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El hecho de terminar un trabajo tan extenso y laborioso como es una tesis, nges nunca
L. 4_
mérito propio. Censidero que el esfuerzo personal sélo es resultado del impulso que

He o,

brindan algunas personas muy especiales. No tengo manera de pagar este impulso, perb a
ellas dedico mi esfuerzo. Soy muy afortunado por tenerlas en mi vida y en este momento
tan importante. Todas ellas han dejado huella en mi y para todas tengo un lugar en mi

corazén...

A mi papa le debo todo. Me angustia no poder expresar mejor toda mi admiracién y mi
deuda con él. Pero aunque no pueda pagarle nunca, quiero decirle que este esfuerzo no
hubiera brillado sin su ejemplo. Su tenacidad, generosidad, bondad, carific y profunda

amistad fueron siempre mi inspiracién y lo seguirdn haciendo por el resto de mis dias.

A mi mami le debo todas sus preocupaciones y sus desvelgs. Siempre estuvo detras como
un #éngel guardian, pendiente de mi bienestar y mi progreso. Su lucha constante ante los
contratiempos de la vida, me hacen reconocer ahora que la mas dificil profesion es la suya,
¥ que no hay nadie mejor que mi mamé para ejercerla. Mi mama es la mejor mama y le
debo su apoyo y amor. Esta tesis, que es resultado de su impulso, es sélo una pequefia

recompensa por tode el bien que me hizo y que me hace.



A Rocio, le debo un amor que no se paga con nada. A pesar de su reciente aparicion, es la
luz mis brillante de mis dias. Sus sonrisas, sus cuidados y su amor sirven de corona a mis
esfuerzos. Mi profunda admiracién por TODO lo que eila es y hace, me inspira para seguir,
Como esposa, le debo todo su esmero para formar nuestro hogar. Como amiga, le debo
mucho mas. Siempre compartida, me tendio la mano en los momentos mas desafortunados
y estd conmigo siempre que la necesito. L.a amo en sus dos facetas, como esposa y como

amiga. Sin su apoyo material y moral esta tesis no hubiera existido.

A mi hija Natalia le debo haberme descubierto un rincén inexplorado del corazén, que lo
pensaba lleno con Rocio. Su presencia en este mundo me alienta como nadie. Esta tesis se

la debo en gran parte a ella, porque es el mayor objeto de mi esfuerzo.

Mis suegros, Jaime y Tere, y su familia se han portado conmigo como s6lo un amigo lo
haria. Nos han tendido la mano y han sido nuestros protectores. Para ellos mi mas profundo
agradecimiento por estar con nosotres en este transe dificil. Sin su apoyo, esta tesis no
hubiera sido posible. Con mis hermanas, Sandra y Soma, mi deuda mayor es de amistad.
Les debo haber sido mis cémplices y haber compartido, sufrido y gozado los mejores y
peores dias de mi vida. Le dan sentide al concepto de amistad porque estin para mi y
conmigo y saben que yo estoy para ellas ¥ con clias. Esta tesis es otro de los momentos

felices que yo sé que compartimos.

A mis abuelitas Chelo y Tola (q.e.p.d.), dedico esta tesis por su enorme estatura moral para
conducir a sus familias. Todos nosotros estamos en deuda con ellas por su entrega y

devocién. Pero yo, personalmente, me siento con una deuda impagable: por haberme dado a



los papés que tengo. A mis tios y primos de la familia Sienz, que son muchos pero cada
uno muy especial para mi, dedico esta tesis. A los que estan y a los que ya no, les debo lo
que soy pues creci en su seno y su herencia es invaluable. Su carifio, que siempre he

sentido, me hace muy afortunado.

Pienso que los amigos son como los hermanos que uno escoge. A mi me han tocado los

mejores y me siento orgulloso de corresponderles.

Mi amigo y hermane mayor, Rafzel (q.e.p.d.), fue un ejemplo en todos los sentidos de mi
vida. Su coraje, madurez y sencillez, dejaron una huella perenne en mi, y su luz y amistad
permanecen siempre conmigo. Dedico esta tesis a su mamd y a sus hermanos como gesto
de admiracién por su valentia, y por'el gran carifio que les tengo. A mi amigo y hermano
mis antiguo, Fernando Rojas, le debo el compartir conmigo los dolores del crecimiento. Su
presencia y amistad enriquecen mi vida. A él le dedico esta tesis por el carifio que siempre
‘me ha profesado y por la profunda amistad con que siempre me ha distinguido. A mi amigo
y hermano més reciente, Femando Ruiz, le debo el estar conmigo en los dolorcs del
crecimiento profesional. Nuestros proyectos comunes nos acercaron y nos hicieron madurar
juntos. Ahora que otros dolores empiezan, también lo siento conmigo. Le dedico esta tesis
por mi admiracién y mi gran carifio. A mis amigos y hermanos, Abraham, Alberto y
Vanessa les debo haber compartido [a gran experiencia que es la universidad. Con ellos
cxperimenté las alegrias y los sinsabores del estudio. Pero también compartimos y

seguimos compartiendo momentos muy personales, que siguen estrechando constantemente

nuestra amistad.



A Rafael Flores también le dedico mi tesis con mucho carifio por estar pendiente del curso
de mi vida. Sus consejos, a veces como de hermano mayor, a veces en su papel de profesor
¥y en un tiempo como jefe, me han hecho dar algunos de los pocos pasos acertades que he
dado en mi vida después de la universidad. Es una de las personas que mas admire por su

voluntad férrea y por su inteligencia.

A José Antonio Aguilar, que me ha brindado su amistad y ejemplo, le dedico esta tesis.
También hablindome como hermano mayor, como jefe o como amigo, me ha ayudado a
tomar muchas decisiones importantes. Estando juntos en los momentos tan dificiles por los

que hemos atravesado, ha nacido una amistad que siento cada vez mas profunda.

A mis amigos y compaiieros del CIDE, les dedico mi tesis por su amistad y por estar
pendientes de mi. Ellos hicieron del trabajo un lugar de donde no me hubiera querido ir
nunca, A Maria Amparo Casar y a Ignacio Marvan también dedico esta tesis por los

muchos gestos amables que han tenido conmigo.

Sandra Sepulveda y Karla Pérez Ascencio fueron y siguen siendo grandes arnigas, a ellas
también dedico mi tesis porque fueron, en muchos sentidos, la guia de mis pasos inseguros,
Su liderazgo siempre me inspiré para seguir con nuestro gran proyecto. A todos los demas
miembros de la CE-AMEI, también dedico esta tesis por compartir conmigo su esfuerzo
generoso. A mis queridas amigas, Beatriz, Adriana y Marcela, les dedico esta tesis por estar
conmigo en uno de mis peorcs momentos. Ellas hicieron que éstos no io fueran tanto,
iluminando mis inolvidables Miércoles del Diablo. A todos los que se me van de la

memoria pero no del corazén ...gracias.
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Introduccion

El 12 de septiembre de 1997 el cauce de las relaciones politicas entre México y
Estados Unidos tuvieron un episodio mas en el Congreso estadounidense. Jesse Helms,
Senador del Partido Republicano por el estado de Carolina del Norte y Presidente de 1a
Comision de Relaciones Extertores del Senado, rompid con el precedimiento formal para la
ratificacién de un nuevo embajador. William Weld, conforme a lo establecido en la
Constitucién de ese pais, fue nominado por el Presidente Clinton para ocupar la embajada
en México. El Senado es la instancia que constitucionalmente tiene la facultad de ratificar
los nombramientos del Ejecutivo. Sin embargo, el candidato a embajador no tuvo ni
siquiera la oportunidad de ser evaluado por el Senado: el Senador Jesse Helms utilizé su
jerarquia dentro de la comisién para obstruir la ratificacién, contraviniendo al espiritu de la
Constitucidn.

El asunto podria haber pasado desapercibido ya que no son raras las veces en que el
Senado s-e niega a ratificar las nominaciones. Las nominaciones del Ejecutivo son
evaluadas primero por la comisién pertinente de esa institucion.

Ese afio, 1997, fue especialmente dificil para el Presidente Clinton en lo que a
nombramientos se refiere: 54 de sus nominados para distintos puestos del gobierne no
obtuvieron la aprobacién del Senado. Sin embargo, en el caso de la ratificacién de William
Weld ocurrié una peculiaridad: la nominacién no tuvo siquiera la oportunidad de ser
considerada por la Comisién y mucho menos por ¢l pleno del Senado. Jesse Helms y su
personalidad determinaron el destino de la nominacién.

Para comenzar a desentrafiar el caso, debemos entender que la politica exterior de
cualquier pais, como es el caso de la estadounidense, comprende numerosas acciones

simultineas de, también, numerosos agentes. Estas acciones pueden ser tan trascendentes



comeo el envio de tropas a algin lugar del mundo o tan poco relevantes como un simple
intercambio estudiantil. En consecuencia, “las relaciones internacionales de cualquier pais -
particularmente de uno que goza de desarrollo econdémice y poderio semejante al de
Estados Unidos- son de indole diversa y multidimensional”.! Como parte de esta
multidimensionalidad, [as instituciones politicas trabajan de manera rutinaria en Ia toma de
decisiones sobre muy diversos asuntos que conforman la vida politica de aquel pais. Uno de
estos es el caso de la ratificacion de embajadores. La nominacién y ratificacion de
embajadores es un t6pico que pertencce a la rutina burocritica entre el Ejecutivo y el
Senado de los Estados Unidos. Asi lo establece la Constitucidn.

Como deciamos, no todas las nominaciones le resultan favorables al Presidente. El
Senado recibe anualmente unas 54,000 propuestas de nombramientos para ser consideradas,
destacando que el B80% de ellas pertenecen a las fuerzas armadas.’ La cantidad de
nominaciones que recibe el Senado para su ratificacién es tan numerosa que anualmente
dos o tres casos se politizan porque afectan el interés particular de uno o mas de los actores
politicos envueltos en el proceso de ratificacidén. Uno de ellos, el caso de la ratificacién de
Weld, nos ser4 1til para analizar el papel del individuo y los silencios constitucionales en
las decisiones de politica exterior.

Para la presente tesis encontramos tres variables que dan marco a nuestro estudio:

1.- La Constitucién:
Segiin el articulo I, seccién 2, parrafo 2 de la Constitucién, el Presidente es el tnico
facultado para nominar y el Senado el dnico facultado para ratificar el nombramiento de

embajadores (ademas de todos los otros puestos importantes en la burocracia nacional).

! R.J., Rummel, “Relaciones exteriores de los EE.UU.: conflicto, cooperacién y distancias cualitativas.”, en
John A. Vazquez, Relaciones internacionales, el pensamiento de los cldsicos, Limusa, México, 1994, p. 220.
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Esta circunstancia evita la “contaminacidn” del estudio de caso, va que idealmente son
Unicamente dos actores los directamente involucrados en la contienda: el Senado y el
Presidente. Por lo demas, la Constitucidn guarda silencio sobre la forma en que este

procedimiento se lleva a cabo en la practica.

[1.- Las facultades de la Comisién de Relaciones Exteriores vy el sistema de comisiones:

De acuerdo con la organizacién interna del Senado, la nominacién de embajadores
es el inico caso en que la comisién presidida por Helms tiene plena y exclusiva jurisdiccién
sobre algin asunto de politica exterior. En otros asuntos de politica exterior, la jurisdiccién
puede no ser exclusiva de la Comisién de Relaciones Exteriores. De hecho, cualquier otra
comisién puede reclamar jurisdiccién sobre cualquier otro asunto si lo considera pertinente.
Si este es el caso, todas las comisiones involucradas discuten por separado el asunto y la
decision es compartida.® Sin embargo; como ya se dijo, la ratificacidén de un embajader le
concieme tnica y exclusivamente la Comision de Relaciones Exteriores del Senado.

A otras comisiones les toca decidir, también exclusivamente, sobre otro tipo de
nominaciones. Por gjemplo, 1a Comisién de Asuntos Judiciales decide sobre la ratificacion
de los jucces federales y sobre del Procurador General; la de Agricultura, Nutricién y
Recursos Naturales decide sobre los guardabosques en jefe o sobre el Secretario de
Agricultura; la Comisién Selecta de Inteligencia decide sobre la ratificacion del director de
ta ClA; la de Asuntos de las Fuerzas Armadas decide sobre la ratificacién de todos los

puestos en las cuatro ramas del gjéreito, y asi sucesivamente. En este sentido, la comisién

United States Information Agency, USIA, The US Foreign Policy, Government Printing Office, Washington,
EUA, sf, p.6.

*Entre las comisiones que con mayor frecuencia reclaman jurisdiccion por la naturaleza de sus funciones ¥
que institucionalmente tienen un mayor peso en la totna decisiones del Senado, estan la de Asignaciones, que
otorga los fondos necesarios para cualquier proyecto, y la de Reglas, que dictamina por distintos medios la
forma en que alguna propuesta s¢ va a debatir en ¢l pleno del Senado. Congresional Quarterly Inc., Ef
Congreso de los Estados Unidos, estructura y funciongmiento, Limusa, México, 1992, p. 37,




presidida por Helms es casi auténoma, es decir, independiente del pleno del Senado en ta
ratificacion de embajadores. Visto de este modo, en un proceso de ratificacion realmente se

traba una contienda solitaria entre el Ejecutivo y dicha Comisién.

I11.- La posicion de un iegislador en su partido politico:

En general, los partidos politicos en los Estados Unidos no tienen mucho poder
sobre sus candidatos una vez que resultan electos. Muchos de ellos, por lo menos los mas
importantes, tienen bajo su mando maquinarias electorales de recoleccion de fondos de
campafla que les permiten ser independientes del partido al que representan. Esto permite a
los senadores y a otros politicos asumir solo los compromisos partidistas que convengan a
sus intereses. Al ser independientes del financiamiento de sus campafias, todo compromiso
que adqﬁicren con el partido que los postula son casi voluntarios. Por lo que respecta al
Senador Helms, cabe seitalar que ademas del gran poder que goza como presidente de la
importante comision, también posee autonomfa en lo que respecta al Partido Republicano,
al que pertenece.

Cabe seffalar que cada uno de los partidos en Estados Unidos afilia a personas de
todas las corrientes ideologicas. Las diferencias entre los partidos tradicionales eran de
forma y no de fondo. Sin embargo, a medida que ingresan a los partidos miembros mas
jovenes, la distancia generacional y la forma de ver las cosas abren un abismo ideolégico al
interior de los mismos: ni el Partido Democrata es todo liberal ni el republicano
conservador. Hoy las diferencias intrapartidistas son agudas. Helms, por conviccién propia
y por sus intereses politicos, forma parte del ala conservadora del Partido Republicano. Sin
embargo, aunque no se siente obligado con este partido, su voto corresponde, en general, a

los principios bisicos del su partide.



El propésito principal de esta tesis no es el de estudiar el caso de la nominacién de
William Weld en si, sino demostrar, con el caso de estudio, la importancia que tiene un
individuo y los vacios o silencios constitucionales en politica exterior dentro del sistema
politico estadounidense. Como no es posible evaluar el papel del individuo en todas las
decisiones de politica exterior, nos concentraremos en un solo aspecto de ella: ;como
intervienen los individuos utilizando los vacios o silencios constitucionales en la
ratificacion de embajadores, que es un aspecto poco estudiado de la politica exterior
estadounidense?

Con estos factores como marco podemos plantear la siguiente pregunta general:
Dentro del sistema politico de Estados Unidos ;jpuede un solo individuo contraponerse al
Ejecutivo en sus decisiones de politica exterior a pesar de que la Constitucion no lo estipula
asi? Asimismo, podemos establecer la siguiente pregunta particular: ;jFunciona
adecuadamente el sistema de pesos y contrapeses de acuerdo con el propdsito del disefio
constitucional?

Este trabajo pretende demostrar que, debido a la conformacién del disefio
constitucional, las decisiones individuales de un legislador pueden hacer contrapeso
directamente a las decisiones del mismo Ejecutivo. Veremos cé6mo la decision de ratificar a
William Weld como embajador de Estados Unidos en México no fue colegiada como lo
establece la Constitucion, sino que Ia decisidn, que compromete a la p‘olitica exterior de
aquel pais, fue tomada unilateralmente por el Senador Helms. También veremos como a
veces el sistema de pesos y contrapesos no funciona de acuerdo con su propésite original.
Comprebaremos que, en ocasiones, el entramado constitucional de Estados Unidos es muy
escuelo y que esto permite a otros individuos, distintos al Presidente, tomar una decisién

sin que medie el interés general o el consenso de un cuerpo colegiado.




Trataremos de establecer ¢émo la historia ha cambiado el propdsito original de los
constitucionalistas. Veremos también como, debido a los silencios o vacios
constitucionales, el sistema de comistones y el poder de los individuos que ocupan su
presidencia han anulado, casi por completo, el poder de decisién del pleno del Senado. Se
deducira de todo esto que el individuo también tiene importancia en la politica exterior y
que no necesariamente las instituciones emiten decisiones andnimas. Es decir, que detris de
cada decisidn institucional en pelitica exterior se encuentra un individuo que en primera o
ultima instancia tomé la decisién. En el aspecto individual, observaremos cémo los
intereses reeleccionistas de algunos individuos del sistema juegan un papel decisive en la
politica exterior de los Estados Unidos.

En resumen, probaremos que si un individuo no tiene restricciones para tomar sus
decisiones, tendrd més incentivos para obrar en favor de sus intereses que incentivos para
obrar en favor del bien comin. Si a Helms no lo restringe la Constitucién, la disciplina
partidista, las reglas del Senado, y si ademis encuentra mucha libertad de tomar sus
decisiones gracias al beneplicito, la indiferencia, conformidad o los intereses de sus
colegas, entonces habra que encontrar el origen de sus decisiones en su fuero interno.

Para el desarrollo del presente trabajo de tesis describiremos primero el marco
tedrico en el que se basa la discusién. En esta primera parte, veremos ¢émo es que algunos
enfoques tedricos y otros articulos de opinién de la comunidad académica estadounidense

rechazan la vision de que las instituciones emiten decisiones como entes unicos.” Para ello,

‘Para un estudio del papel de las instituciones en la toma de decisiones véase: R. Kent Weaver y Bert A,
Rockman, eds., Do institutions Matter?, Government Capabilities in the United States and Abroad, The
Brookings Institution, Washington, D.C, E.U.A., 1993, 498 p. y Art, Robert C. y Robert Jervis, fnrerngtional
Politics, Enduring Concepts and Contemporary Issues, 4ta. edicién, Harper Collins, E.U.A., 1996, 553 p.
Vale la pena también revisar un estudio sobre cdmo influye ¢! disefio institucional sobre la conformacién de
los mercados econdmicos. Este es de Douglass North y Barty Weingast, “Constitutions and Commitment:
The Evolution of Institytions Governing Public Choice in Seventeenth Century England, en Lee Alston, et.af.,
eds., Empirical Studies in Institutional Change, Cambridge University Press, Inglaterra, 1996, p. 134-165.
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se enfatiza en la influencia de un solo individuo en algunas decisiones trascendentes de
algunas instituciones politicas de los Estados Unidos.

