl como de auloridades del Departamenlo de Agricullura; mientras que los 

objelivos conlrarios son auspiciados por los consumidores, los congreslslas 

lnlemaclonallstas y los que se oponen al déficit gubemamenlal y seguramente por los 

departamenlos de Comercio y del Tesoro. 
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4.· Un Conflicto de Poderes: el Escándalo Irán-Contras. 

Muchos son los lemas en los que de fonna recurren le aparece el debela de la relación enlre 

el Cor.graso y la Presidencia. En el caso de la polilica exlerlor, las pregunlas cenlrales que 

se formulan desde ambos exlremos de la calle Penns~vania son: ¿cuál es el grado de 

aulonomfa de la Presidencia para lograr los objelivos que dicla el lnlerés nacional? o, 

¿hasla donde debe llegar el Congreso en su labor de supeivlsión de la larea ejeculiva, a 

fin de que sean preseivados Jos valores democrálicos de la sociedad norteamericana? 

Cuando ha habido un lncremenlo de la actividad en el exterior, también se ha lnlensificado 

el debale en lomo a ambas cuesliones, por ejemplo, en Ja participación en las dos Guerras 

Mundiales, la guerra de Corea o la guerra do Vielnam, en el comercio lnlemacional, en la 

ayuda a paf ses en desarrollo y, particularmenle, en el confliclo que por casi medio siglo 

sosluvo el pafs con la Unión Sovlélica. En esle úllimo, el uso de dilerenles recursos de 

polílica exlerlor siempre mereció especial alonclón por parte de ambas ramas de gobierno. 

Tal vez uno de los temas más debalidos ha sido Ja ulillzaclón de los medios con que cuenla 

el Ejeculivo para realizar operaciones de inteligencia, muchas de ellas encubiertas. 

4.1. La Supervisión del Congreso sobre las Actividades Encubiertas. 

A partir de la delinlc/ón de Crab y Ho/I se puede enlender por una aclivldad encubierta al 

esluerzo secrelo y leorlcamenlo sin posibilidad de ser descubierto para Influir [algunas veces 

subvertirlos o deponerlos) a gobiernos, grupos o economías exlranjeros. Cualquiera que sea 

la lécnlca usada, la acllvldad encubierta es secrela porque Ja Jdenliflcaclón pública del 

gobierno de los Eslados Unidos con Ja aclividad en particular podrla ser conlraproducenle 

y embarazosa". 

"CRAB, Cecll VanMeffer y HOLT, PatM.S!&.Qf,. PAg. 165 
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Siempre se ha argumenlado que las operaciones de esle lipo persiguen el fin de proleger 

la Seguridad Nacional, cuya doclrina es clave para enlender la polílica exlerlor de 

Norteamérica. La juslificación, si hay alguna, es que capacilan a los Eslados Unidos para 

alcanzar un objelivo de polílica exterior que no se podrla lograr por otro medio". 

Aesulla una labor que se mueve en tlnieblas y valores encontrados, explicar como se da la 

relación entre el Legislalivo y el Ejeculivo sobre este tema, ya que las acciones encubiertas 

requieren de ser secrelas, pero, su financiamienlo debe ser aprobado por el Congreso. La 

negociación de los recursos para sostenerlas conlleva el riesgo de que tales actividades 

dejen de ser secretas y, más /mportanle aún, ¿cómo puede el Congreso aceptar que una 

sociedad en la que los valores de apertura política, libertad y democracia son esenciales, 

apoye actividades que contradicen por su naluraleza esta concepción?. 

La solución a esla pregunta, entre 1947 (año en que se emile el Acta de Seguridad Nacional 

y con la que se crea el Departamento de Delensa y la Agencia Central de Inteligencia ·CIA) 

y 1960, fué que el Congreso hacía como que supervisaba y el Ejeculivo Instrumentaba las 

actividades de lntefigencla que consideraba pertinentes. 

Sin embargo, a raíz del derribo de un avión espla norteamericano en la UASS yla frustrada 

operación de Bahía de Cochinos, el Congreso empezó a Involucrarse cada vez más en lales 

acl/vldades, ya no sólo a través de los Comilés de Defensa, sino también de Relaciones 

Exlerlores. 

Es hasla 1974 que con la Enmienda Hugues·Ryan se eslablece que las operaciones 

encubiertas en que se Involucrara la CIA debían ser Informadas a los Comilás pertinentes 

de ambas Cámaras. Posterlormenle, se especiílcó que tales acciones debían ser avaladas 

por el Presidente en un tiempo razonable. 