En los siguientes dos capitulos se intenta explicar el marco en que un individuo
puede tomar decisiones en el sistema politico estadounidense. En el segundo capitulo
haremos un balance histérico de los origenes de la Constitucién estadounidense. Primero
hablaremos del espiritu de la misma y veremos que, a través de las ideas de Charles de
Secondat Baron de la Brede et de Montesquieu {en adelante Montesquieu) y de James
Madison, el sistema politico estadounidense toma en cuenta los intereses individuales en las
decisiones politicas. Asimismo, estudiaremos el propdsito de los constitucionalistas al
permitir que el disefio constitucional tomara en cuenta el entramado de inlereses
individuales. Posteriormente, hablaremos del principio de la division de poderes, del disefio
de las instituciones y el equilibrio entre ellas, haciendo énfasis en el equilibrio del Senado
con ¢l Ejecutivo. Se hablard de cédmo los vacios o silencios del disefto constitucional dan
forma a este juego entre dichas ramas de gobierno. Se establecerd que el proceso de
ratificacién queda enmarcado en este juego de poder entre el Senado y el Ejecutivo,

El tercer capitulo esta dedicado al Senado. Explicaremos la estructura interna de la
institucion y el proceso de ratificacidn. Abordaremos las posibilidades de accidn que tiene
una comisién y un presidente de comisién dentro del sistema de pesos y contrapesos.
Cbservaremos cuales son las reglas formales a las que Helms debe someterse como
individuo para tomar una decisién de politica exterior. Veremos con elio las posibilidades
normativas que tienc de sobreponerse un individuo a las decisiones del Presidente de
Estados Unidos.

La tesis pretende aislar la decisién individual analizando en este capitulo cémo el
disefio del Senado, a través de su sistema de comisiones, reproduce el juego de poder que

establece la Constitucién para ¢l gobierno en general. Asimismo, busca explicar cémo este
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disefio permite que los individuos alcancen sus metas o objetivos por medio de amreglos
institucionales, a pesar de las restricciones formales ¢ informales. Observaremos cémo
aprovechan la estructura de incentivos y oportunidades que resultan de estas reglas.”

Por ultimo, procederemos a nuestro estudio de caso. Para esto, presentaremos
primero un esbozo de la personalidad de Helms. Intentaremos demostrar cémo, a través de
la Presidencia de la Comisién de Relaciones Exteriores del Senado, puesto que ocupa desde
1994, ha hecho sentir su influjo individual en ia conformacién de la politica exterior
estadounidense. Veremos cémo distorsiona el propésito original del disefio de la
Constitucién y cémo por medio de ellos influye en la politica exterior. También
definiremos cuéles son los intereses del Senador y los incentivos individuales que tuvo para
obrar en uno u otre medo en la ratificacién de Weld.

En una Gltima parte, teniendo ya la descripcion de los elementos que enmarcan e]
caso, desentrafiaremos el caso de la ratificacién de William Weld. Aislaremos, de entre
todos los factores, la parte que le corresponde al individuo en una decisién de politica
exterior. Posteriormente, en un apartado, daremos las conclusiones obtenidas de 1a tesis.

Como podemos ver, la parte expositiva ocupa la mayor parte de la tesis. Esto se
debe a que cada uno de los factores que influyen en las decisiones de Helms debe ser
estudiado detenidamente. De todas maneras, como ya se ha dicho, la exposicion de| caso no
tiene el propdsito de explicar la conducta de Helms en uno u otro sentido, sino de explicar

cémo un individuo puede tomar una decisién de politica exterior, contraviniendo al espiritu

*Con respecioa la bibliografia para esta parte de Ia tesis, cabe destacar que no existe una historia completa de
{a Comisién de Relaciones Exteriores. Se pueden encontrar algunas breves monografias sobre periodos
histéricos determinados o sobre algin asunto en particular, Periddicamente, ¢l personal permanente de la
comisién emite un documento con todos los aspectos de las decisiones que se tomaron en afios recientes. El
gltimo de cllos fue e/ 8. Doc. 24, 99th Cong. Ist sess., que conticne una extensa bibliografia del papel del
Congreso en politica exterior. Sin embargo, es muy dificil acceder a los documentos que ahi se detallan para
qui¢n no se encuentra cn la Biblioteca del Congreso en Washington, que ¢s donde se guardan los 541 pics
cuibicos de documentos de la comisién. Ante esta dificultad nos atrevimos a reconstruir la actuacibén de Jesse



de la Constitucién misma. Estas decisiones se suponen deben ser institucionales porque
tienen repercusiones para todo el pais. Siguiendo los principios de la democracia
representativa, misma que funciona como baluarte ideoldgico del sistema estadounidense,
las decisiones de este tipo no deben nunca ser individuales y menos cuando se mezclan

intereses personales. Esta distorsién de la Constitucién merece un estudio maés detenido.

Helms a través de hemerografiz y consultas clectronicas, Véase, Records of the Committee on Foreign
Relations, 1816-1968. en gopher://gopher.nara.gov/chapt10.txt



Capitulo 1

Elindividuo y la toma de decisiones en politica exterior: aproximaciones teéricas

Introduccién

;Quién toma en ultima instancia las decisiones en un sistema? ;Las toman los
individuos o las instituciones? E! dilema no es exclusivo de la competencia de nuesira
disciplina. El debate ha dado lugar a varias teorias que, con distintos enfoques, estudian la
manera en que las instituciones evolucionan y funcionan en respuesta a incentivos,
estrategias y decisiones individuales, y cémo afectan al funcionamiento de los sisternas
politicos y econémicos.

El presente estudio se contrapone implicitamente a la cormriente estructural de las
relaciones internacionales. Esta corriente, atribuye a los estados u organizaciones, y en el
mejor de los casos a las instituciones internas u érganos de dichos entes, el caracter lnico y
exclusivo de actores en las tomas de decisién. Dicha postura disminuye el papel que tienen
los individuos que las conforman.

Jesse Helms constituye una figura de gran importancia dentro del esquema
institucional de los Estados Unidos. Es, entre otras cosas, el encargado del Senado para
coordinar el contrapeso y evaluacién de las propuestas del Ejecutivo en la toma de
decisiones en materia de politica exterior. Para estudiar su figura debemos entonces escapar
de las restricciones tedricas de! estructuralismo, es decir, aislar al individuo de las
estructuras y delimitar su papel en una decision. Si siguiéramos el método estructuralista,
su figura pasaria desapercibida como si no fuera uno de los hombres mas importantes en la

politica interna (y externa) de Estados Unidos.'

'The National Journal, “The Decision Makers*, The National Journal, 14 de junio de 1997, vol.4, no. 30, p.
1170.



El presente estudio es de suma complicado. Seria mas facil analizar la importancia y
el liderazgo de un individuo que ocupa puestos claves como el Ejecutivo o algunos de sus
secretlarios ¢ ministros. Aun cuando la personalidad de Helms se desvanezca al pertenecer a
un cuerpo colegiado, la trascendencia de sus decisiones merece un estudio mas detenido.
Consideramos que la mayoria de los académicos evitan el estudio de estas figuras
individuales de las instituciones. Los que confrontan el problema de manera més frecuente,
son los historiadores y los bidgrafos. Tal vez esto suceda porque al pertenecer estas figuras
(mds oscuras pero no menos importantes) a cuerpos colegiados, se torna complicado aislar
a los individuos para su estudio. Por el contrario, bastante se ha analizado, por ejemplo, a
Nixon y la gran la importancia que tuvo Henry Kissinger en su gobiemo como su
Secretario de Estado.? Ambos son individuos importantes y sus decisiones han sido muy
estudiadas.’

El anilisis de este estudio difiere de fo acostumbrado, ya que ¢! Senador Jesse
Helms, aunque pertenece a la institucién legislativa, que en leoria no permite
individualidades, podria ser mas auténomeo que el mismo Kissinger en sus decisiones. No
podemos olvidar que, finalmente, Kissinger estuvo siempre supeditado al Ejecutivo en su
calidad de colaborador. Por el contrario, fuera de las reglas y costumbres politicas del
sisterna estadounidense que vamos a delinear, el Senador Helms se encuentra en una
posicién mucho mas indcpendicﬁte que otras figuras muy estudiadas. Esta independencia le
permite estar en una mejor posicién para conseguir fo que desea, ya sea para el provecho
publico o personal. El disefio institucional del sistema politico de Estados Unides provee de

estas ventajas a quien las sabe encontrar.

 véase Henry Kissinger, Mis Memorias, 2a. edicion, Editorial Atlintida, Buenos Aires, Argentina, 1979,
1032 p.

? véanse Ken Booth y Steve Smith {eds.), International Relations Theory, The Pennsylvania State University
Press, Pennsylvania, E.ULA., 1995, 367 p. y James E. Doughenty y Robert L. Pfaltzglaff, Cortending Theories
of International Relations; A comprehensive Survey, Harper & Row, Nueva York., E.U.A., 1990, 607 p.



En el presente capitulo, describiremos brevemente algunos enfoques en los que se
analiza el papel del individuo en la toma de decisiones de politica exterior y trataremos de
insertarlos en el caso que nos ocupa. No obstante la existencia de varias teorias y escritos
sobre ¢l tema, la mayoria se remiten al individuo para demostrar ¢l funcionamiento de las
instituciones en vez de remitirse a las instituciones para estudiar al individuo. Asimismo,
todos estos estudios ubican al individuo en lugares de indiscutible poder, sin tomar en
cuenta, en general, lIa participacidén del individuo en los Grganos colegiados. Es decir,
utilizan las rcsoluciones del Congreso como si fuera un ente monolitico de toma de
decisiones, sin tomar en cuenta las poderosas individualidades que lo conforman. Estos
enfoques podrian cumplir con €l doble propésito de estudiar al individuo por una parte y

por otra explicar el motivo de sus decisiones.

1.1 Modelos de Simulacién

Existen pocos articulos sobre la importancia de los individuos en la toma de decisiones
en politica exterior. Uno de ellos es el de Harold Guetzkow y Joseph Valadez.* Mas que un
estudio, los autores hacen una compilacién. Sin embargo, el articulo de compilacion es ya
un clésico de la teoria de las relaciones intemacionales. En éste se describen una serie de
estudios de naturaleza psicologica sobre ¢l papel del individuo en la toma de decisiones. En
cada uno de los estudios compilados se utilizan distintas variables de la personalidad y
evalian las circunstancias a las que se ven sometidas las personas al momento de tomar una
decision.

El primero de los estudios es el de Michael Driver, realizado entre 1967 y 1977. En

él se analiza la personalidad de 336 individuos. Entre las cosas que encontrs el autor,

“Harold Guetzkow y Joseph J. Valadez, “Some correspondences between simulations and realities in
international relations™, en J. A, Vazquez, Relaciones Internacionales..., Ibid, pp. 179-189.




destaca que “las caracteristicas personales [esto es, segin las vaniables manejadas: su "amor
propio' y su 'actitud defensiva'] se relacionan intimamente con los procedimientos que los
individuos adoptan para enfrentar las crisis internacionales™.® A este estudio le llaman de
“sustitucidn” ya que las situaciones de crisis y los actores se encuentran simulados.

Mas adelante, hacen una comparacion entre el modelo de sustitucién y otro
efectuado por Michael Shapiro. Este autor estudié la relacién del Presidente Woodrow
Wilson con su Secretaric de Estado, John Foster Dulles. Ei estudio destaca que la relacidn
entre estas distintas personalidades, Wilson un moralista y Dulles un pragmaitico, estaba
destinada a lograr pocos cambios en su entorno. El estudio concluye en que el modelo de
sustitucién tiene numerosas desviaciones al no considerar mas variables que el amor
propio, la actitud defensiva, la moralidad o el pragmatismo. “Ciertamente” afirma
Guetzkow, ‘‘el individuo estd compuesto de mas caracteristicas que pueden definir una

toma de decisién™.®

En otro articulo de esta compilacion muestran los efectos de la organizacidn de las
instituciones sobre los individuos que toman las decisiones en el 4mbito militar.” Esto es,

198 Los

“el nivel de respucsta militar que se emplea para controlar una insurreccion simulada.
resultados arrojaron que los individuos mas audaces respondian con atencion. Sin embargo,
la respuesta positiva disminuia al momento de llevarles a simular que la guerra estaba
ganada y que tenian que consensar con otros tres comandantes de alto rango los términos
del fin de la guerra.

Este tltimo articulo causé gran revuelo en la academia estadounidense. Algunas

interpretaciones del estudio sostienen que un sisiema de comités o comisiones (cuerpos

51bid, p. 179.

Sthid.

"william J. Crow y Robert Noel, "Readings on Defense”, en M.G. Hermann y T. Milbum, 4 Psychological
Examination of Political Leaders, Macmillan, Nueva York, E.U.A.,1977, p. 385-405.

bid. p. 385.



colegiados) tiende a “inhibir la innovacién, la audacia y la creatividad, lo cual da como
resultado que toda decisién se convierta en un consenso o en un compromiso fundamentado
en ¢l minimo comin denominador de concertacién”.’ Otra critica a este estudio sobre 1a
respuesta de los militares, esta vez de Henry Kissinger, dice que “el sistema (de
comisiones) da prioridad a la evasion al riesgo y no a la audacia de concepcién™.'® Otros,
como contraparte, aseguran que una decision colectiva permite la toma de mayores riesgos
porque ningun individuo se atreve a enfrentar el fracaso de una estrategia por si mismo.

En general, estos modelos son simulaciones computarizadas para la toma de
decisiones en asuntos internacionales cuyo objetivo es formular y refinar de marnera
individual los diversos componentes que integran las relaciones intemacionales. Los
modelos de simulacién constituyen un intento de incorporar la tecnologia en los procesos
de decisién. Los experimentos, que se llevan a cabo en la Universidad Northwestern de
Estados Unidos, llevan consigo la misién de simular por computadora situaciones de crisis
y por otro la de medir las capacidades de los individuos en la toma de decisiones. Sin
embargo, dicen los autores de la compilacién, no se ha presentado la oportunidad de
evalvar a ningiin Presidente ni a otras de las personalidades que toman decisiones fuera dei
ambito militar y mucho menos en una crisis real. Es por ello que los modelos solo

pretenden ser propositives mas que explicativos.

1.2 Modelo Burocritico

Uno de los mas importantes ¢ interesantes estudios en la teoria de relaciones

intemacionales es el modelo burocratico. Esta explicacién es desarrollada por Graham T.

SIbid. p. 386.

'*The system emphazises on avoiding risks, but much less on audacious conceptions®, en Henry Kissinger,
The Necesity for Choice: Prospects of American Foreign Policy, Harper &Row, Nueva York, EUA,, 1961,
cn fbid, p. 386.



Allison en su célebre andlisis del conflicto de los misiles entre la entonces Unidn Soviética
y los Estados Unidos.'' Allison, un politélogo, estudia los incentivos que tiene un “actor”
para actuar de una manera y no en otra. La base de sus argumentos es que presupone que el
individuo actia siempre de acuerdo a sus intereses. A la decision tomada en funcién de los
intereses de los actores-- ya sean instituciones o individuos-- la Hama "decisién o eleccion
racional”,"? El concepto de racionalidad estudia las decisiones tomadas por las instituciones
o los individuos, los actores, dependiendo de las circunstancias en que se encuentren y los
objetives que los actores persigan, En este sentido, presupone que la intencionalidad del
actor --sea institucion o individuo-- estara siempre dirigida a obtener el maximo beneficio
para quien tome la decision. El autor afirma que “la decisidn supone que alguien elige entre
alternativas que guardan referencia a algin fin™."* Esto se puede esquematizar a partir de un
arbol de decisiones, instrumento que cada vez mas se uliliza para estudiar los costos de una
decision.

Segin Allison, en un modelo burocratico la toma de decisiones pasa por varios
procesos. En el primero, “los analistas profesionales dedicados a los asuntos internacionales
{otro tanto puede decirse de los hombres comunes) piensan los problemas de politica
internacional y militar en términos que implican, en gran medida, modelos conceptuales
que no son necesariamente comprobables empiricamente”.!* Con estos marcos

conceptuales mentales, los actores dan coherencia logica a los acontecimientos v los

explican. Posteriormente, predicen y formulan un plan de accién. Esto es lo que é] llama *la

" Graham T. Allison, L esencia de la decision: andlisis explicativo de la crisis de los misiles en Cuba, Gel,
Coleccién Estudios Internacionales, México, 1988, 615 p. Véase también, Graham T. Allison y Morton
Halperin, Politica burocrdtica: un paradigma y algunas implicaciones politicas, en ). A. Vazquez, fbid, pp.
198-205. .

“Este concepto de racionalidad deriva de la nueva teoria llamada eleccién racional cuya parte matemitica es
la tearia de juegos. Existe numerosa bibliografia sobre el tema. Dos de los mas importantes autores son: Jon
Elster, An Introduction to Rational Choice, Columbia University Press, EU.A., 1985, 342 pp. y Robent
Putnam, “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”, en /[arernational
Organization, vol. 42, no, 3, verano 1988, pp. 64-83.

Ballison, La esencia de la..., Ibid., p. 57,



esencia de la decisién”, titulo de su libro. Los tres modelos que propone son distintos
acercamientos a este proceso de toma de decisiones.

En el modelo I, los actores son monoliticos. Es decir, cada entidad nacional es
percibida por los analistas de la otra entidad como un nhnico actor sin contar su
conformacién intema. Todo esto dentro del mismo proceso mental. Este primer modelo de
toma de decisiones, afirma Allison, sélo es 1til para situaciones de emergencia. Como
podemos deducir, en tales ocasiones resulla légico pensar que a los analistas les resulta mas
facil tomar decisiones en funcién de las circunstancias de emergencia, sin evaluar a
profundidad, por lo menos en el momento inicial, los movimientos estratégicos internos del
otro actor con €l que se compite,

En el segundo modelo, Allison se acerca a las presiones organizacionales internas
para que la decisién se de en un sentido y no en otro. En este segundo modelo, “considera a
la accién gubernamental como un owtpur (resultado) organizacional, parcialmente
coordinado por un grupo de lideres”.'* En este modelo la élite de lideres es monolitica.

El tercer modelo se plantea como un enfoque alternativo al segundo. En este tercer
modelo ni el grupo de lideres que coordina el owupus ni los estados que participan son
monoliticos. Este ultimo modelo analiza los resultantes de los diversos acuerdos
establecidos por los participantes que operan desde el gobierno nacional. “Los resultados
que intentan explicar estos modelos son esencialmente las conductas de los gobiernos
nacionales, es decir, 1a suma de la conducta oficial de todos los individuos miembros de
gobiemo para una cuestién dada™.'® Allison traté de explicar las decisiones nacionales y su
instrumentacién. Para hacer mds claro su propésito, Allison traduce su modelo a un juego

de ajedrez:

Wibid., p.23-24.
“tbid, p. 213.



"El modelo I supone que los movimientos proceden de un actor individual o nacional
de acuerdo a tacticas y planes orientadas al logro del triunfo como objetive. El
modelo II el jugador dejaria de ser un individuo o nacién para ser sustituido por una
difusa alianza de organizaciones semi-independientes (...) El modelo III parte del
siguiente supuesto: un nimero determinado de  jugadores, con objetivos especificos,
pero compartiendo cierto poder sobre las piezas, determinarian los movimientos

como resultantes de acuerdos colegiados”.”

Las conclusiones que obtuvo de este andlisis de la toma de decisién son las
siguientes:

1. Las decisiones presidenciales seran fielmente llevadas a cabo sélo si la
participacion de un Presidente es precisa, sus palabras exactas, su orden recibe amplia
publicidad, si los hombres que reciben la orden tienen control sobre cada uno de los
aspectos necesarios para cumplirla y si estas personas no revelan duda alguna sobre la
autoridad del Presidente respecto a la decisién.

2. Los nuevos rumbos de la politica exterior surgen normalmente de alguna decisién
de los actores centrales, pero los detalles especificos de la accidn emprendida estan
determinados en gran parte por procedirnientos operativos reglamentarios y por programas
vigentes en ese momento en las organizaciones.

3. Tanto los embajadores como jefes de 4rea se sienten menos obligados a cumplir

fielmente las decisiones, porque generalmente no se han involucrado en Iz toma de las

“rbid, p. 26.
Pibid., p. 27.



mismas. Creen saber mejor qué tipo de acciones debe uno demandar de otro gobiermo, y en
que forma lograrlas.

4. Entre mayor sea el ndmero de actores que puedan proceder independientemente
en algin asunto, menor sera el grado en que la accién del gobierno reflejara las decisiones
de éste sobre el asunto.

5. Siempre que una decisién otorgue libertad para actuar a {a organizacién que la
estd llevando a cabo, ésta procederd a fin de maximizar sus intereses, ain dentro de las
restricciones del sistema,'®

El enfoque de Allison resulta muy ilustrativo ya que contempla a los actores
nacionales y evaltia a Jas instituciones como la suma de los individues que las componen.
No es extrafio pensar entonces que detras de cada decisién se encuentra, en mayor o menor

medida, el interés de uno o mdas individuos, y que no necesariamente las decisiones

politicas responden pura y totalmente al interés nacional.

1.3 Estudios Histéricos

Estos modelos son los que mas frecuentemenie se encuentran en la literatura
académica. Nos referiremos a ellos aclarando que, aunque tienen algo de propositives para
este estudio, pretenden seguir el modelo de la historia que es €l de la “singularidad™.'® Por
otra parte, cualquier historiador o biégrafo que incursione en la vida de un persenaje de la
historia contemporinea abordara, a veces inevitablemente, algunos temas pertinentes en las
relaciones internacionales. Pensamos que un bidgrafo de Hitler no podra llevar muy lejos su

biografia si no analiza las circunstancias histéricas que determinaron sus actos o sus

Allison y Halperin, “Politica burocratica: un...., /bid, p. 199.

"Singularidad” es ¢l concepto que utilizan los historiadores para denotar que han obtenido el hecho aistado
de su contexto. Véase al respecto: Richard Herowitz, Mistery Though History: The Shape of a Discipline,
Cambridge University Press, Cambridge, Inglaterra, 1978, 560 p.
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decisiones. Con estas caracteristicas existen varios ensayos pertinentes para el andlisis del

individuo en materia de politica exterior. Aqui se muestra a dos de ellos.

1.3.1 Noam Chomsky

El fildsofo Noam Chomsky hizo una célebre critica a los intelectuales, a algunos de
manera individual, por su participacion ideoldgica en las gucrras.20 En ese articulo acusa a
varios intelectuales de manipular con sus ideas a quienes toman las decisiones politicas, sin
pagar ningun costo por los errores o riesgos que pueda traer consigo cada una de las
decisiones.

Entre los intelectuales que acusa se encuentran: Martin Heidegger, por apoyar en
sus publicaciones la politica antisemita de Hitler; Arthur Scheslinger, por apoyar a
Kennedy en el episodio de Bahia de Cochinos; Woodrow Wilson, por las justificaciones
morales que puso a la politica exterior intervencionista de su pais hacia Latinoamérica;
Kissinger, por su papel en Vietnam, y otros periodistas que manejan a la opinién piiblica de
acuerdo con sus ideas.?!

En esta reflexién, Chomsky pondera el papel del individuo en las relaciones
internacionales para enfatizar la pérdida de valores intelectuales y la distorsién que se
puede generar cuando un intelectual expresa sus ideas sin asumir algin tipo de
responsabilidad per sus consecuencias. El ensayo fue un ilamado a la cordura para varios
de los intelectuales de la época, ya que estos influyeron a los que tomaron las decisiones
respecto a la intervencion de Estados Unidos en Vietnam. Chomsky representa una

comriente de pensamiento que también se opone tajantemente al estructuralismo, La

PNoam Chomsky, “Amcriclan Powers and the New Mandarins”, en J.A.Vazquez, Relaciones Internacionales,

Ibid, pp. 84-94.
Y Chomsky, fbid, p. 86.




importancta de el articulo es que Chomsky recoroce implicitamente que ¢l individuo si

influye en la conformacion de la politica exterior estadunidense.

1.3.2 Paul Kennedy

]

En su articulo “The Kaiser and German Weltpolitik...” reflexiona esencialmente
sobre la relacion que existe entre la personalidad del individuo y su época.” El estudio
aborda el papel personal del Kaiser en la configuracion de la politica exterior de Alemania,
Kennedy nos intreduce con las siguientes preguntas: “;Percibiremos el expansionismo
alemin como la suma y la consecuencia de grandes fuerzas impersonales (..)? O,
¢atribuiremos la mayor responsabilidad a las ideas y los actos de ciertos individuos, cuyos
pensamientos y prejuicios son entonces de la mayor importancia histérica?"?

El historiador afirma que para los estructuralistas importan mas los factores y
conceptos que los personajes quienes fueron los que finalmente tomaron las decisiones.?
En este sentido, ¢l método que uliliza rebate algunas de las premisas estructuralistas.
Primero, asevera que ninguna de las causas a la que los historiadores estructuralistas
atribuyen la guerra se encuentran aisladas de las decisiones que tomaron los individuos. Por
ejemplo, argumenta que el expansionismo alemin o los problemas domésticos no
determinaron per se la conducta del Imperio. Por el contrario, afirma que existieron algunas
fuerzas individuales que se oponian a esta conducta y de hecho describe la conducta

individual de algunos intelectuales y politicos que se oponian al régimen. En este sentido

# Paul Kennedy, “The Kaiscr and the German Weltpolitik: Reflexions on Witheim II's Place in the Making
of German Foreign Policy *, p. 144, s/f.

Should we see German expansionism as the sum and consequence of great impersonal forces? {...) or
should we give more responsibility to the ideas and actions of certain individuals, whose thoughts and
Errcjudicm have then the greatest historic importance?”, Mi traduccidén. Kennedy, /bid, p. 157.

*Ibid..., p. 146,
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argumenta que si Guillermo 11 hubiera cedido a estas presiones para tomar sus decisiones
hubiera cambiado el curso de la historia.

Por otra parte, considera que resulta mas cémodo hacer un anélisis histérico desde el
punto de vista estructuralista ya que no compromete. "Estos estudios estructuralistas”,
afirma Kennedy, “son mas faciles de probar y por ello mas atractivos de elaborar”*® De

acuerdo con el autor,

“Sj existe alguna debilidad en el impersonal argumento estructuralista, no parece
derivar de alguna implausibilidad o algin razonamiento ilogico; mas bien (la
debilidad) se encuentra, debido a su naturaleza, en todo su esquema en general. Nos
dicen por qué la Alemania de Guillermo fue expansionista en cierta época. Sin
embargo, tienen muche menos poder explicativo cuando nos acercamos a preguntas
igualmente importantes como ;cuéles politicas de expansion se escogicron? y jpor
qué?(...) En otras palabras, ;jpor qué el gobierno del Kdiser tomé una decision y no la

Otrar?nzﬁ

Més adelante nos explica, “Las respuestas se pueden encentrar en los eventos y
circunstancias fuera del sistema politico aleman, {...} en las preferencias personales hacia la
ideologia predominante de expansionismo, mostrada también por quienes tomaron las
decisiones, y esencialmente por el hombre que estaba en el centro del sistema de toma de

decisiones- El mismo Kaiser Guillermo 11”7

21bid.

®1bid..., p. 153.

¥%e aftaden cursivas. "The explanations to such questions have to be sought elsewhere. In part, explanations
will be found in certain events and circumstances outside the German political system (...) namely the
personal preferences within the general ideology of expansionism which were displayed by the decision-
makers themselves, and more especially by the man who was the center of the political decision making
system - Kaiser Wilheim II himself™, fbid, pp. 152-153.
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Por medio de estas palabras el autor nos sefiala otro enfoque de la historia. No basta
con sefialar los acontecimientos, sino los actos de las personas que intervinieron para que
los acontecimientos sucedieran. Otro de sus razonamientos es que se deben tomar en cuenta
todos los factores internos y extemos para analizar un hecho. De esta manera se aislara al
individuo de su contexto y se obtendra el origen de la decision en su forma mas pura.

Cabe aclarar que Kennedy utiliza el enfoque historicista no para probar el papel del
individuo en materia de politica exterior, sino el papel del individuo en la historia. Sin
embargo, su articulo se incorpora al presente analisis para probar el argumento de que el
individuo tiene importancia en la toma de decisiones, ya sea dentro de la historia o la

misma politica exterior.

Conclusiones del capitulo

El individuo como actor de la toma de decisiones es uno de los temas menos
estudiados dentro de nuestra disciplina. En el camino de la presente investigacién
encontramos también algunos otros enfoques pero consideramos que no eran relevantes
para la naturaleza del estudio de la presente tesis. Entre ellos encontramos la visién de
Kelsen sobre el individuo como sujeto y actor del derecho® y el sociolégico o conductista
desarrollado por Parsons.” Otro de los enfoques que no se describen aqui es el psicolégico
que estudia a los individuos y a sus estimulos para obrar y tomar decisiones dentro de la
sociedad.

En contraste, encontramos en los estudios armiba expuestos algunos elementos

comunes que nes ayudan a encontrar un marco para el estudio del individuo en la toma de

®Hans Kelsen, Derecho y paz en las relaciones internacionales, 2a. edicion, Fondo de Cultura Econdmica,
Meéxico, 1986, 209 pp.

Byeéase: George C. Homans, “El conductismo y después del conductismo”, en Anthony Giddens, er.al., La
teorta social hay, Conaculta’/Alianza Editorial, Méxice, 1987, pp. 81-111.



decisiones. De ellos obtuvimos las siguientes conclusiones: 1. Las instiluciones se
componen, en ultima instancia, de individuos. Por ende, las instituciones no son un grupo
monolitico, sino que estas son el reflejo de la suma de los individuos y los intereses que la
componen. Aunque cada uno de los individuos tiene sus propias ideas e intereses sobre las
cuestiones con que trata la institucidn, tiene también intereses inmersos en el destine de la
institucién a2 la que pertenece. Por ello, no les conviene lesionar los intereses de la
institucién. 2. El individuo, para preservar su lugar en el poder, tendra que hacer una
analisis de los costos de sus decisiones, sobre todo cuando se corre el riesgo de perjudicar
los intereses de otros actores con una decisién demasiado personal. 3. ldealmente cada
individuo miembro, debe trabajar con otros individuos para conciliar sus intereses y
después emitir una decisién en conjunto. 4. Las decisiones, en su formulacién y ejecucion,
llevan el sello de la suma de intereses individuales, ya que se supone que las decisiones
deben ser consensadas por los miembros de la institucién. 5. Sabemos que existen casos en
los que no est en juego el interés individual sino el de la nacién. Sin embargo, en tales
casos extremos, las decisiones tienen que tomar en cuenta a los actores nacionales y no sélo
los institucionales. Lo deseable en estos casos es mantener la unidad de la nacion en tales
momentos de emergencia y evitar que se abran dos frentes de conflicto: el intemo y el
externo. 6. Lo més importante es que los actores de la decisién tienden a maximizar sus
propios intereses.

Estas situaciones ideales para la toma de decisiones, no se presentaron en el caso de
William Weld. Como veremos, ¢l interés de un individuo no siempre responde al interés
general. En este sentido, estudiaremos cémo el sistema politico de los Estados Unidos
permite que algunas decisiones no sean consensadas y que prevalezca el interés del

individuo.



Capitulo 2

El disefio de la Constitucién y las decisiones en la politica exterior de Estados Unidos
Introduccién

En una democracia representativa, la Constitucidn es el marco en el que los
individuos de un sistema politico se encuentran constrefiidos para tomar sus decisiones, Es
por ello que el capitulo estd dedicado a explicar el disefio de este documento. En este
capitulo se hablara de dos aspectos de la Constitucién de Estados Unidos: su espiritu y su
"contenido”.

En el primer apartado, abordaremos las ideas que inspiraron su redaccién. Ademas
de un breve esbozo histdrico, nos acercaremos a las ideas de Montesquieu y de Jamnes
Madison, quienes veian en el individuo el eslabén iltimo de un sistemna politico. Veremas
la construccidn filosofica de la Constitucidn de Estados Unidos y encontraremos que esta
disefiada deliberadamente para que una decision sea el resultado de la suma de intereses de
los agentes tomadores de decisiones, es decir, de los individuos.

En cuanto al "contenido”, ademas de e]fiborar una descripcion general de las
facultades de politica exterior que se le otorgan constitucionalmente a cada rama del
gobierno de Estados Unidos, veremos los origenes de las controversias constitucionales ya
que también analizaremos lo que no contiene ta Constitucién. Los vacios del documento
son tan importanics como el contenido mismo. Ellos permiten la flexibilidad y la
adaptacién de la Conslitucion a nuevas circunstancias. Nuestra intencidn sera explicar
cémo estos vacios son aprovechados por un individuo para obrar en favor de sus intereses y
no en pro del bien nacional, Asi, observaremos que las ambigiedades del texto

constitucional, provocan que el texto funcione de manera distinta a la intencion de los
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constitucionalistas. Louis Henkin, reconocido especialista en derecho constitucional

estadounidense afirma que:

La politica extertor de los Estados Unidos no puede ser comprendida a la luz de la
Constitucion, Sin embargo, no puede ser entendida sin ella ya que sigue dando forma
a las instituciones y a las acciones que la determinan. Si la conducta de la politica
exterior se ve dominada mas por factores politicos que por las leyes, de todos modos
son las leyes las que dan forma a la politica y también mucho de su contenido.
Incluso las instituciones y los procesos extraconstitucionales [los vacios
constitucionales], que parecen dominar en el manejo de la politica exterior, por lo

menos se apegan a la intencién de la Constitucién por el disefio de las instituciones.'

Nuestra posicién es contrana a la de Henkin. En efecto, el juego de poder en politica
exterior y todos los otros asuntos del gobierno, cumple con la intencién de los
constitucionalistas. Sin embargo, el propdsito principal de los constitucionalistas no era el
juego de poder. Establecieron este juego de poderes para solventar el principio de la
representacién y de la legitimidad de las decisiones. Pensamos que el exceso de libertad
para las instituciones y los individuos no dejan margen a que se aplique la intencién dc los
constituctonalistas. Este trabajo, pretende justamente demostrar lo contrario: las
instituciones y los procesos constitucionales no se apegan a la intencién de la Constitucién.

E! explicar el caso de la decisién de Helms es una manera de ejemplificar nuestro

argumento,

'Louis Henkin, Foreign Affairs.and the Constitution. The Norton Library, Toronto, Canada, 1972, p. 7.




2.1 Elespiritu de la Constitucién de Estados Unidos

2.1.1 Antecedentes histéricos.

Desde los inicios de la Guerra de Independencia contra Inglaterra en 1775, Io.s
lideres revolucionarios abrieron un proceso constituyente con el objeto de dotar a sus
respectivas colonias de instrumentos para organizar su convivencia politica.? En algunos
casos, las cartas coloniales, con sus respectivos retoques, se convirtieron en las cartas
supremas. En algunos otros, se redactaron nuevas constituciones que incluian declaraciones
de los derechos del hombre y del individuo (Virginia, 1776; Massachussets, 1780).> Los
revolucionartos conocfan las ideas de los intelectuales ilustrados de Francia. El derecho
natural habia permeado en sus ideas y habian pugnado para que sus derechos inalienables
fueran incluidos en estos documentos. Todos ellos creian que habian nacido libres y que
ninguna institucién podia arrebatarles esta libertad. Sin embargo, también estaban
concientes de que, a pesar del palabrerio revolucionario, para proteger esta libertad se
requeria de un gobiemo eficaz que la garantizara y de individuos libres, pero obedientes a
€1. Este seria el gran reto que enfrentarian al obtener de facto la independencia en 1781,
después de la batalla de Yorktown.

Aunque la batalla fue decisiva, la guerra aiin no concluia y tendrian que enfrentar el
celo de las colonias para vertebrar en un esfuerzo de guerra comin la multiplicidad de
intereses de las elites coloniales. Ya para 1776 habian redactado de comin acuerdo una

Declaracién de Independencia. Sin embargo', hasta el afio de 1781, los esfuerzos

? Francis O. Willcox y Richard Frank (eds.), The Constitution and the Foreign Policy Malking, Preaeger
Publishers, Nueva York, EU.A,, s.f., pp. 6-7.




18

independentistas de las colonias habian estado descoordinados. E| dnico eslabdn que les
uni6 durante el conflicto fue el ejército comandado por George Washington desde 1775.
Por o demas, cada colonia mantuvo el completo control sobre sus asuntos intermnos.

La experiencia de guerra los habia hecho ver la debilidad del esfuerzo individual.
Para ello, se dieron a la tarea de formar una confederacidén cuyos principios fueron
recogidos en los llamados "Articulos de la Confederacién”. Estos eran una especie de carta
magna que a nadie obligaba, pero que al mismo tiempo intentaba coordinar a las trece
colonias, Reflejaban que la autonomia era el mejor medio para preservar la libertad ganada
por la independencia.