•1bldem. Pdg. 168 
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En 1976 y 1977 se crean Comliós de Inteligencia en ambas Cámaras y de esta manera, 

poco a poco se lué tejiendo una red de contactos entre la Casa Blanca y el Capitolio que 

permitían un cierto control de la actividades encubiertas, por cierto con no mucho 

entusiasmo por parte del Congreso, debido al alto riesgo polílico que encierran tales 

aclívldades. Ello no significó que las operaciones clandeslinas desaparecieran o se 

redu/eran suslancialmenle.70 

Además de la creación de los Comités especializados para el control del Congreso, también 

es clave suprerrogaliva conslilucional de asignar fondos a las actividades encubiertas. Las 

reglas congresionales requieren que los fondos hayan sido autorizados antes de asignarlos, 

lo que se aplica fielmente a las actividades encubiertas, excepto por el hecho de que el 

debate tiene lugar en sesión secreta. 

4.2. El Caso Irán-Contras.'' 

El caso Irán-Contras es notable porque a diferencia de otros (al menos los que se conocen), 

no solo se evadió la supeivlslón del Congreso, sino que se actuó en contra de leyes 

establecidas por éste y cónlravinlendo polilicas nacionales. La anécdota es la slgulenle: 

Desde el arribo de Ronald Reagan a la presidencia comenzó un slstemálico hosligamlenlo 

al reden lriunlanle gobierno en Nicaragua Se acusaba a los sandlnlslas de permitir que 

Cuba y la Unión Soviética ayudaran a la desestabilización en el resto de Cenlroamérica y 

de adoptar medidas socialistas. 

m/bldem. PAg. 169·180 

"La reconsln!cd&l de los hechos que se narran en esle capfhJ1o ss realizó con base en la informaci&I 
contenida en et fi/Jro de Crab y H~t ya ampliamen:e citado, y de HENOERSON, Phllip G. Manaqlnq IJle 
PresldeffiY. TIJe E$enhower leelt>m Kennedy to Reaqan. B-OUlder, Colorad~ Westvlew Press. 1988. 212 ¡:p. 
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Para Impedir lo anterior, el gobierno de Reagan decidió apoyar a los grupos nicargüense 

que se oponían al Sandlnlsmo y que operaban principalmente en la fronlera con Honduras, 

los asf llamados 'Contras'. Adiclonalmen:e, minó los puertos de Nicaragua, sin conocimiento 

del Senado. Para !odas estas aclivldades requerla la aprobación presupueslal del Congreso. 

En diciembre de 1981, el plan de William Casey, Director de la CIA habla evolucionado 

hacia un programa de 19 millones de dólares para entrenar y apoyar a cinco mil efectivos 

conlrasn. 

No obslanle la presión de la Casa Blanca en favor de los 'Luchadores por la Libertad', para 

el año fiscal 1993 la ley de autorización para el presupuesto de Inteligencia tuvo una 

enmienda secreta en donde expresamente se prohibía el apoyo miUlar a los Contras y en 

1985, se prohibió !oda ayuda que no fuera humanilaria. La famosa Enmienda Boland que 

se convirtió en ley. 

En 1986, funcionarios de la Casa Blanca, especificamenle el Vicealmiranle Jonh Poindexler 

Asesor del Consejo Nacional de Seguridad y el Teniente Coronel do Marines Olivar North, 

miembro de slaff del Consejo, con participación de funcionarios de la CIA y del 

Departamento de Estado, negociaron con particulares la. venia de armas a Irán, con la 

lnlermediaclón de Israel, a cambio de apoyo a la liberación de réhenes occidentales en 

poder de grupos ex1remlslas Islámicos en Líbano. Con el dinero obtenido da esa venia, 

depositado en cuentas secretas en Suiza, ayudaron financieramente a los 'Contras' en su 

lucha contra el Gobierno Sandinisla. 

Con esas acciones se violó la prohibición para vender armas a un país considerado hoslil, 

se hizo caso omiso de la decisión de no pactar con terroristas, se dispuso de fondos 

particuJares por parte de funcionarios públicos y se violó la enmienda Boland que, como se 

ha mencionado, prohibía el suministro de fondos para fines militares a los Contras. 

n CRAD, Cecil Van Metter y Han Pal M . .QeS!J. Pág. 183· 184 
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PJ descubrirse la operación (cabe decir que hubo indicios da la misma desde 1985 y 

numerosas lillraclones, tanto de exguerrilleros contras y de las facciones más extremlslas 

del gobierno lranf proporcionaron los datos para la prensa) hubo una gran movilización de 

los medios, del propio Congreso y de los hombres de la Casa Blanca, pues era evidente 

que los conlroles que el Congreso habla establecido fallaron. Cabe decir que Polndexter y 

North llevaron adelante la operación aun cuando existieron enormes relicencias por parte 

del Secretario de Estado y del Dlreclor de la CIA, las cuales, supuestamente, no llegaron 

a oldos del Presidente. 