El contenido de estos articulos lo ilustra mejor: ne contemplaba ningun poder
Ejecutivo; el Congreso estaba conformado por representantes de las trece colonias pero
€stos no tenian poder de decisién ya que las decisiones se tomaban en su lugar de origen.
Mas ain, el impasse estaba a la puerta de todas las decisiones porque cada estado tenia un
volo, pero se requeria s6lo un voto para vetar una propuesta de ley. Ademads, cada propuesta
requeria de una mayoria de dos tercios para ser aprobada.

Al no existir una ciudadania comin, el Congteso no tenia poder sobre ningin
individuo. Sole los gobiernos locales podian actuar en contra de ellos, Si una ley en contra
de algin individuo era aprobada en el Congreso, esta quedaba a merced del esiado que la
quisiera ejecutar. Nada los obligaba a cumplirla. Tampoco podia aprobar impuestos al
comercio. Tal vez ésta sea la razén por la que los Estados Unidos comenzaron en
bancarrota. No habia manera de imponer un impuesto que solventara los esfuerzos de

guerra y de desarrolio comunes.

*fbid,. pp. 18-15,
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Esta debilidad gubemamental provocd varias pérdidas econdmicas. Muchos
individuos prestaron dinero al Gobierno Confederado para la guerra, y al no poder solventar
su pago, se agotd el crédito para el proyecto de gobiemo comuitn. Tampoco habia manera de
garantizar los esfuerzos de colonizacion mas alla de los Apalaches. La debilidad del Estado
provocéd que el gobiemo careciera de medios legitimos para conjurar rebeliones. Todo esto
afectaba el comercio y la prosperidad futura de la Confederacién.

Ante esta situacidn, a mediados de 1786 ¢l Congreso envio a los gobiemos de los
miembros de la confederacién una iniciativa para que enviaran representantes
plenipotenciarios a Filadelfia, la antigua capital, con €l solo propdsito de revisar los
Articulos de la Confederacion. Sin embargo, los cincuenta hombres que se reunieron en
mayo de 1787, hicieron mucho mas que revisar los articulos. Tan pronto como liegaron
acordaron mantener el secreto del contenido de sus reuniones y escribir una nueva
Constitucion. Sabiendo que no todos los estados aceptarian ¢l nuevo documento, decidieron
que entraria en vigor una vez que nueve de los trece estados la ratificaran. Tal vez fueron
més alld de sus atribuciones, pero cada colonia mandé a sus mejores hombres para
representarla. Todos los constitucionalistas tenian autoridad moral (y poder econdémico) en
sus lugares de origen y por ello se atrevieron a dar ese paso. *

La redaccidn del documento duré solo cuatro meses. Durante la investigacién del
presente trabajo pudimos establecer dos razones generales por la que la negociacién durd
tan poco tiempo:

1.-Tedos estaban de acuerdo, bdsicamente, en lo que se queria para el nuevo pais.

Los conservadores (antifederalistas) fueron, en general, excluidos de la convencion. Todos

* Nevins Allan, Henry Steele y Jefiiey Morris, Breve historia de los Estados Unidos, Fondo de Culmra
Econémica, México, 1994, pp. 82-123.
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estaban concientes de la necesidad de instituciones fuertes que salvaguardaran la libertad
del individuo. Todos desearon establecer un Congreso general y todos tenfan nociones de la
division de poderes y la filosofia de Montesquieu que la acompaiiaba.

2.-Todos estuvieron de acuerdo en no abordar los puntos en que pudiera suscitarse
un desacuerdo. Entre los puntos que no abordaron estuvieron el poder del gobierno central
frente al de los estados y si un estado tenia derecho de secesion, hecho que causd una
guerra civil 70 afios después. Los constitucionalistas omitieron muchas otras cosas en aras
de no caer en un conflicto y dividir el ambiente de armonia liberal que reinaba durante la
redaccion de la nueva Constitucién, Este es uno de los motivos del presente trabajo. E
silencio constitucional o los vacios constitucionales siguen dando motivos de discordia
entre los poderes en que se compone el sistema politico de los Estados Unidos. Entre ellos
esta el de la toma de decisiones.

El espiritu de la Constitucion se puede percibir en las palabras del constitucionalista

John Adams, quien llegaria a ser Presidente de Estados Unidos:

Los apetitos humanos, las pasiones, los prejuicios y €l amor propic nunca serdn
conquistados con la benevolencia y ¢l conocimiento...Se dice que ‘el amor a la
libertad es inmanente a €l alma humana'. También es para el lobo; y tengo mis
dudas sobre quien de los dos serd mas racional, generoso y sociable. Por lo tanto,
creo que no debemos confiamos en el amor a la libertad que tiene el hombre para
garantizar nuestra preservacion. Necesitamos preparar algunas instituciones

politicas que ayuden a preservar este amor en contra de sus enemigos. °

¥ Wilcex, Ibid, p. 67.
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En otras palabras, sin instituciones politicas, €| hombre no seria de fiar. Romperia su
palabra, y sus deseos, intereses y ambiciones sobrepasarian su buena veluntad. En este
sentido, la minoria estaria expuesta a merced de los deseos de unos cuantos poderosos. Sin
embargo, si la autoridad y el gobiemo eran necesarios, lambién tendria que tener limites.
Ninguna minoria, ningin grupo dentro o fuera del gobierno, y mucho menos un solo
individuo debia tener el conmtrol absoluto. Los constitucionalistas temian tanto a la
ambicion de los lideres politicos como a los excesos del pueblo. Fueron tan cuidadosos en
imponer limites a aquellos investidos con un poder como lo fueron al dar suficiente poder
para garantizar la gobernabilidad. Esto se hizo a través de tres principios: el gobierno
representativo (clecciones libres, abolicidn de titulos nobiliarios y el derecho a votar y ser
votados), la divisién de los poderes gubernamentales (que veremos mas adelante por ser
pertinentes a nuestro estudio) y la idea de un gobierno limitado (este principio liberal radica
en que ¢l Estado garantiza al individuo su libertad, su igualdad juridica, su propiedad y su
segunidad).

Estos principios no fueron ideados per los constitucionalistas, Mas bien, el espiritu
de la Constitucién s6lo sintetiza el pensamiento politico de su época. El mérito de los
redactores del documento es que supieron interpretar y adecuar estas ideas a sus
circunstancias. En este documento se pueden encontrar rastros de la influencia de varios
intelectuales de la Ilustracidn, sin embargo, para efectos del presente irabajo, nos
enfocaremos en la filosofia politica de Montesquieu y de Madison, quien hizo una
adaptaci6n del primero. Montesquieu ided el equilibrio y la division de poderes, y Madison

lo Hevd a la practica.



22

2.1.2 El pensamiento de Montesquieu

Antes de la Independencia de los Estados Unidos, durante el periodo de la
Ilustracién surgieron varios pensadores politicos cuyo primordial interés era, en general,
mejorar la situacién de los gobemados respecto de sus gobemantes. Los abusos de la
monarquia provocaron la reacciéon de algunos hombres que idearon formas de limitar el
poder terrenal. Uno de ellos, Charles de Secondat Baron de la Bréde et de Montesquieu
(1689-1755), es el creador del concepto de la division de poderes. Establecié con este
concepto que los poderes del gobiemo -- ejecutar, legislar y juzgar-- no deberian estar
depositados en una sola persona, pues esto era sindnimo de tirania: el individuo con poder
siempre estid expuesto a la tentacién de abusar sus facultades. Esto no era debido a la
naturaleza del poder, sino a causa de la "naturaleza humana".

El concepto de la division de poderes, uno de los més importantes en los sistemas
democraticos modernos, fue establecido en su célebre libro Ef Espiritu de la Leyes, escrito
en 1748. En esta obra, Montesquieu, a través de una complicada filosofia, establece que las
leyes subyacen en todas las cosas --humanas, naturales y divinas-- y que una de las
principales misiones de la filosofia era encontrar estas leyes. Pensaba que el estudio del
hombre era muy dificil porque las leyes que gobernaban su naturaleza eran sumamente
complejas. Sin embargo, creia que estas leyes podrian ser descifradas con métodos
empiricos de investigacion. El conocimiento de estas leyes, pensaba, curarian los males de

la humanidad y mejoraria las condiciones de vida de los humanos.
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En el aspecto de lo humano, lo mas importante era la preservacion. Esta tenia que
ser garantizada por un gobierno. Montesquieu afirmé que existen tres formas bisicas de
gobierno: la mondrquica, la republicana y la despdtica. En cuanto a la forma democratica
dijo que esta se subdividia en una aristocracia (su favorita) o en una democracia. Aunque
reconoce que los sistemas legales deben variar de acuerde con cada una de ellas, siempre
deberian estar disefiados para respetar la libertad.

Considerdé que no era posible que la libertad subsista si todas las funciones del
gobiemno recaen en una sola persona porque esto impediria la justicia y la hibertad del
ciudadano. El gobernante seria un tirano. En este sentido, Montesquieu establece que lo
ideal es dividir en tres los poderes del estado --Legislativo, Ejecutivo y Judicial.®

E! primero de los poderes que describe es el Legislativo mismo que “deberd
encargarse de hacer leyes temporales y de corregir o abrogar aquellas que hayan caido en
desuso™.” El segundo de ellos, el poder Ejecutivo, estaria depositado en una persona que,
entre otras cosas, estaria facultada para “hacer la guerra o la paz; enviar o recibir
embajadores; establecer la seguridad y prevenir las invasiones”; y por altimo el Judicial que
seria el encargado de “castigar el crimen y deliberar sobre las disputas entre los
individuos”. Mas adelante afirma también que el Ejecutive no podria verificar la actuacién
del legislativo, ya que esto seria despdtico, pero tampoco ¢l legislativo podria verificar la
actuacidn del Ejecutivo con la excepcidn de la manera en como ejecuta las leyes.

Aqui vace el principio de la division de poderes entre estas dos instituciones. Para

evitar la tirania del Ejecutivo, ¢l Legislativo podria verificar la ejecucion de las leyes por

$Charles Louis de Secondat, Barén de Montesquieu, “The Spirit of the Laws”, parte 2, libro 11, capitulo 6, en
Arendt Lijphardt, ed., Parliamentary versus Presidential Government, Oxford University Press, Oxford,
Inglaterra, 1990, p. 48-60.

"Montesquicu, The Spirit of..., Ibid, p. 60.
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parte del Presidente.? Como veremos, este concepto de la divisién de poderes sirvié de

impulso a Madison para su propia concepcion de gobiemo.
2.1.3 £l pensamiento de James Madison: la praxis de Montesquien

James Madison (1751-1836), es llamado por los estadounidenses “el padre de la
Constitucién”. Después de una larga carrera politica en su natal Virginia, fue delegado para
la Convencién Constitucional de 1787.” Mas adelante, cuando la Constitucién estuvo
redactada, llegd la parte mas dificil: faltaba la aprobacién del documento en cada una de las
trece legislaturas coloniales. Durante este periodo Madison, junto con John Jay y Alexander
Hamilton, escribe el periddico Ef Federalista. La publicacién periodica fue la guia
constante de las acciones de su partido, el Federalista, que abogaba por un poder central. En
€l, proveyd muchos de los argumentos mas valiosos usados por los defensores de la
Constitucion en todas las legislaturas estatales donde se discutié el nuevo documento.

James Madison fue un pionero y visionario en la ingenieria constitucional. “Durante
la Convencién de 1787, vislumbed muchos de los aspectos practicos de las instituciones
que disefiaron, incluso antes de que estas funcionaran™.'’ Atiné el camino a seguir en el
disefio de las instituciones, aunque paradéjicamente, pensaba que no existia forma de
predecir el comportamiento de ellas. Al respecto decia que “el conocimiento sobre las

organizaciones politicas y la conducta humana siempre seria impreciso, por lo tanto, habria

8 -

ibid. p. 50.

*Field Enterprises Educational Comporation. The World Encyclopedia, vol. 13, Nueva York, EUA, 1965, p. 30.
"“Bemard Grofman y Donald Witmann, eds., The Federalist Papers and the New Institutionalism, Agathon

Press, Nueva York, EU.A., 1989, p. 12.
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que observar como operan las instituciones y modificarlas paulatinamente cuando se
requiriera™.""

Conviene citar sus reflexiones sobre la naturaleza humana, las cuales son como una
extension del pensamiento de Montesquieu. Decia que “la naiuraleza humana es
ingabernable por sus intereses y ningin tipo de conviccién moral o religiosa puede servir
para controlarla”.'? En este sentido, afirm, "el propdsito de la organizacion de un gobierno
es el de regular estos variados y entrecruzados intereses™."

“Montesquieu”, decia Madison, “es el oraculo de la divisidn de podercs”.” El
pnncipio de la division de poderes no era, en manera alguna, dificil de entender para los
constitucionalistas del continente americano. Sin embargo, al ser interpretado por los
constitucionalistas de las nuevas repiblicas de América, la lectura de Montesquieu dio
lugar a dos formas del disefio institucional: por un lado el sistema de limites funcionales y
por otro ¢l sistema de pesos y contrapesos.

El sistema de limites funcionales fue adoptado por las repiblicas emancipadas del
Imperio Espafiol, entre ellas México. Este es un sistema en el que ninguno de los poderes
tiene la facultad de entrometerse en los asuntos del otro poder. El sistema resulta de una
muy estricta lectura de Montesquieu en cuanto a la divisién de poderes: no existe forma de

que los poderes se controlen entre si,'

Upbid., p. 15.

“james Madison, et. al., The Federalist Papers, no. 10.

" thid.

" Ibid, no. 47.

Para cl sistema de limites funcionales y la lectura de Montesquicu que hicieron los constitucionalistas en la
América cspafiola véase: José Antonio Aguilar Rivera, £n pos de la gquimera, reflexiones sobre el
experimento constitucional atlintico, por publicarse, Fondo de Cultura Econdmica, mayo de 1998,
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Por otro lado, se encuentra el sistema de pesos y contrapesos.”’ Esta lectura
madisoniana de Montesquieu aduce que cada poder puede verificar los actos del otro, con
la salvedad de que ninguno puede tener dos poderes a la vez. En El Federalista Madison
dice explicitamente. “El [Montesquieu] no quiso decir que cada departamento [Legislativo,
Ejecutivo y Judicial] no tuviera injerencia parcial o ningin control sobre los actos de los
otros”."” Tomando el modelo inglés, decta que, “observando bien a la Constitucién inglesa,
debemos percibir que los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial no estin totalmente
separados ni son totalmente distintos entre si”."®

Esta interpretacién de Montesquieu, en contraste con la lectura hispanoamericana,
no es tan rigurosa y por lo visto tuvo mayer éxito en la practica. La estabilidad politica del
sistema estadounidense se contrapone a la inestabilidad politica que priva hasta hoy en
América Latina. *De hecho, una de las cualidades que distinguen al sistema politico de
Estados Unidos es su notable continuidad. Si bien el sistema ha cambiado en varios
aspectos durante los dos siglos en que ha funcionado, lo ha hecho en forma gradual y en su
mayor parte sin cambios constitucionales formales. Nos atrevemos a afirmar que mucha de
la estabilidad del sistema politico estadounidense se debe a la acertada adaptacién que
Madison hizo de Montesquieu para las particulares circunstancias de las entonces colonias.

La Convencién Constitucional fue precedida y seguida por una era de intensos
debates. Durante elles, se concibid un sistema institucional basado en la competencia entre

las ambiciones particulares, mismas que se controlarian y encauzarian por medio de un

“Esta traduccion del inglés “checks and balances™ -- cuya traduccion literal podria ser “vigilancia y
equilibrio”~ es la mis utilizada por 12 literatura académica y por lo tanto serd la que utilizaremos en adelante.
YMadison, The Federalist..., ne. 11.

"1bid, no. 47.
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"% los fundadaores,

sistema de “pesos y contrapesos”. En apego a este “‘principio estructural
encabezados por Madison, establecieron un sistema de tal manera que ninguna de las
instituciones ni los individuos tuvieran todas las herramientas necesarias para emitir
decisiones politicas. Este es un ejemplo admirable de |a ingenieria constitucional. %

Madison, de acuerdo con las ideas de Montesquieu, escribe en £/ Federalista, que el
motor de la sociedad es el interés individual. Mas adn, considera que toda forma de
gobiemno debe respetar este interés. Asi, asevera que “el interés de los hombres debe estar
en conexidn con los derechos que se le otorguen en cualquier circunstancia™ ' El respeto al
individuo y a la propiedad privada seria el marco en el que se disefiaria la Constitucién de
los Estados Unidos. Consciente de esos intereses, Madison ideé una forma de que los
poderes fueran interdependientes mas que separados. Este sistema se llama de “pesos y
contrapesos” ya que los intereses de cada poder y de cada individuo (los funcionarios y los
representados) son tormados en cuenta y confrentados.

Madison inspiré un disefio que no pecaba de ingenuo. El disefic constitucional,

w 22

decia el idedlogo, “no era para formar una nacién de fildsofos” ** ni para dejar el gobierno

“en manos de &ngeles”,” si no para que “el gobiemo se mantuviera en su lugar por medio
de la lucha de intereses contrarios™™. En palabras de él mismo, “se debe fomentar la
ambicién para confrontar a la ambicién.™?* Esta es la maxima adaptacion que hizo Madison

de Montesquieu. Supo, filoséficamente, dar a la divisién de poderes, a través de su

interpretacién de los intereses institucionales e individuales, un mecanismo para que los

Matthew McCubbins y Terry Sullivan, (eds.) Congress: Structure and Policy, Cambridge University Press,
Nueva York, EU.A., 1998, p. 6.

"pcCubbins, fbid.

?Madison, The Federalist..., Ibid., no. 51.

2rbid, no. 49.

B fbid., no. 51.
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tres poderes se equilibraran entre si. Congruente con su pensamiento, en [a prictica
establecié varios principios constitucionales para dar rienda suelta a lo que llamé “la
naturaleza humana”. Al mismo tiempo enmarcd esta naturaleza humana en un esquema

institucional que la mantendria en su sitio.

2.1.4 La divisién de poderes: la interpretacién de Madison.

La Constitucién s una busqueda de los medios con los gque un gobiemo puede
gobemar sin excederse. Es una biisqueda de un equilibrio entre la libertad individual y la
autoridad. Vimos ya cémo los constitucionalistas buscaron la forma de establecer un
gobierno lo suficientemente fuerte como para sostener unidas a trece partes separadas. Al
mismo tiempo estaban temerosos de que esle gobierme fuera demasiado poderoso. Ei
primer limite al gobierno fue la eleccién directa de sus representantes por medio de
volaciones periddicas, el segundo fue la institucién de un sistema federal por medio del
cual se le concedian numerosas facultades a cada una de las ex colonias y el tercero fue la
divisién de poderes en tres ramas gubernamentales,

Una vez establecido que los poderes deberian estar divididos en tres, y en que cada
uno tendria la facultad de verificar al otro, surgié el debate sobre la supremacia de cada
uno.”® Como ya vimos, 1a mayoria de los padres fundadores eran de origen britanico, pero
su vida habia transcurrido, en su mayor parte, dentro de la estructura colonial. Dominaba

entre ellos un sentimiento de hostilidad a la institucién del Ejecutivo, representado en la

Grofiman, The Federalist..., Ibid., p. 35.
BMadison, The Federalist..., Ibid. no. 51
Brhid.
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figura del Rey, y en varias de las colonias por los gobernadores nombrados por é1.%7 La
desconfianza se hizo evidente cuando, en 1776, ocho de los estados redactaron su
Constitucién. Todos ellos, excepto Nueva York, adoptaron un sistema con un Congreso
fuerte y un Ejecutivo débil, casi totalmente subordinado. Sin embargo, pasado el tiempo se
dieron cuenta de que el sistema basado en un Congreso fuerte no era la solucién. La falta de
una figura decisiva puso en peligro el destino individual de cada una de las colonias. En
cambio, la figura de un Gobernador fuerte, como en el caso de George Clinton de Nueva
York, le dio al estado una estabilidad politica que no tenian las demds.”® Durante el
Congreso Continental de 1776, se hizo evidente la divisién entre los partidarios de uno y
otro sistema. Asimismo, durante la Guerra de Independencia, tanto el recién nombrado
Presidente, George Washington, como el propio Congreso vieron la incapacidad de cada
una de las instituciones para obrar correctamente pero de manera separada ante 'a Guerra
contra la metropoli.

Tal vez el esmero de los constitucionalistas de Estados Unidos por evitar que una
institucién fuera superior a la otra, paradéjicamente los llevé a aniquitar el poderio de cada
una de ellas. Al tener el poder centralizado, la generalidad de las asambleas coloniales o
legislaturas estatales estaban sometidas a una inmensa presién publica. Muchos de los
constitucionalistas pensaron que los legisladores resultaban intimidados por individuos o
por grupos con demasiada facilidad. Madison concluyd que “la pasién no cesa de arrancar
el cetro a {a razén”. En este sentido decidié fortalecer a las instituciones nacionales aislando
a ese gobiemo lo més posible de las presiones populares. A pesar de que estaba en favor de

la preponderancia del Ejecutivo, reconocié el papel de la autoridad parlamentaria como

PEdmund Muskie, eral., The President the Congress and Foreign Policy Making, University Press of
America, Washington, E.U.A., 1986, p.37.
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“necesariamente dominante™ y expuso argumentos a favor de una legislatura fuerte. De
ahi que los estadounidenses consideren al Congreso como “primero entre iguales” (first
among equals).’®

Tomando la experiencia de Nueva York, los constitucionalistas en 1787 decidieron
fortalecer al Ejecutivo de varias maneras. Entre ellas, la que nos ocupa, fue concederle la
facultad de nombrar a su equipo de trabajo, que en aquel tiempo se reducia unicamente a 3
secretarias de estado. Asimismo, se le concedid la facultad de nomumar a los representantes
de su pais en el exterior, condicionado a la aprobacidn del Senado. Sin embargo, en
general, podemos concluir que ninguna rama del gobierno es superior a la olra porque los

vacios o silencios constitucionales permiten la competencia del poder entre ellas.

2.2. El contenido y los silencios constitucionales

2.2.1 El contenido

Si Montesquieu fue muy escueto en lo que se refiere al disefio del sistema de
divisién de pederes, sus lectores, los constitucionalistas de Estados Unidos, ne fueron
menos. La Constitucién consta de sélo 7 articulos y 26 enmiendas en las que resumen el
sistema politico del pais. La brevedad de las explicaciones de los constitucionalistas dieron
lugar a la muchas veces ambigua Constitucién de los Estados Unidos.>' Esta vacuidad en el

disefio provocd una rivalidad para obtener poder de entre cada rama del gobiemo. La

2 Muskie, The President..., Ibid., p. 38.

”Madison, The Federalist..., no.10.

*Bemard Manin, “Checks, balances and boundaries: the separation of powers in the constitutional debate of
1787", en Biancamaria Fontana, ed., The Invention of the Modern Republic, Cambridge University Press,

Nueva York, EU.A,, s.f, pp. 27-62.
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solucién a estas ambigiiedades la ha dado la Suprema Corte y en algunos casos han sido
mas bien las circunstancias histéricas, mas que el disefio constitucional, las que han
determinado la supremacia de un poder sobre otro.

Sélo diremos que la Constitucion establece que, en general, son la Presidencia vy el
Senado quienes hacen las més importanies decisiones en materia de politica exterior:
negocian tratados, aprueban los montos para ayuda a paises extranjeros, o envian a
representantes diplomaticos. Ne quiere decir esto que secan los unicos agentes que
participen en politica exterior. Por el contrario, son numerosos los actores que intervienen
en ella, pero son los dricos dos actores a los que la Constitucidn confiere poderes de
pelitica exterior. Los otros actores del proceso de toma de decisiones en politica exterior ni
siquiera fueron imaginados por los constitucionalistas, nos referimos en particular a las
comisiones del Congreso. Sin embargo, dado la gran cantidad de asunios que el Senado
tiene en sus manos, es imposible aislar la politica exterior de las agencias gubernameniales,
las secretarias y la Camara de Representantes que es la que finalmente aprueba el
presupuesto para que cualquier compromiso del Senado sea llevado a cabo. No obstante, es
el Senado el que maneja la mayoria de estos asuntos y el que tiene preeminencia sobre los
demés actores.

La Constitucién no es muy especifica en lo que respecta a la toma de decisiones de
politica exterior entre el Ejecutivo y una parte del Congreso que es ¢! Senado. El
mecanismo de decisidn basico de la politica exterior de Estados Unidos es que el Ejecutivo

decidira 1a conducta de la politica exterior con el consentimiento y consejo del Senado. El

* Jean-Marie Toinet, Ef sistema politico de los Estados Unidos, Fondo de Cultura Econdémica, México, 1994,
p. 154
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mecanismo, que se desprende del sistema de "pesos y contrapesos”, da marco a las

decisiones y a la negociacién institucional.

2.2.2 Los vacios o silencios constitucionales

La Constitucién de Estados Unidos es muy escueta en la delineacién de las
instituciones. Como ya dijimos, los silencios constitucionales juegan un papel tan
importante como el mismo contenido. El documento sélo enuncia, en un panorama muy
general, las funciones de cada institucion. ** Los conslitucionalistas dejaban al libre arbitrio
de los gobiernos por venir la organizacion de sus funciones.

Como ya explicamos, Madison queria que la ambicién confrontara a la ambicién.
Con este propésite dio rienda suelta a la naturaleza humana, y porqué no, a la institucional.
Pero el breve documento constitucional tiene muchos vacios y ambigiiedades en su disefio
que permiten ciertas libertades a esta naturaleza y no las restringe en beneficio de todos,

como era el propdsito original.

3 No nos extenderemos aqui sobre lo enunciado en la Constitucién, pues nuestro estudio de caso se explica
mas por el silencio constitucional que por el contenido de la misma. Sin embargo, en resumen, ias facultades
del Congreso, compartidas entre €l Senado y la Camara de Representantes, son: fijar impuestos; pagar las
deudas de la nacién; vigilar la defensa y ] bienestar de los ciudadanos; hacer prestamos; regular ¢l comercic
intermacional y nacional; legislar sobre las leyes de naturalizacion y de quiebra; acufiar moneda y establecer
su valor; determinar el estindar oficial de pesos y medidas; establecer el servicio postal; regular ¢ impulsar la
construccidn de caminos; promover la cultura y las artes y vigilar el respeto a los derechos de propiedad
intelectual; establecer los tribunales inferiores a la Suprema Corte; declarar la guerra; levantar ejércitos y
marina para la defensa; establecer la milicias que han de suprimir desérdencs internos; gobemar la regién
donde el poder del Congreso se asiente (Distrito de¢ Columbia); admitir nuevos estados y territorios a la
Unién; y legislar sobre todo aquello que requiera la buena marcha del gobierno y sus instituciones,
Constitucidn de los Estados Unidos, articulo 1, seccibn 8, “Los poderes del congreso”. Por su parte, las
facultades del Ejecutivo son enumeradas en ¢l articulo 2 seccién 2 de ia Constitucién: funcionar como jefe de
las fuerzas armadas, la marina y la guardia nacional, establecer su gabinete;, conceder amnistias y perdones;
establecer, con el consentimiento del Senado, tratados, nombramientos de todo representante y funcionario
del gobiemno de Estados Unidos, y ejecutar las leyes que mande el Congreso.
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Sin embargo, tal era el deseo de los constitucionalistas por redactar la Constitucién
que omitieron los asuntos insalvables. Esta vacuidad sigue siendo objelo de las grandes
decisiones de la Suprema Corte de Justicia que atn tiene que delimitar muchas de las
facultades que la Constitucién otorga vagamente o por lo menos no claramente a cada una
de las instituciones.

Decia Jefferson, que "la Constitucion pertencce a los vivos y no a los muerios”.
Como tal, el documento se adapta a nuevas circunstancias y se mantiene vigente con el
paso de los siglos. Sin embargo, esta flexibilidad también se ha pagado con arbitrariedades
como en el caso de nuestro estudio. Tal vez sean tres las causas de su flexibilidad: 1) su
lenguaje vago y general, 2) su silencio en muchos puntos y 3) el proceso formal de
enmienda.

En cuanto al lenguaje vago, la Constitucién parece ser, en algunas de sus partes,
intencionalmente ambigua. Tal vez esta fue la manera en que los constilucionalistas
concluyeron las negociaciones para aprobarla. De cualquier manera, esta ambigiiedad
permitié que las generaciones futuras reinterpretaran la Constitucion de acuerdo con sus
circunstancias.

Esto lo podemos ejemplificar con la historia de la Suprema Corte de Justicia. La
Constitucién solamente la menciona como un organo necesario para el equilibrio de
poderes y no es explicita en cuanto a las facultades que se le conficren. La Constitucién no
especifica (ni niega) el poder de la Suprema Corte para pronunciarse sobre la
constitucionalidad de las leyes. No fue si no la gran habilidad de los primeros Chief Justice

(¢! equivalente de! Presidente de la Suprema Corte de Justicia en México) lo que permitid
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que las legislaturas estatales y las otras ramas del gobierno federal le reconocieran este
poder a la mencionada institucion.>

La Constitucion fue tan escueta que la misma Suprema Corte tuvo que otorgarse a si
misma la facultad de decidir la constitucionalidad de las leyes. Antes de que esto sucediera,
eran los tribunales estatales y sus interpretaciones las que daban validez a las leyes. En un
célebre caso, el de Marbury vs. Madison, el Chief Justice John Marshall senté las bases del
Poder Judicial en los Estados Unidos. El caso estriba, casualmente, también en una
nominacién. Resulla que el Presidente Adams, federalista, fue derrotado en las elecciones
por Thomas Jefferson, figura prominente de los antifederalistas. E! dia anterior al que
Jefferson tomaria el poder, Adams nombrd a varios funcionarios federalistas, y fueron
ratificados por el Senado inmediatamente (en aquellos dias el proceso legislativo del
Senado funcionaba de manera eficaz). Esa misma noche, muchos de los ratificados no
habian recibido formalmente el puesto. Al dia siguiente, una vez que llegéd Jefferson al
poder, ordend que la entrega de puestos se detuviera.

Uno de los que no recibieron su cargo, William Marbury, habia sido nominado para
juez federal por el Distrito de Columbia. Marbury intenté poner a prueba la autoridad
presidencial y presenté una apelacién a la Suprema Corte de Justicia para que obligara a
Marshall, Chief Justice de Jefferson, que le otorgara su encargo. Marshall habia sido, hasta
el dia anterior, el Secretario de Estado (que entonces era el encargado de 10s asuntos
interiores y exteriores) de Adams, y por lo tanto habia sido el encargado de entregar las
comisiones. Finalmente, la Suprema Corte, en la voz de Marshall, se manifestd a favor de

que se le otorgara su puesto a Marbury.

Pvéase, Henry 1., Abraham, Judiciary: The Supreme Court in the goveramental process, 6a. edicién, Allyn
Bacon, Newton, Massachussetts, E.U.A.,, 1983, 231 p.
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La decisidn era lo menos importante, pero al pronunciarse sobre el asunto, la
Suprema Corte se gané su lugar en el poder de los Estados Unidos ya que se habia
superpuesto a la autoridad del Ejecutivo al pronunciarse sobre la validez de las leyes y las
decisiones de los poderes federales. Marshall habia dado un fallo en contra del Presidente
en tumo y a-favor de la ratificacion senatorial. Con éste fallo, la Suprema Corte se convirtié
en la instancia suprema de jurisprudencia constitucional ante todos los estados. Es decir, la
habilidad de Marshall gané un espacio en aquel vacio legal de ta Censtitucion y se apropid
del poder de pronunciarse sobre la constitucionalidad de las leyes.

Tampoco la facultad ejecutiva del Presidente estd explicita en la Constitucién. Por
gjemplo, el crecimiento de la institucién del Ejecutivo, de una pequefia cantidad de
funcionarios hasta la enorme burocracia de hoy en dia, ha estado fundamentada en una sola
oracion contenida en el documento: "El Ejecutive vigilard que las leyes sean fielmente
ejecutadas”. Esta pequefia linea da lugar a que el Ejecutivo justifique la creacion de
distin.tas agencias gubernamentales para la gjecucion de tas leyes. De ahi el gigante aparato
burocrético de Estados Unidos.

El lenguaje general permite nuevos significados a las palabras que los
constitucionalistas usaron. Por ejemplo en la cuarta enmienda se establece que "ningin
ciudadano podra ser sujeto de 'cateos o registros injustificados’ (unreasonable searches)".
Esto se puede traducir al lenguaje de nuestros dias en que el gobiemo no puede utilizar ni
siquiera medios electronicos para coartar la libertad a sus ciudadanos.™

Por lo que toca a los silencios constitucionales en si, la Constitucidn omite (o

rehusa) referirse directamente a la organizacion intemma de cada rama del gobiemo y a los

M bid., p. 96.
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estrictos limites de sus facultades. Es decir, la Constitucién enuncia claramente las
facultades que le otorga a cada rama y también enuncia qué aspectos de la decision deben
ser compartidos. Sin embargo, no aborda sobre los aspectos del procedimiento para
compartir funciones.

Estos vacios constitucionales son los que dan rienda suelta a la naturaleza humana ¢
institucional, y son los que permiten que un poder compita con el otro. También han
permitido que, a través de la historia, sca el Congreso quien tenga un poder superior al
Ejecutivo o viceversa,

Los vacios han dado pie para que cada una de las instituciones se organice
internamente y tome para si todo el poder del que es capaz, ya sea quitandosela a las otras
ramas del gobierno o abrogindose el derecho exclusivo para la toma de decisiones en
algunos asuntos en particular.

Cabe destacar que los partidos polilicos, las comisiones y subcomisiones en el
Congreso, asi como la burocracia, operan fuera del marco constitucional. No quiere decir
que estén fuera de la ley, pero si fiiera del texto constitucional.

Por ultimo, resta decir que el tercer factor de su flexibilidad es el proceso de
enmienda, que permite modificar {a Constitucién cada vez que es necesario. Sin embargo,
el genio de la Constitucién es también su propia debilidad. E! documento divide el poder en
tantas partes sin ser explicita que a veces provoca conflictos entre los distintos niveles de

gobterno. ;Cémo es que funciona entonces?
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2.2.3 Los vacios constitucionales y su funcién.

Thomas Schelling®®, politélogo de 1a Universidad de Harvard, pretende explicar, por
medio de sus teorias de accidn colectiva, la aparente contradiccion entre la vacuidad legal v
el adecuado funcionamiento de los sistemnas politicos. En su libro, La estraregia del”
conflicto, expone la idea de que en algunas sociedades suficientemente cohesionadas
exislen “puntos focales™ que hacen innecesaria la explicacion detallada de cada uno de los
aspectos del sisterna.

Los puntos focales los explica en el sentido de que cada individuo que conforma la
institucion sabe a dénde se dirigen los otros sin la necesidad de reglas escritas. De acuerdo
con Schelling, este es el p‘rincipio que permite el funcionamiento adecuado de las
sociedades. En estas sociedades abunda la confianza y todos comparten la vision de lo que
se quiere de la sociedad. Esto sucedié con los constitucionalistas: todos estaban de acuerdo
en lo que iban a querer de sus instituciones. Tenian puntos focales.

En contraste con el caso de la Suprema Corte, 1a Constitucion fue mis explicita en
las facultades que se le confirieron al Congreso y en cuanto a la divisién de éste en dos
Camaras: el Senado y la Cimara de Representantes. Incluso, es la primera institucién
delineada por ella.*® Sin embargo, nada dice respecto a la forma en que estarian organizadas

internamente cada una de ellas.

¥Thomas Schelling, La estrategia del conflicto, Era, México, 1989, 283 p.
%Norman J. Omstein, ed., Congress in Change, Praeger Publishers, Nueva York, EU.A., 1975, p. 8.
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Fueron las circunstancias externas y, en muchos casos, las deficiencias operativas
las que modelaron las reglas y la estructura interna de cada cémara.”’ Pero sin duda los
“puntos focales™ estuvieron presentes al hacer estas modificaciones. Cast inmediatamente
después de redactada la Constitucion, el Congreso se dio cuenta de que los silencios en las
leyes iban a causar serias controversias constitucionales. Por ello, en noviembre 1791, tres
afios después de su ratificacidn, la Constitucién tuvo diez enmiendas.

La enmienda que nos interesa ejemplifica como las lagunas legales dieron al
gobierno federal problemas de jurisdiccion desde los primeros tiempos. Al principio, los
estados aln reclamaban sus derechos pero no todos estaban cscritos. Con el propdsito de
corregir estas lagunas o controversias, ¢l Congreso redactd: *Todos aquellos poderes no
delegados a los Estados Unidos por la Constitucidn, ni prohibidos por ellz a los estados,
estén reservados a los estados respectivamente o al pueblo™.*®

Esto es un ejemplo de cémo dieron fin a una controversia constitucional: la de los
estados y el gobierno central. Sin embargo, nunca tuvo lugar una enmienda que solucionara
los problemas de limites entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. Tal parece que la
historia fue la que dio la solucidn o por lo menos aclaré el proceso de sus relaciones o sobre
la preponderancia de alguno de estos. Resulta que los “puntos focales” de que nos habla
Schelling hacian innecesaria esta separacidn tajante. Por el contrario, como ya explicamos,
los constitucionalistas quisieron que el conflicto diera como resultado un mejor gobierno.
No obstante, tal parece que la ausencia de puntos focales y el aumento del conflicto de

intereses en el interior del Congreso de Estados Unidos, a veces, llevan al pais en una

direccion distinta a la propuesta por los constitucionalistas.