Anle esta vergüenza, surgieron varias invesligaclones: la primera dirigida por et Tilular del 

Departamenlo de Justicia, Edwin Mease; después una por la Casa Blanca que encabezó 

et Senador John Tower, designado para ese fin por el propio Reagan; una más por et 

Comité de Inteligencia del Senado y, finalmente, cada Cámara designó un Comilé especial 

cuyas resoluciones fueron conjuntas. Adicionalmente, se nombró un Consejo Independiente, 

con un fiscal especial, en cumplimiento del Acta de Etlca en el Gobierno, para lnvesllgar 

cualquier crimen que se hubiera cometido en el caso. 

Las conclusiones a que llagaron las Investigaciones fueron muy parecidas. Como ejemplo 

se extraen las slgulenles 
0

citas texluales del reporte de los Comités Congresionales que 

aparecen en el libro de Crab y Holl: 

'El caso (lrán-Conlrasj estuvo caracterizado por una perversa deshonestidad y un 

excesivo secreto. Todos los procedimlanlos establecidos por el gobierno fueron 

Ignorados o eludidos. El procedimlenlo regular para considerar acllvldades 

encubiertas en el NSC no fue seguido. El asunto conlinuó a pesar de ta firme 

oposición de los Secretarios de Defensa y de Eslado'" 

"tbidem. PAg 186. 
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'Las acciones encubiertas deben ser consistentes con la polllica exterior 

norteamericana publlcamente definida. En virtud de que las operaciones encubiertas 

son secretas por definición, no son ablerlamente debatidas o publicamente 

aprobadas. En tanto que las polílicas quo ellas promueven sean conocidas y en 

tanto que sean conducidas de acuerdo a la Ley, las operaciones encubiertas son 

aceptables. Sin embargo, la operación encubierta Contra era efectuada violando la 

polllica publica del Pals, expresada en la Enmienda Boland; y la operación 

encubierta en Irán se hizo violando la polilica pública del pals en contra de vender 

annas a Irán o hacer concesiones a terroristas. Estas no fueron actividades 

encubiertas, fueron políllcas encubiertas y las polllicas encubiertas son 

Incompatibles con la democracia'." 

Las principales conclusiones de la Comisión Tower se dirigieron a establecer qué controles 

hablan fallado dentro del poder Ejecutivo; por ello enfatizaron que se debla mantener la 

Integridad del proceso de elaboración de políticas y garanllzar el rol de un asesor de 

seguridad nacional de asegurar que el Presidente tuviera el beneficio de opiniones 

disidentes" 

Curiosamente, nh1guna de las Investigaciones descubrió que hubiera lnvolucramlento directo 

del Presidenta Reagan en la comisión de estos actos. En marzo de 1988, el abogado 

especial para el caso obtuvo acusaciones penales, por varios cargos, en contra de 

Polndex1er y de North, as/ como para dos personas fuera del goblomo que participaron en 

la operación: el general retirado Richard V. Secord y su asociado Albert Haklm. 

Antarionnente Robert McFarlene, antecesor de Poildex1er, y Carl Chanell fueron hallados 

culpables de cargos relacionados con el caso. Con la oportuna muerte de Wiillam Casey, 

Director de la CIA, en mayo de 1987, muchas Interrogantes quedaron sin respuesta. 

1111Jldem. Pig. 181 

"rdem. 
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Aun cuando se dieron recomendaciones al respecto, todavía no ha surgido un caso similar 

que nos permita verificar si hubo modificaciones nolables en el modo en que se conduce 

la supervisión de parte del Congreso sobre las actividades de lnleligencla desplegadas por 

el EJeculivo (las aventuras bélicas de Bush lueron abiertas y con amplio apoyo). Dado que 

todas las lnvesligaclones Indicaron que el Presidente tuvo poco o no tuvo conocimiento de 

la operación no produjó la renuncia de Reagan, ni la derrola de los Repúblicanos en 1988. 

La ayuda a los Contras disminuyó notablemente después del escándalo. La aceptación de 

la Casa Blanca al Plan de Paz para Centroamérica del Presidente Costarricense Arlas y el 

declive de la Guerra Fria dieron un respiro político a Washington. 

Lo más relevante, para electos de este análisis, es que el caso lrán·Conlras evidenció !odas 

las caracteríslicas aclualos, que se han enunciado en capítulos anteriores, de la relación 

entre el Congreso y el Ejecutivo. 