Ybid., p.ix.
3The Constitution of the United States, X ammendmeat, en Louis Henkin, Foreign Affairs..., ibid., p.75.
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Conclusiones del capitulo

Este capitulo esta dedicado a revisar el funcionamiento del sistema de pesos y
contrapesos a la luz de los silencios constitucionales y cudl fue el sentido que los
constitucionalistas dieron a la Carta Magna. En teoria, ¢l sistema de pesos y contrapesos en
Estados Unidos deberia funcionar adecuadamente, ya que se toma en cuenta a los intereses
de los individuos y de cada una de las instituciones. Con ésto dejaron que compitan en un
libre juego de poder. Los constitucionalistas confiaban en los contrapesos que podia ejercer
una institucién sobre otra. Sin embargo, nunca se imaginaron que las circunstancias
desvirtuarian las instituciones. Tampoco pensaron en que un individuo se podria salir de los
cauces institucionales y hacer conirapeso como individuoe a otra institucién.

Tal vez era muy temprano para pensar que, dentro de cada drgano del gobierno, el
poder se divide y se subdivide hasta llegar a la responsabilidad y el papel del individuo. En
cada uno de estos niveles, se compite por el poder. Sin embargo, €l poder €s un recurso
limitado tanto por leyes como por la misma cantidad poder. El sistema de pesos y
contrapesos precisamente trata de evitar que algin individuo, 6rgano o institucién se
aduefie de todos los recursos de poder y de toma de decisiones. El disefio constitucional e
institucional circunscribe al individuo a tomar decisiones en determinada forma.

Sin embargo, los constitucionalistas no itnaginaron que la historia llevaria el papel
det individuo a extremos inusitados. Lo grave del asunto es cuando en las decisiones de
politica interna o externa predomina el interés individual sobre el de una nacién. Esto
sucede muy frecuentemente en el Senado y en menor medida en la Cémara de

Representantes. Los individuos que componen al Congreso s¢ encuentran cada vez mas



40

ligados a intereses ajenos al nacional y responden cada vez menos a los intereses de la
nacidn.

Como podemos deducir, es valido ¢l interés en el sistema de pesos y contrapesos de
Estados Unidos. Pero, jqué pasa cuando este juego es llevado a la toma de decisiones en
politica exterior? ;Justificarian los constilucionalistas una decision individual que
comprometiera los intereses nacionales? Ciertamente no. Pero la realidad es otra. El Senado
de los Estados Unidos, encargado de hacer contrapeso al Ejecutivo en materia de politica
exterior, ya no funciona como lo pensaron los constitucionalistas. La division interna del
poder del Senado, como consecuencia de la divisién del trabajo legislativo, se ha originado
por las circunstancias histdricas, pero en mucho tambi¢n de los individuos que la presiden.
La divisién del trabajo, representado en el sisterna de comisiones, permite la conformacién
de feudos de poder en el Congreso y cada uno de sus actores toma para si ¢l poder que otros
dejan. ¥

Las instituciones no sdlo responden a la naturaleza humana, como apuntaba
Montesquieu, sino que también responden al modo en que estas instituciones permiten dar
rienda suelta a esta naturaleza, como Madison lo pronosticé acertadamente. A nuestro
parecer, la intencién de Madison y de los conslitucionalistas es que, cada asunto por
resolver se convirtiera en una “manzana de la discordia”. Por esta manzana, o las que
hubiesen, las instituciones librarian una Guerra de Troya tomando para si la parte que les

comresponde en el asunto.

* Ecta es una aplicacién muy burda que nos permitimos hacer de la escuela del realismo. Morgenthau habla
de Estados, pero hacemos el simil con los individuos. Hans Morgenthau, “Politics Among Nations: The
Struggle for Power and Peace”, en John A. Vazquez, Relaciones Internacionales..., Ibid. p. 53.
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Capitulo 3
El Senado estadounidense y su evolucién de acuerdo con los silencios
constitucionales

Introduceién

En virtud de que el caso de Jesse Helms se lleva a cabo dentro del Senado, nos
limitaremos a hablar de esta institucién. Veremos como el disefio constitucional se
distorsiona en la prictica y cémo el propésito original de los constitucionalistas se
distorsiona por la parquedad del lenguaje constitucional.

La primera caracteristica del proceso de decision en el Senado es que muchas de las
decisiones tienen que ser aprobadas también por la Camara de Representantes, su
contraparte en el Congreso. Sin embargo, nos abstendremos de hablar de ésta debido a que
la facultad de ratificar nominaciones del Ejecutivo corresponde Gnicamente al Senado y es

¢l caso que nos ocupa.

3.1 Antecedentes histéricos y evelucion de algunas facultades del Senado

El bicameralismo tiene sus origenes recientes en Montesquieu, quien ademas de
separar ¢! poder Legislative y Ejecutivo, también afirmé que el poder Legislativo tendria
que estar dividido en dos. Una de las partes representaria los intereses de la nobleza y otra
los del pueblo. ' Manufacturar una nobleza para emular al sistema britdnico o encajar en la
teoria de Montesquicu resultaba impensable para los constitucionalistas. Ademas, la mayor
parte de ellos temia enormemente el poder de un legislativo absoluto por la experiencia con

¢l Parlamento inglés. La minoria proponia una camara con tintes aristocriticos. Entre ellos

'Montesquicu, The Spirit of..., Ibid., 61.
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John Dickinson, delegado por Delaware, dijo que el Senado tendria que ser lo mas parecido
posible a la Camara de los Lords. Asimismo, Hamilton propuso que los senadores fueran
vitalicios.” Pero, ante esta controversia en la Convencién Constitucional aparecié la
delegacidn de la Colonia de Virginia, que tuvo las mejores propuestas, Ademas de contar
con Madison entre sus miembros, la delegacidn contd con la presencia de Edmund
Randolph, quien propuso que los estados, en vez de una nobleza, tuvieran voz por medio
del Senado. A esta solucién se le conoce como el Plan Randolph.?

El Plan Randolph no sélo dio solucién al problema del bicameralismo, sino al
sometimiento de las legislaturas estatales al gobiemo central. Por aquellos tiempos, los
estados no aceptaban con entusiasmo la idea de unirse para formar una nacion. Es por ello
que faltaba un cuerpo en el que los estados dieran voz a sus demandas y estuvieran
representados independientemente del tamafio y la poblacion con que contaran. El plan
Randolph fue la clave del asunto. Los estados aceptaron delegar muchos de sus poderes a
cambio de esa representacion en el gobierno central. A partir de entonces quedé asentado
en la Constitucién que: “Todos los poderes aqui concedidos investirdn al Congreso de los
Estados Unidos, que consistira de Senado y C4mara de Representantes™

Las dos cimaras del Congreso de los Estados Unidos derivan del compromiso
soberano entre los diferentes estados de la Unién, alcanzado en la Convencidn
Constitucional de 1787. A diferencia de la Camara de Representantes, en donde el numero
de miembros esti determinado por la poblacién de cada distrito elecioral, en el Senado cada
estade tiene la misma representacion y el mismo poder de voto. La Constitucién otorga a
ambas cidmaras la misma responsabilidad para declarar la guerra, mantener las fuerzas

armadas, emitir impuestos, otorgar préstamos, acuflar moneda, regular el comercio y

Harris, Deadlock..., Ibid., p. 12
Baker, House.and.., Ibid, p. 32.
*The Constitution of the United States, Ant. | secc. 1, en Henkin, Foreign Affairs.., Ibid., p.537.
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legislar sobre todos aquellos asuntos que hacen posible las operaciones del gobiemo. La
Camara de Representantes tiene la facultad exclusiva de legislar sobre €l presupuesto, sin
embargo, el Senado tiene la facultad exclusiva de aprobar y ratificar tratados, asi como
aprobar las nominaciones enviadas por el )t)rrzsideme.5

La Constitucion estipula que los senadores tengan como minimo la edad de 30 afos,
sean ciudadanos de los Estados Unidos (ya sea por nacimiento o naturalizacion) y residan
en ¢l estado al que representan. Originalmente, la Constitucién requeria que las Legislaturas
Esta'tales eligicran a los senadores, pero en 1913 la decimoséptima enmienda constitucional
establecié la eleccion directa de estos. Esta enmienda dio al Senado una imagen de mayor
legitimidad ante el pueblo estadounidense. Los senadores, a pesar de la responsabilidad que
conlleva su cargo, no sabian cudl era su funcién exacta. Incluso la organizacion interna de
la CAmara era incierta.

Alla por 1789, las sesiones del Senado se conducian a puerta cerrada. Ademas, se
reunian en Nueva York o en Filadelfia, la antigua capital, por dos razones: eran las dnicas
ciudades lo suficientemente grandes para garantizar la secrecia de sus reuniones y eran las
mejor comunicadas de aquél entonces. Sin embargo, la opinién piblica los obligd a abrir un
recinto para los visitantes, mismo que abrieron en 1795.° En 1800, los poderes se asentaron
definitivamente en el recién creado Distrito de Columbia, en donde se construyé el edificio
que alberga a las Camaras del Congreso. ’

Los primeros senadores estaban convencidos de que debian funcionar como un
consejo de asesores para el Presidente y como miembros expertos para perfeccionar, a

través de enmiendas, las leyes emitidas por la CAmara de Representantes. La Constitucién

S\er Art. ITI constitucional, /bid.
$yéase Richard Streb, The First Senate of the United States, 17891795, Bronx County Historical Society,

Nueva York, EUA_, julio 1995, p.11.
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no habia delimitado claramente sus funciones. Pero la historia les daria el rumbo a seguir.
Para 1830, el Senado tuvo en su seno a las figuras mas prominentes de su época y a los
mejores oradores. Con ello cambid el concepto de las funcicnes del Senado, en adelante se
discutirian los grandes temas del pais. Alexis de Tocqueville, quien visitd en aquella época
al Senado, lo calificé come un cuerpo de “elocuentes abogados, distinguidos generales y
sabios magistrados, cuyas palabras ensombrecen a los mejores debates parlamentarios de
Europa.”®

Durante los afios siguientes, ¢l Senado debatid el asunto de la autoridad federal
sobre los derechos estatales, asi como la expansién de la esclavitud en los distintos
territorios. Los constitucionalistas habian "omitido™ el problema al disefiar la Constitucion.
Tarde o temprano ese silencio constitucional costaria una guerra civil. A pesar de los
grandes esfuerzos que los senaderes realizaron en torno de la situacion de la poblacién
negra en los estados del sur, no se pudo evitar la guerra que estuvo a punto de acabar con la
Unién. Los miembros surefios del Senado abandonaron sus escafios tan pronto su territorio
se separaba de la federacion. Durante la guerra, el Senado se ocupd sélo de los asuntos que
concernian a los estados del norte. Asi fue como en 1861, el nuevo Partido Republicano se
convirti6 en mayoria de un Senado notablemente reducido.’

Después de la Guerra, algunos senadores que favorecian la ripida reconstruccion de
los estados del sur se enfrentaron con el Presidente Andrew Johnson, quien adoptd las
politicas mas indulgentes pero no las mas vigorosas del Presidente Lincoln. Estos

enfrentamientos con los surefios llevaron a juicio politico (impeachment) al Presidente,

7 The Senate of the United States, 104 legislatura, SPUB 104-5, Learning About the Senate, a Brief History
of Senate, documento de distribucién gratuita preparado por la direccién del Comité Senatorial de Reglas y
Administracién presidido por ¢l Senador John Warmer, 1997,

Baker, House and..., Ibid. p. 37.

The Senate, Learning..., Ibid., p. 4.
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quien por un momento parecié obligado a renunciar por una votacién en su contra en el
Senado. Sin embargo, lo salvaron los votos de algunos senadores independientes.'o

Cabe destacar que el juicio politico, aunque poco frecuente, es uno de los
instrumentos del equilibrio entre los poderes. El Congreso puede levantar cargos legales en
contra del Ejecutivo. La Camara de Representantes puede votar a favor del juicio y esta
iniciativa es enviada al Senado. Sin embargo, a pesar de que la iniciativa provenga de la
otra Camara es ¢l “Senado quien ticne la facultad exclusiva de llevar a cabo un juicio
politico™.'" El juicio es presidido por el Presidente de la Suprema Corte de Justicia y el
jurado lo componen los miembros del Senado. El Presidente no puede ser juzgado si no
estan presentes dos tercios de la totalidad de sus miembros.

Después del juicio contra Johnson, la fuerza del Ejecutivo se vio minada durante el
resto del siglo XIX. Con ello, el Senado se convirtié en la mas importante institucién del
gobierno federal. Los senadores renovaron el antiguo debate de la Convencion de 1787, al
convenir que €l Ejecutivo debia estar subordinado al Legislativo y que sus funciones se
deberian limitar a ejecutar las leyes promulgadas en ef Congreso. Sin embargo, nunca
resultaron estas maniobras de enmendar la Constitucién para tal efecto. La unica reforma
importante de ese periodo es que en 1913 s¢ enmendé ta Constitucion para que los
senadores fueran electos por medio de votacién popular.'?

Ciertamente, ninguna de las personalidades que ocuparon la presidencia ejercieron
gran liderazgo para recuperar el poder que anteriormente otros ganaron para esta
institucién. Sin embargo, a principios del siglo veinte, las figuras de Theodore Roosevelt y
Woodrow Wilson desafiaron el poder del Senado y restablecieron el bodcr de la Casa

Blanca. Con todo, ¢l Senado asesté un gran golpe a Wilson al final de su presidencia

YNevins, et.al., Breve historia, Ibid., p- 109.
Y The Constitution..., Ibid, Ant. secc. 3.
2 Enmienda XVIL. 31 de mayo de 1913.
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cuando por un voto de la mayoria se rechazo la ratificacién del Tratado de Versalles, que
puso fin a la Primera Guerra Mundial y cred la Liga de las Naciones."?

En los mas oscuros afios de la “Gran Depresion”, el Senado respondid de manera
entusiasta al Mew Deal del Presidente Roosevelt, programa per medio del cual se pretendia
la recuperacion y la reforma del sistema financiero y politico.”* Por estos afios, la gran
actividad legislativa y la gran diversificacién de los asuntos del Estado alteraron el tamafio,
configuracidn y propdsitos del gobiemo federal. Para 1937, el Senado no habia roto con el
aislacionismo que privaba en la ideologia de muchos de sus miembros. Esta postura
limitaba muchas de las acciones del Presidente en el contexto internacional. Sin embargo,
el ataque a Pearl Harbor marcd definitivamente a la opinidn pilblica estadounidense, por lo

que los senadores, buscando su aprobacién, compitieron por encabezar el esfuerzo de

guerra,'’

En 1946, ocurrié una de las grandes reformas del Senado. La aprobacién de la ley
de reorganizacion legislativa reformd el sistema de comisiones y le otorgd al Senado
fondos monetarios especificos para contratar de manera permanente a expertos en los temas
de interés legislativo. Esta ley trajo como consecuencia que el trabajo de las comisiones se
especializara aiin mas, consiguiendo estas instituciones tener la ultima palabra en los temas
de su competencia.'® Otra vez intervenia en la historia un silencio constitucional. Cabe
destacar que la Guerra Fria trajo consigo la aceleracién de los trabajos del Congreso, ya que
ahora se tenian que debatir temas como la expansién de las fuerzas armadas, los sistemas de

defensa, 1a ayuda internacional, asi como la asistencia econdmica y militar a sus aliados.'”

""wéase, Henry Kissinger, La Diplomacia, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1997, pp. 214-242.
“Nevins, et.al., Breve historia..., Ibid., pp. 335-354.

V¢ase Henry Kissinger, La Diplomacia..., en especial el capitulo XV, fbid., pp. 353-378.

"“Para una mejor explicacién de los cambios en el sistema de comisiones en la historia, véase Barbara
Sinclair, The Transformation of the US Senate, Johns Hopkins University Press, Baltimore, E.U.A., 1990, 478

E’Ji:’case Kissinger, Mis Memorias..., Ibid.
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Asimismo, ésta fue la época de oro del Senador Joseph McCarthy quien desaté una
exacerbada caceria de “comunistas” por todo el sistema politico de Estados Unidos. Bien
valiera hacer una tesis de su influencia individual sobre la politica exterior de Estados
Unidos. El Senador desatd un terror tal que el Partido Comunista fue prohibide en los
Estados Unidos por considerar que sus actividades eran “anti-estadounidenses”(unamerican
activities). Este panico ayudé a la “satanizacién” del comunismo y de las ideas socialistas
en la opini6n piblica de su pais. La principal consecuencia de la influencia individual del
Senador fue que se deterioraron ain mas las relaciones con la Unidn Soviética.'®

Durante 1a década de 1950, el Senado también se enfrasco en intensos debates sobre
los derechos civiles que se vieron obstruidos con la prictica del filibusterismo.'® De
acuerdo con las reglas intemas del Senado, a ninguno de sus miembros se le puede
arrehatar la palabra, ya que representa a los intereses de un estado de la federacién. Esto les
permite justificar que no tengan limite de tiempo para sus discursos. Se le llama
filibusterismo u obstruccionismo al abuso de este privilegio de! Senado. La prerrogativa
senatorial ha sido utilizada como arma politica para obstruir el trabajo legislativo. Puede
usarse también, y se usa frecuentemente, para impedir {a aprobacién de una iniciativa que
lesiona los intereses del estado o del eleciorado al que representa un Senador. Esta facultad
es otra de las grandes diferencias que tiene el Senado con la Cimara de Representantes.
Seria imposible homologar esta facultad por la enorme dificultad que implicaria ceder la
palabra ilimitadamente a los 435 miembros de la Camara.”® Los miembros del Senado sélo

son 100, dos por cada estado de la federacion.

Wpobert Griffith y Joseph R. McCarthy, The Politics of Fear: Joseph R. McCarthy and the Senate, 2a.
cdicién, University of Massachussetts Press, EULA., 321 p.

¥Sarzh Binder y Steven S. Smith, Politics or Principle? Filibustering in the United States Senate, Brookings
Institution, Washington, E.U.A_, 1997, 403 p.

Bpaker, House and, Ibid..., p. 49-81.




48

Actualmente, el filibusterismo puede ser derrotado por medio de una mocién que
requiere de una mayoria simple en el Senado. A esta mocién se le llama clouture o mocion
de cierre de debate. Pero atin con ello, los senadores todavia pueden hablar treinta horas sin
parar. El obstruccionismo llego a ser tan grave; durante los debates sobre los derechos
civiles de la poblacién negra, que entre el 28 y 29 de agosto de 1957, el Senador Strom
Thurmond de Carolina del Sur®', hablé sélo con una breve interrupcién, durante 24 horas y
19 minutos en contra de estos derechos.” Sin embargo, los debates derivaron en la Ley de
Drerechos Civiles de 1964 y la Ley Electoral de 1965, por medio de las que se le otorgaron
iguales derechos politicos y sociales a los cindadanos negros de aquel pais y se garantizaba
el derecho a voto a los mismos.?

Asimismo, en la década de 1960, los debates se centraron en Vietnam, A pesar de
que la mayoria aprobé la Resclucion del Golfo de Tonkin en 1964, posteriormente muchos
de ellos renegaron de la forma en que se aplicé y promovieron su derogacion.’* Este debate
llevé a promuigar la Ley de Poderes de Guerra de 1973, en la que se requiere al Presidente
notificar al Congrese y la aprobacion del mismo cada vez que envia tropas al extranjero.
Este asunto es considerado como un aspecto clave del equilibrio entre el Presidente y el
Senado en materia de politica exterior.

Al igual que todas las leyes, la Ley de Poderes de Guerra (ar Powers Act), que se
desprende de la faculiad constitucional del Congreso para declarar la guerra, goza del

privilegio de interpretacién y no se aplica con la intencion original de sus redactores. La

'Strom Thurmond, nacido en 1902, por aquel entonces pertenecia al Partido Demdcrata y s considerado
como el miembro con el voto mis conservador del Senado junto con Jesse Helms. Ahora, es el republicano de
mas edad ¢n el Congreso. En 1997 declard que en el ailo 2000 se retiraba. Véase The Almanac of American
Politics, 1998, p. 938.

21 ibro Guinness de los Récords de 1992, Producciones Jordan, 38 edicién, Madrid, Espafia, 1991, p. 93.
para las circunstancias histéricas del proceso, Véase, Nervins, Breve Historia..., p. 297.

HResolucidn con la que sc autorizo al Presidente Johnson para hacer uso y enviar discrecionalmente tropas a
Vietnam. Véase Henry Kissinger, La Diplomacia..., Ibid., p. 651 y Ezra Y, Siff, Why the Senate Siept? The
Gulf of Tonkin Resolution and the Beginning of America's Vietnam War, Preeger, Nueva York, E.U.A., 1998,

441 pp.
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reciente ley permitia al Presidente que “en casos de emergencia” desplegara tropas donde
se necesitaran. Se supone que a partir de ese momento, el Congreso tiene 90 dias para
decidir si la emergencia es tal que lesiona los intereses nacionales. En caso contrario las
tropas deben volver inmediatamente. En la Guerra del Golfo, Bush consiguié el apoyo de
varias naciones, consiguiende la victoria sobre Iraq en unas cuantas semanas, antes de que
se cumpliera el plazo de 90 dias. Con ello se hizo innecesaria la intervencién del Congreso
y el Ejecutivo actué por su cuenta.”® El Senado, lejos de protesiar o intentar devolver a las
tropas, se unio en su mayoria, como convenia politicamente, a los vitores populares para el
Presidente. Por supuesto, a los noventa dias se aprobé el envio de tropas.

Otro episodio importante es el asunto de las irregularidades de la campafia
presidencial de 1972. El robo en el edificio Watergate, que era a la sazén ¢l cuartel general
del Partide Demécrata, provoct una investigacion encabezada por el Senador por Carelina
del Norte, Samuel Ervin, (celega del mismo estado que Jesse Helms). Los testimonios y la
evidencia recolectados por Ervin llevaron a la renuncia del Presidente Nixon, quien se
encontraba ante un inminente juicio politico.® A partir de entonces, ¢l Senado se ha
restringido a mantener ¢l equilibrio con ¢l Presidente, apoyando sus acciones pero
manteniendo una estrecha vigilancia de sus actos. Durante los afios ochenta, el Presidente
Reagan tuvo mucho poder durante su pertodo perque el Senado era tan conservador como
¢1 en sus posiciones sobre los asuntos en el exterior.

Entre los casos actuales en donde interviene la institucién son el asunto del
financiamiento de campafias y €l caso’ Whitewater, en donde el Senado ha encabezado las
investigaciones. En el primer caso, varios senadores y el Presidente han sido acusados de

financiar sus campafias gracias a las aportaciones de gobiemos extranjeros o utilizando su

¥Barbara Driscoll y Ménica Verea, (coords.), La administracién Clinton, CISAN/UNAM, México, 1995, p.
108.
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posicion politica privilegiada, La Senadora Republicana por California, Dianne Feinstein,
se encuentra bajo sospecha de recibir fondos de campaiia por parie del gobiemo de China,
destacandc; que California es el mds beneficiado por las relaciones comerciales con ese
pais.?’ Por otro lado, en el caso Whitewater, el Presidente Clinton fue acusado y exonerado
por el Senado al lucrar con la Casa Blanca: en 1996 obtuvo fondos para su campaiia al
vender los lugares para una cena en la mansidn oficial y alquilar cuartos en ella por una
noche. Recientemente, el Presidente Clinton también fue acusade de perjuric por su
relacién con la becaria Monica Lewinski, y enfrenté un juicio politico (impeachment) por
parte del Senado del que salié apenas librado.

Este y otros asuntos como el "velo selective en materia presupuestal” (Line ftem
Veto) y el equilibrio del presupuesto (Balanced Budget Amendment) en este afio (2000)
ocupan la atencién de los senadores. El veto selectivo se debate en las ‘dos Camaras del
Conéreso, pues quiere decir que le otorgan al Presidente la facultad de vetar sélo algunas
partes del presupuesto, en vez de que lo vete en su totalidad. Seria mucho mas facil, con
este tipo de velo, terminar con el largo proceso presupuestal. Sin embargo, hay un bando
mayoritario que piensa que esta facultad minaria al Congreso el poder de “la bolsa™ (the
power of the purse) que le oforga exclusivamente la Constitucién, Es decir, el Presidente
tendria manera de intervenir directamente en la forma en que se gasta el dinero de la
federacion.

Por otra parte, el equilibrio presupuestal es una consecuencia del excesivo
endeudamiento de la administracién Reagan. Este Presidente se lanzé 2 una febril campafia

de nuclearizacién y gastos de defensa durante la década de 1980. Como tenia a su favor una

¥yéase, entic otros, a Gerald Ford, Tiempo de Conciliar, La Autobiografia de Gerald R. Ford, Lasser Press
Mexicana, México, febrero de 1980, 314 pp.

¥ Bruce Strokes, “The China Challenge™, National Journal,15 de marzo de 1997, vol. 4, no. 27 y Greg D.
Kubiak, The Guilded Dome: The U.S. Senate and Campaign Financing Reform, University of Oklahoma
Press, E.ULA., junio de 1994, pp. 127-190.
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mayoria en el Senado, misma que aprobaba los programas de politica exterior, no hubo
quien se le opusiera significativamente en sus gastos, Incluso, se le reconoce como un
verdadero lider republicano ya que logré unificar a su partido en distintos rubros sociales y
econdmicos. Esta cohesién partidista le permitio obtener del Congreso la aulorizacion para
endeudarse desmedidamente. Por ello, los congresistas actuales han lanzade una ofensiva
en cuante al gasto publico y han tratado de obligar a Clinton que equilibre el presupuesto

para el aflo 2000.

3.2 La organizacion y estructura del Senado.

3.2.1 El liderazgo en el Senado

El Senado circunscribe a sus miembros a determinados patrones de conducta. En
tanto que es 1a Constitucién que nos da el marco de sus acciones. En general, el Senado es
una institucién informal en la que sus miembros funcionan en un ambiente de deferencia.
Buena parte de los asuntos procedimentales se manejan por acuerdo unanime.*®

A pesar de la deferencia y la igualdad de trato entre sus miembros, de acuerdo con
la carta constitucional, el Senado tiene varios lideres. El primero, nombrado por la
Constitucién, es el Vicepresidente de los Estados Unidos. Nominaimente, de acuerdo con la
seccidon 3 del Anticulo I, “El Vicepresidente de los Estados Unidos sera el Presidente del
Senado pero no tendra voto excepto en caso de empate“.zg. Sin embargo, casi nunca esta
presente en las sesiones.

Previsoramente, este mismo articulo de la Constitucidn establece que, en ausencia

de] Vicepresidente o cuando este ocupe la presidencia de Estados Urmidos, €l Senado

nombrard de entre sus miembros al Presidente pro fempore. También establece que

BCongressional Quarterly, £/ Congreso...Jbid., p. 48-49.
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nombrari a otros funcionarios internos.’® En la préctica es el Presidente pro tempore quien
preside las funciones del Senado.

Otros lideres no menos importantes, pero que no contempta la Constitucién, son los
lideres de la mayoria y de la minoria de los partidos politicos. La Constitucién tampoco
habla de los partidos, por lo que estos liderazgos son de aparicién relativamente reciente en
el Senado. Sin embarge, desde el principio de sus funciones, en el Camara Alta han
aparecido senadores que tienen particular relevancia en su partido y agrupan a algunos
otros senadores que comparten su ideologia, intereses o que les unen vinculos geograficos.
Inclusive, les puede unir sélo una cuestién legislativa en particular. Pero no fue hasta
entrado este siglo que los lideres partidistas en el Senado fueron oficialmente reconocidos
como funcionarios legislativos. *'

El Lider de la Mayoria (Majority Leader) representa los intereses de! partido
mayoritario en la Camara. El de la minoria (Minority Leader) trata de coordinar los
esfuerzos de la oposicion. Cada uno trata de dar coherencia a la labor legislativa de los
senadores electos de su partido. A pesar de que estos funcionarios de partido son
reconocidos por las reglas del Senado cada vez resulta mas un formalismo el que los
senadores acudan a su partido para ganar las elecciones. Por lo general, la mayoria de ellos,
como Jesse Heims, tienen maquinarias de procuracién ¢ recoleccidn de fondos de
campaiias que les exime practicamente de cualquier obligacién con su partido.*

De cualquier manera, los lideres de partido siguen siendo funcionarios importantes
porque devuelven los favores recibidos. Es decir, si uno de los lideres obtuvo el apoyo de

un senador para una cuestién en particular, este senador puede esperar a cambio el apoyo

BThe Constitution of,.... Ibid. p. 589.

* fhid.

*'Floyd M. Riddick, Majerity and Minority Leaders of the Senate, Government Printing Office, Washington,
D.C,E.U.A,, 3 de abril de 1997, p. 2.
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del lider para promover su propuestla dentro de las filas del partido, mientras la propuesta
sea congruente con su ideologia. De hecho, el lider se encuentra en posicién de ayudar a
cualquier senador en aquellos casos en que no pudiera hacerlo solo. “Algunos senadores en
lo individual consultan a los lideres sobre las siguientes cuestiones: cudndo participar en el
debate; cuestiones a someter en una comisién, nombramientos particulares que desee el
partido; la aprobacién de determinadas legislaciones; y la ratificacion de determinadas
nominaciones por parte del Ejecutivo”® Existen muchos otros funcionarios dentro del
Senado, pero sin duda, los mas importantes lideres del Senado son los presidentes de las

34

comisiones.” Para describirlos, veamos primero el sistema de divisién del trabajo

legislativo.

3.2.2 El sistema de comisiones

Existe mucha y muy variada literatura sobre el sistema de comisiones en Estados
Unidos. Dentro de ésta, algunos investigadores han tratado de modelar ciertos arreglos
institucionales a partir de modelos que se basan en el supuesto de actores racionales que
buscan maximizar su bienestar, restringidos por la escasez de poder y por procedimientos
institucionales. Estas explicaciones hacen énfasis en el problema de accién colectiva ~ el
proceso de asignacion a comisiones, los mecanismos de toma de decisién y la designacion
de los legisladores a varias comisiones simultineamente — y los procesos disefiados para
reducir la incertidumbre sobre la jurisdiccion en los temas que el Congreso maneja. Estos

arreglos institucionales, como es el caso de la cortesia senatorial, que sera descrita

N arry Sabato, PAC Power, Inside the World of Political Action Committees, WW Norton and Co., Nueva
York, EU.A., 1984, p. 59.

VRiddick, Majority..., fbid, p. 2.

*David E. Pricc, Who makes the Laws?: Creativity & Power in the Senate Commitices, Transaction
Publishing, E.U.A., 1972, 316 pp.
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posteriormente en el apartado referente a las ratificaciones, son producte de la decisién
colectiva de los legisladores que tienen motivaciones distintas.

Una parte de la literatura usa la eleccidn racional y la teoria de juegos para modelar
algunos de los procesos relacionados al sistema de comisiones. Maltzam, ** por ejemplo,
utiliza estas herramientas para identificar los principales agentes contra quien compite cada
comision en determinados temas. Asimismo, con su modelo analiza las motivaciones de las
comistones y de sus competidores,

Otra parte de la literatura trata sobre el poder de las comisiones. Las comisiones
legislativas tienen la capacidad de controlar cuales iniciativas seran tratadas en el pleno
{gatekeeping) e influir asi en la oportunidad de los legisladores de conseguir sus metas en
las areas politicas de su interés.

También se discute el monopolio sobre la informacién. Como érganos
especializados, las comisiones tienen acceso a informacién que, generalmente, esta fuera
del alcance de legisladores individuales. Por otra parte, argumentan que la fuente
institucional del poder de las comisiones se encuentra en la secuencia del proceso
legislativo.

La deferencia de los miembros del pleno frente a las decisiones de una comisién se
basa en la capacidad de ésta de vetar una iniciativa después de que ha pasado por el pleno.
Los legisladores respetan las decisiones de las comisiones no sélo porque respetan su
experiencia y su control de la agenda de debates, sino por el modo en que esta disefiada la
secuencia de toma de decisiones en el Congreso.

En general, los estudiosos del sistema politico estadounidense coinciden que la
mejor forma de explicar la estructura y el funcionamiento de Senado (y del Congreso) es a

través del sistema de comisiones. Una referencia obligada sobre los comisiones en Estados
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Unidos es el estudio de Woodrow Wilson quien, en su tesis de licenciatura, asevera que el
gobierno de los Estados Unidos se lleva a cabo por medic de las comisiones en el
Congreso.”® Decia Wilson que las comisiones son como “pequefias legislaturas™*’ La
mayoria de las actividades del Congreso son realizadas por estas comisiones que se dividen
la pesada carga legislativa.’® Sus procedimientos se asemejan en mucho a los del pleno.

Los padres fundadores analizaron el efecto que tiene el disefio institucional en el
comportamiento de los miembros de la institucion y viceversa, Estas preguntas se pueden
trasladar al estudic del Congreso: ;Por qué existen las comisiones? y ;por qué los
miembros del Congreso coordinan sus votos a través de un sistema de comisiones y no a
través del simple voto mayoritario? Si extendemos el alcance de este planteamiento
podemos preguntamos: jqué peso tienen los individuos en la institucién de la que forman
parte?

Desde los primeros tiempos, el Congreso encentré que la divisién de su trabajo
legislativo en comisiones era necesario para los numerosos asuntos que tenia pendientes Ja
nacién que recién surgia. En 1800, comenzaron con cuatro comités permanentes en la
Camara de Representantes. El ndmero de sus comisiones crecid rapidamente al mismo
tiempo que el pais se expandia geogrifica y econémicamente. Para 1909, en la Camara
existian 61 comisiones que versaban sobre temas tan indtiles como el de “ventilacién y
acuistica.”” En contraste, hasta 1889 el Senado debatia sélo los asuntos que escogia y estos
los resolvian riapidamente porque sélo eran 13 estados, es decir, 26 senadores. Las

comisiones no crecieron en nimero durante un siglo en esta institucién.

¥Forrest Maltzam y Steven Smith, “Principals, Goals, Dimensionality, and Congresional Committees”, en
Legislative Studies Quarterly, XIX, 4 de noviembre de 1994, pp. 457-476.
* Woodrow Wilson, College and State: Educational Literary and Political Papers, Kraus Reprint Co., Nueva
York, E.U.A., 1970, 214 pp.
Woodrow Wilson, “Committee or Cabinet Government?”, en Arendt Lijphardt, ed., Parliamentary...Ibid.
. 72.74,
Congressional Quarterly, £/ Congreso, fbid., p. 93.
Pbid.



56

Sin embargo, también el Senado eligié para si el sistema de comisiones que tiene
multiples consecuencias en cuanto a la divisién de poderes. En este sentido, debe
entenderse que el sistema de comisiones, al dividirse el trabajo legislativo, también se
divide el poder para tomar decisiones en cuestiones espf:(:if'lcas.40 Es decir, los centros de
decisidn estdn muy dispersos. Cada comision tiene jurisdiccion sobre ciertos temas
especificos y por lo tanto, el Ejecutivo tiene que negociar con estas legislaturas en pequefio,
en vez de negociar con un solo Senado en pleno,

Ya que la elaboracién de leyes muchas veces requiere de conocimientos en materias
complejas, el sistema de comisiones constituye un medio para que los legisladores logren
un alto grado de especializacidén en ciertos campos. La reeleccidn consecutiva de los
senadores y su larga pertenencia a las mismas comisiones legislativas provocan la
especializacidn de los senadores en los temas de la comisién. “Tradicionalmente, un comité
{comisién) que ha sometido una iniciativa a este escrutinio especializado, espera que sus
decisiones sean sostenidas en la sala de debates del pleno™*' Los miembros de la comisién
y su personal cuentan, en general, con una gran experiencia en los temas que se discuten.
Es aqui donde se somete al mayor escrutinio cualquiera de los asuntos con que trata el
Senado.

Las comisiones del Congreso estadounidense se pueden dividir en dos clases con
base en dos criterios: uno temporal y otro funcional. En el primer caso existen comisiones
permanentes que funcionan durante toda la legislatura, estas incluyen a las comisiones
conjuntas (Joint Committees) en donde sus miembros pertenecen a la Camara de
Representantes y al Senado por igual, como es en el caso de la Comisién Econdmica
Conjunta donde se establecen acuerdos entre las dos Camaras relativas al presupuesto. En

el segundo, son comisiones creadas para coyunturas muy especificas y son disueltas una

“rice, Who makes the..., Ibid., p. 47.
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vez que termina el propdsito para el que fueron creadas. Este fue el caso de la Comision
Especial del Senado para la celebracion del Bicentenario, creada y disuelta en 1976 para
organizar distintas actividades relativas al aniversario de la independencia de aquel pais.