Como señala Roger H. Davidson, en el caso 'vimos el desdén con el que fanáticos corno 

el Teniente Coronel Oliver L. North y el Vicealmirante Jónh Poindexler velan los lrabaJos del 

Legislativo nacional'." 

En sus declaraciones ante los legisladores, North aseguraba que el Presidente podla actuar 

en polillca exterior sin compartir Información con el Congreso, citando a resoluciones de la 

Suprema Corle de Justicia." 

Otro de los argumentos de los acusados era que la restricción de presupuesto no limitaba 

al Jele del EJeculivo de buscar sus objetivos en polílica exterior. El Presidente era libre ·asl 

"DAVrDSON, RogerH.Qg,gPAg. 20 

"FISHER, Lou~. !28.f!1 P4g. r52 
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argumenlaban- de gaslar los fondos de wnlribuciones hechas por particulares y por 

gobiernos exlran/eros y por esa razón lendría el derecho de no informar al Congreso". 

Fisher sosllene que 'La teoría de Norlh-Poindexler deslruiría el sislema de frenos y 

conlrapesos. El uso del Ejeculivo de fondos oblenidos por fuera del proceso de 

asignaciones crearía un gobierno como al que más lemían los consliluclonalislas: la unión 

de la espada y el dinero'" 

De manera nolable, los Involucrados dieron la vuelta al más preciado de los wnlroles de 

los legisladores: el Conlrol del Presupueslo, y lomaron acciones que Involucraban a los 

poderes de guerra sin la participación del Senado. Además quebranlaron leyes en una 

supuesla larea de prolecclón del Interés nacional. Según concluye Flsher 'los lesligos anle 

los comités del caso lrán·Conlras describieron una extraordinaria hlslorla de lnlclalivas de 

polillca exterior que operaron al margen de los canales regulares de gobierno. Las políticas 

fueron formuladas e lnslrumenladas sin el conocimlenlo del Congreso o de muchos de los 

principales funcionarios del gabinele. En lugar de depender de los fondos asignados por el 

Congreso, los proyeclos fueron financiados con contribuciones de fuentes privadas y 

gobiernos exlran/eros. Eslas operaciones planlearon una amenaza mayor al gobierno 

democrálico, al conlrol leglslalivo y la conlabllldad pública'."' 

n/IJ/dem. Pdg.r56 

nldem. 

"lbldem. PAg. 159 
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CONCLUSIONES. 

Primera Conclusión. 

La Constitución de los Estados Unidos de América es el principal marco legal del sistema 

polílico norteamericano. Ella establece sin duda que la Instrumentación de la política exterior 

requiere de la participación conjunta de los poderes Ejecutivo y Legislativo. Con esta base 

no deberla ser posible que cualquiera de ellos logre imponer unilateralmente sus decisiones 

en esta materia al otro. 

Sin embargo, los mayores recursos ínstiluclonales con los que cuenta el Ejecutivo tienden 

a poner la balanza de su parte. Además, en virtud de que las previsiones constituclonales 

llenen un carácter normativo muy general, resulta dificil qua cubran !odas las posibllldades 

de relación entre ambos poderes que se dan en la realidad. 

La forma en que se den esas relacionas dependerá de factores tales como el momento 

histórico, el caso particular de que se trate, las fuerzas políl~as que se muevan detrás y, 
por qué no, de las personalidades encargadas do materializar las decisiones en uno y otro 

lado. 

Segunda Conclusión. 

Las peculiaridades del sistema polfllco norteamericano corresponden a los de una sociedad 

allamonto diversificada en Intereses, lo cual se relleja en la conformación del Congreso y 

en los grupos qua llegan a la Presidencia. 

Las disposiciones formales de una responsabílídad compartida en materia de polllica 

exterior, con Igualdad de condiciones entre el Ejeculivo y el Legislativo, son negadas en la 

práctica. Exlsle una tendencia histórica a que sea la Presidencia quien dirija los asunlos con 

el ex1erlor. No obstante, regularmente existen periodos de mayor activismo del Congreso, 
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asociados con momentos de crtsis, pero nunca se rebasa lo que podríamos caracterizar 

como una marca de agua. 

Puede decirse que el Congreso y el público se sienten más a gusto con una presidencia 

fuerte y lider, como lo comprobó Cariar, siempre y cuando no se llegue a los excesos de 

la Presidencia Imperial de Jonhson y Nixon (curiosamente a estos se les critica más por sus 

fracasos que por su prepotencia: Johnson con Vietnam y Nixon con Watergale). 

En la práctica, a Jos poderes constitucionales se les da la vuelta y se intenta sacar mayor 

provecho de los Instrumentos no-constitucionales. Dado que el Presidente cuenta con 

recursos más númerosos y de mayor peso que el Congreso es !recuente que logre Imponer 

sus decisiones en materia de política exterior. 

Tercera Conclusión, 

La ventaja que hemos anotado para la Casa Blanca en la conducción de la pollllca exterior 

se vuelve más notoria en aspectos que son en extremo delicados para la percepción que 

los Eslados Unidos tienen sobre si mismos como potencia mundial. 

Esto se expresa en la Doctrina de Seguridad Nacional y las accciones para la delensa 

norteamericana, Incluyendo las actividades encubiertas en el extertor. Anle el evidenle 

riesgo polllico de estas actividades, el Congreso preliere que sea el Presidente quien 'se 

la juegue', pero respelando ciertas reglas de control qua ha Ido cslableciendo en los últimos 

20 años. 

Duranle las Jnvesllgaclones realizadas por en el Congreso en tomo a la cueslión Irán· 

Contras se exacerbaron las discusiones sobre cuál es el limite de las atribuciones de cada 

poder sobre el olro. 
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El caso Irán-Contras levantó un gran escándalo quo obligó a una actuación enérgica del 

Congreso para encontrar culpables, no para cambiar las reglas del juego establecidas en 

torno a las cuestiones de inteligencia. El hecho de quo el Presidente y su Partido hayan 

salido ilesos del asunto, convirtió en derrota algo que pudo ser un logro del Congreso en 

sus esiuerzos por tener mayor presencia en las decisiones palaciegas que se toman en la 

Casa Blanca. 

¿Cómo contextualizar tas relaciones entre el Congreso y el Ejecutivo?. 

La relación entre la Casa Blanca y el Capitolio no debe verse unicamente como un lucha 

entre Instituciones, ni explicarse en términos solamente jurídicos. En realidad, los fenómenos 

que ocurren en un sistema polilico no son sino reflejo de fas fuerzas que so desarrollan en 

una fonnación social dada, las cuales logran ·o no ·hacerse presentes en dicho sistema. 

En general, aceptamos que fas decisiones tomadas por el Ejecutivo o el Legislativo son la 

sfntesls de los intereses de sectores sociales que se han logrado hacer del control polilico • 

o parte de él· traduciendo sus aspiraciones y necesidades en actos de gobierno, a través 

de los c~ales son impuestos al resto de la s,ociedad. 
' .. 

De esta manera, cuando las instiluciones se mueven en un ambiente favorable, porque 

diferentes grupos sociales pueden realizar sus inlAreses, los conilictos lnlerinstituclonales 

disminuyen sensiblemente, aunque no desaparecen. Al revisar la historia norteamericana 

del último siglo, se constata que en tiempos de crisis se refuerza la tendencia al coniliclo 

entre Instituciones. Esto ocurro porque es más dilicíl para los grupos sociales realizar sus 

aspiraciones, acentuándose la lucha por el poder polilico. 

Esto es Importante mencionarlo porque el futuro de las relaciones entre Congreso y 

Ejecutivo se dará en el marco de lo que se ha caracterizado como la declinación del poder 

norteamericano en el mundo, dicho sea con reservas. Si esto es cierto la pugna se 

agudizará en los tennlnos siguientes: 
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ESTA TESIS NO nr1r 
SALJR DE lA BIBU8TfCA 

Un Ejecutivo deseoso de lnslrumenlar las medidas que eviten !al declinación, apoyada por 

los grupos nacionales con un mayor peso, cuyos intereses se privilegiarán, aún a costa de 

otros. Frente a él, un Congreso donde también eslán representados estos grupos, pero 

donde a la par exisle una numerosa representación de otros sectores que lralarán de no 

perder su parte en el juego, los. cuales demandarán una mayor injerencia del Legislativo en 

las decisiones del Presidente, a fin de que no lesionen sus intereses particulares. 

En eslas condiciones, la sociedad se enfrascará, más allá de una discusión sobre cuáles 

serán fas participaciones en una economía con menores recursos para repartir, en un 

debate más amplio que tiene que ver con cuál es el proyecto nacional que deberá aplicarse. 

En la medida que los dilerenles grupos busquen Influir estas discusiones a través de la 

forma que su sistema polllico les proporciona; es decir, a través de sus represenlanles en 

ef Ejecutivo y en el Congreso; si además la Presidencia continúa siendo el canal preferente 

para que los Intereses más poderosos se expresen y el Congreso la aflemativa para los 

demás sectores, fa relación entre ambas insliluciones será de conflicto. 
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