La importancia de estas “pequefias legislaturas™ es que casi todas las iniciativas de
ley son enviadas ahi para su escrutinio. El proceso puede variar, pero en general una
iniciativa sigue el siguiente camino para su aprobacion en ¢l Senado:

El Presidente pro tempore lee el titulo de la iniciativa de ley y la envia la comisién
pertinente. Este formalismo se le llama *“Primera Lectura” aunque sdlo se leen los titulos de
las intciativas. El envio de cada iniciativa a las comisiones responde a la costumnbre o a las
reglas. La jurisdiccion de las comisiones permanentes del Senado se encuentran
establecidas en la Regla 25 de la Camara; en la Camara de Representantes se establecen en
la regla 10. En caso de que varias comisiones tengan jurisdiccién sobre un asunto en
particular, €] Presidente del Senado lo envia a comisiones en el orden que €l considere
apropiado (;otra forma de sacar provecho personal o partidista?). A veces lo somete a mas
de una comisién al mismo tiempo o a veces primero a una y luego a las demas.

Una vez que las iniciativas llegan a la comisidn, ésta la coloca en su calendario. La
mayoria de las comisiones permanentes tienen calendarios de actividades que se publican
periddicamente. Es aqui donde comienza el trabajo legisiativo.

Una comisién tiene varias opciones scbre una iniciativa. La puede poner en
consideracién del Senado en pleno, puede llamar a audiencias con testigos, académicos o
especialistas en el tema que les ayuden a emitir sobre el asunto. Pueden también
enmendarlos, reescribirlos, rechazarlos o dar un informe desfavorable at pleno con lo que
se emite automaticamente una recomendacién de rechazo al pleno. Otras veces dejan que el

pleno tome la decisién o lo someten a un escrutinio mas minucioso en una subcomisién. Si

*!Congressional Quarterly, E! Congrese..., fbid., p. 95.
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una comision no actia sobre una iniciativa equivale a dejarla por completo. Existe una
forma de que la inicialiva no pase a comision, y esta es que la mayoria de los senadores
firmen una peticion de descargo, aunque rara vez prospera.

Cast nunca vuelve al pleno la iniciativa original que entré a comisién. Las
iniciativas sufren innumerables modificaciones y existen incluso diccionarios técnicos que
hablan de los términos para designar cada una de las modificaciones que se les hacen en las
comisiones. Una de las mas curiosas son la del "Arbol de Navidad" (Christmas trees). Asi
se les llama en el lenguaje legislativo a aquellas iniciativas a las que se le anexan muchas y
disimbolas iniciativas secundarias. Por ejemplo, si una iniciativa de ley versaba sobre
educacién y algunos no quieren que se¢ aprucbe, los senadores pueden afiadir al texto
incluso reformas constitucionales sobre el comercio interestatal. Como ia iniciativa tiene
que aprobarse en su totalidad, resulta muy dificil que se apruebe de este modo. En realidad
este un mecanismo que los senadores emplean para bloquear la propuesta inicial.

Si un senador no pertenece a una comisién pero se discuten en ella algunos temas de
su interés, tendrd que buscar aliados entre los miembros de esa comision, o en su defecto,
acudir al lider de su parti_do, quien tiene la obligacion de interceder por él. Si pierde su caso
ante la comision, siempre habrd maltiples recursos en el pleno. Puede apelar a la Comisién
de Reglas del Senado para que cambien los términos en los que se va a discutir en el pleno
la iniciativa que le perjudica. Puede también utilizar ¢l obstruccionismo, que es el ultimo
recurso para un senador.

Son tantas los rumbos que puede tomar una iniciativa que es muy complicado
enumerarlas aqui. Lo que queda clarc es que los constitucionalistas no tenian la intencidén

de hacer tan complicado el proceso de torma de decisiones.
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El sistema de comisiones provoca que €l Ejecutivo no tenga un sdlo interlocutor y
que sus iniciativas o decisiones tengan que pasar por miltiples actores y tenga que negociar
¢on cada uno de estos. Cada vez que una iniciativa presidencial flega al Congreso, tiene que
pasar por 1o menos por cuatro comisiones de las dos Camaras del Congreso: las Comisiones
de Reglas y Procedimientos de cada una de las camaras y las dos comisiones, una en cada
cémara, que tengan jurisdiccidn sobre el tema. Si la iniciativa contiene temas que caen en la
Jjunsdiccién de otras comisiones el destino de la iniciativa es incierto. Para ello, el Ejecutivo
va despacio y envia iniciativas muy especificas que no involucren a mas de dos comisiones.

Para su fortuna, las nominaciones sdlo pasan por el escrutinio Senado.
3.2.3 Los presidentes de las comisiones

A la cabeza de cada una estas pequefias legislaturas se encuentran los presidentes de
comisién. Estos funcionarios son elegidos por medio de un preceso relativamente
complejo. Como primer factor se toma en cuenta su antigliedad (seniority) en los asuntos de
la comisién. Esto cuenta mucho en materia de decisiones, ya que su opinién e.s considerada
la més docta. Cabe sefialar que el cargo no trae consigo el poder de manera automdtica, sino
que el individuo deberé ser el adecuade tanto para obtener lo que desea como para saber

explotar las atribuciones que le confiere el cargo dentro de su comisién.

Los presidentes de comité (comisién) siguen siendo cruciales en el proceso
legislativo... convocan a reuniones y establecen agendas, contratan y despiden al
personal del comité, actiian como directores de debates, nombran a los

conferenciantes, controlan los fondos y oficinas del comité, presiden las audiencias y
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sesiones de redaccién de iniciativas, y regulan los asuntos internos y la organizacién

de su comision.*

Adicionalmente, el presidente de unz comisién tiene muchas facultades de
procedimiento. Puede incluso convocar & una reunidén cuando sabe que los proponentes u
oponentes de una iniciativa no pueden asistir. Es el que dicta lo que se va a discutir en cada
sesién y nadie puede modificarlo. La autoridad de un presidente proviene del apoyo de la
mayoria de la comisién y de una variedad de recursos informales.? A los presidentes de
comisién se les llama “barones en miniatura” porque la division del trabajo les permite
mantener sus cotos de poder.

Lo més importante de esto es que ni las comisiones y mucho menos los feudos
autocriticos que crea el sislema de comisiones se encuentran delineados por Jla
Constitucién. Es aqui donde el individuo, con sus intereses cobra importancia en materia
legislativa. Es aqui también donde el Ejecutivo se encuentra en desventaja en asuntos de no

poca trascendencia. Tal es el caso de las nominaciones.

3.3 La facultad senatorial de ratificar embajadores

3.3.1 Los debates constitucionales sobre el proceso de ratificacién

Lo que nos ocupa en el presente trabajo es una decisién individual en el proceso de
ratificacién de embajadores. La ratificacién de embajadores es un asunto de suma
importancia para la politica exterior de los Estados Unidos. “El poder de recibir o enviar

embajadores implica el poder para reconocer (o desconocer) gobiemos y para establecer (o

2 bid.
rbid., p. 93.
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no establecer) relaciones con ellos. Asimismo, sirve para medificar o terminar las
. . . - . 44
relaciones cuando se retira al embajador o se expulsa a un embajador del pais”.
Durante 1a revolucion de independencia, los gobiemo coloniales se dieron cuenta que

la unién entre ellos llevaria su causa por buen camino. En los Articulos de la Confederacion

convinieron que:

Art. II: Cada estado retiene su soberania, libertad, independencia, asi como los
poderes, jurisdiccidn y derechos que no estén expresamente concedidos al Congreso
instaurado por esta confederacién.’’; Art. IV. Ninguno de los estados, sin el
consentimiento de los Estados Untdos reﬁnidos en ¢l Congreso, enviara o recibira

. . oye . i 4 4
embajadas, entrara a un concilio, acuerdo alianza o tratado con ningiin Rey. 6

Cuando sdlo existian los Articulos de la Confederacidn, “no existia el Ejecutivo, y
el Congreso lo era todo: nombraba embajadores, los instruia, recibia sus informes,
observaba sus actividades y aprobaba los tratados que negociara”*’ La Confederacién
todavia mantenia mucha de la independencia de los estados. Estos terian sus propios
agentes en el extranjero ya que “frecuentemente renegaban de los tratados convenidos por
el Congreso.™® En cambio, a la llegada de 1a Constitucion, el poder de negociacién de los
estados se suprimid y los poderes del Congreso se vieron disminuidos por la llegada de la
figura del Ejecutivo fuerte.

La Convencion Constitucional considerd el poder de concertar tratados junto con el

de la nominacion de embajadores mientras debatian el papel del Ejecutivo en la

“Henkin, Foreign Affairs..., fbid. p.75.

“James Madison, The Articles of Confederation, en htp://www.inform.umd.edw/ Esta pgina electrénica s
una fuente valiosa ya gue contienc numerosos documentos relativos a la historia temprana de Estados Unidos.
“bid. Traduccidn del autor.

“"Henkin, Foreign Affairs..., ibid., p. 33.
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formulacién de la politica exterior.”” “Desde los primeros debates, Ie‘ concedieron al
Congreso, o al menos al Senado, el exclusivo control sobre cada una de las nominaciones
del Presidente.” Sélo Hamilton, otro de los autores de £/ Federalista, argumentd en favor
de que el Ejecutivo tuviera toda la independencia posible en estos casos.”' Sin embargo,
casi todos los constitucionalistas estuvieron de acuerdo {vuelven los puntos focales) que si
dejaban la facultad de nominar al Congreso o al Ejecutivo solos, a la manera en que lo
venian haciéndolo en sus respeclivos estados, todo esfuerzo de igualdad seria inutil,
Consideraban que el procedimiento de nominacion en los estados obedecia a “criterios
particulares y a otras consideraciones excepto a las capacidades id6neas (del candidato)”.?
Una de las més importantes facultades del Senado, de hecho su propésito principal,
es el de “aconsejar y consentir” (en inglés advise and consent). Algunos constitucionalistas

"33 a la manera de

quisieron que el Senado “fuera una especie de ‘consejo para el Ejecutivo
la Cimara de los Lores en Inglaterra, y por un momento lo parecié. Como ya dijimos, la
cémara alta del Congreso, segin Tocqueville, tenia en sus filas a los mejores hombres de
Estados Unidos en su tiempo. Si estos eran los mejores hombres, era l6gico pensar que no
habria mejores jueces para elegir a los que ocuparian los puestos piblicos. Por ello, aunque
le concedieron al Ejecutivo la facultad de nominar embajadores, le pusieren el “contrapeso™

de que €l Senado fuera quien ratificara ¢l nombramiento. En este sentido la Constitucién

dice:

“*fbid., p. 38.

“Madison, The Articles... Ibid.

®Muskie, The President..., Ibid., p. 42.

*'Hamilton, a pesar dc cstar en favor de la unidn de los Estados, no convenia con Madison en que el poder
principal deberia ser dejado al Congrese. Por el contrario, €1 abogaba por los poderes del Ejecutivo. Véase
Madison, The Federalist... fbid., no. 70.

%3palabras de Edmund Randolph, constitucionalista por la colonia de Virginia en James Madison, Debates in
the Federal Convention of 1787: Sibado 21 de julio en la Convencidn, en hitp;//www.constitution

.org/dfc/dfe/dfe 0721 .htm.
Robert 8. Baker, House and Senate, WWW Norton, Nueva York, EU.A., 1989, p. 34.
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(E! Presidente) tendra el poder, por y con el consejo y consentimicnto del Senado, de
celebrar tratados, con la aprobacién de dos tercios de los senadores presentes; y
neminara, por y con el consejo y consentimiento del Senado, Embajadores, otros
funcionarios piblicos y Cénsules, los Jueces de la Suprema Corte, y todos los otros
funcionarios de los Estados Unidos, cuyas funciones no se expresan aqui, pero que
tendrin que ser establecidas en la ley: Pero el Congreso podr4, en su facultad,

. . 4
nombrar a otros funcionarios menores...”

En aquellos dias, como ahora, la cuestion de las ratificaciones era polémica, El
Senado y el Presidente siempre se confrontaron y se confrontarin en cuanto a las

nominaciones. La siguiente cita es muy ilustrativa:

El Senado rechazé algunas de las primeras nominaciones de George Washington, el
primer presidente. La facultad de “aconsejar al presidente en cuanto a las
nominaciones, no siempre funcioné tan bien como queria esta institucién. Tan pronto
como recibieron por escrito las lista de nominados del Presidente Washington, el
Senado le natificé que dicha comunicacién debia ser oral y que el Presidente visitara
personalmente al Senado, tal vez en un salén especial aparte, para dicho propésito. En
este sentido pensaban los senadores que en realidad podian aconsejar al Presidente y
no sélo consentir. Sin embargo, Washington se apegé a la practica de someter por

escrito sus nominaciones. Por lo general, [el Presidente] buscaba consegjo en otra

¥ The Constitution of the United States, An. 11, seccién 2 parrafo 2. Traduccidn y cursivas del autor. “He
shall have Power, by and with the Advice and Consent of the Senate, to make Treaties, provided two thirds of
the Senators present concur; and he shall nominate, and by and with the Advise and Consent of the Senate,
shall appoint Ambassadors, other public Ministers and Consuls, Judges of the supreme Court.. ",
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parte, aunque los senadores individualmente son capaces de ejercer su influencia

sobre ciertas nominaciones.*

La préctica politica comin es que el Senado puede imponer informalmente sus
condiciones si no consiente con el nombramiento de un embajador. “(El Senado) pospone
la ratificacidn hasta que el Ejecutivo da satisfaccion a sus demandas.™® Sin embargo, en el
caso que nos ocupa, Jesse Helms ni siquiera pospuso la ratificacién: ni siquiera la
consider6. Como ya vimos antes, ¢l vacio constitucional provocé la creacién de
procedimientos, que luego también se convirtieron en facultades. El procedimiento para [a
ratificacién de embajadores también se modelé de manera histérica conforme a la
estructura interna del Senado y su Comision de Relaciones Exteriores,

La separacion de poderes provee los pesos y contrapesos necesarios para que cada
una de las instituciones contribuya a las decisiones en comin del gobiemo. Por gjemplo, el
Presidente puede contrapesar al Congreso con su poder de veto, pero también el Congreso
puede superar el veto presidencial con el voto de 2/3 de cada una de las Camaras, (An. [,
sece. 7). El contrapeso que aqui nos ocupa es el requerimiento del Senado para ratificar sus
nominaciones,

Todavia los académicos debaten quién es superior en materia de politica exterior, el
Presidente o el Congreso. Aparentemente es el Presidente quien dirige la politica exterior.
De hecho la Constitucién es mas explicita en las facultades que en este rubro se le
confieren. Sin embargo, en Ia practica ¢l Presidente se ve atado de manos por ¢l Congreso

cuando quiere formalizar un tratado que concerté o lograr una nominacién que le interesa.

*Fred Haris, Deadlock and Decision, The US Senate and the Rise of National Politics, Oxford University
Press, Inglaterra, 1993, p. 17.
*Henkin, Foreign Affairs..., ibid, p. 116.
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Es aqui donde entra en el juego del equilibrioc de poderes la Comision de Relaciones

Exteriores del Senado.

Esta institucién, que aunque no fue delimitada por la Constitucidn, tiene un poder

formidable en hacer contr;pcso al Presidente. Depf;ae de ia individualidad, o en F;alabas
de Montesquieu la "naturaleza humana” de quien ocupe la presidencia de la Comisién para
decir quién tiene, por el momento, mas poder.

Existen varias maneras en que el Senado tenga la supremacia en las nominaciones.
Entre olras, ailn persiste desde aquellos tiempos el concepto de “‘cortesia senatorial”. Esta
regla, un vacio constitucional, no esta escrita y permite que una nominacién del Presidente
sea rechazada por el pleno del Senado. Si un senador es del mismo estado que el nominado
y éste senador tiene objeciones en su ratificacién, el pleno rechaza al nominado.”” Esto
sucede especialmente con los jucces.”

Esta regla es aplicada en otros casos. La cortesia senatorial se traduce en que un
senador puede abusar de las reglas del Senado cuando sea de su interés, siempre y cuando
permita que otros abusen en otra ocasién. Esta regla implicita en la conducta del Senado
nunca ha sido rota pues a todos les es conveniente. Es una poderosa distorsién de lo que
significa el equilibrio de poderes y la negociacién. En palabras de un senador: "la
aprobacién de una iniciativa no estriba en la justicia o injusticia de lo que contienen sino
estniba en cudl de los senadores estd dispuesto a llevar las reglas hasta sus dltimas
consecuencias para que s¢ apruebe o no".** La informalidad y la familiaridad con que los
senadores discutian los asuntos de la nacion en los primeros tiempos permanecen hoy en el

Senado. Sin embargo, esta "cortesia senatorial” es una deformacion de la familiaridad.

'Baker, House and..., Ibid., p. 134.

véase ). Myron Jacobstein y Roy M. Mersky, The Rejected: Sketches of the 26 Men Nominated Sor the
Supreme Court but not Confirmed by the Senate, Toucan Valley Pubs., EU.A., 1993, 172 pp.; y Norman
Vieira y Leonard Gross, eds., Supreme Court Appointments: Judge Bork and the Politization of Senate
Confirmations, Southem Iilinois University Press, E.U.A., 1997, 352 p.
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Por lo general el Ejecutivo se esmera en que sus nominaciones se ratifiquen. Para
evitar el uso de estas reglas intra-senatoriales, antes de someter la nominacion al Senado, el
Presidente ios consulta informalmente. A veces las nominaciones son una carta politica que

el Presidente juega como el caso de la ratificacion de William Weld.

3.3.2 El proceso de ratificaciéon en la practica

Como ya vimos, la separacién de poderes en ¢l sistema de pesos y contrapesos
implica que las decisiones son a veces tomadas por el Congreso, a veces por €l Presidente,
y a veces por los dos. Algunas veces, como es en el caso de los tratados y las nominaciones,
“las decisiones las toma el Presidente y el Senado”.*’ Sin embargo, al no existir una linea
clara para la ratificacién de las nominaciones, tampoco existe ningin manual que se refiera
a elio. El procedimiento formal lo podemos deducir a partir de las reglas de procedimiento
del Senado y de su Comisién de Relaciones Exteriores del mismo, asi como en algunos
documentos dispersos de la burocracia estadounidense.

Ya dijimos que en el articulo 2 constitucional se concede al Presidente la facultad de
nominar embajaderes por y con el consejo y consentimiento del Senado. Sin embargo, en
la actuatidad, es imposible que el Presidente en persona se ocupe del envio de embajadores.
Por el contrario, siendo tantos los asuntos que debe manejar, el Presidente delega muchas
de sus facultades en su gabinete. Previendo la multiplicidad de los asuntos a tratar por el
Ejecutivo, €l Congreso autorizd la creacién del Departamento de Estado en 1789, mismo
que sucedid al Departamento de Asuntos Internacionales. El Secretaric de Estado, cabeza

del Departamento, es el equivalente al Secretario de Relaciones Exleriores de nuestro pais.

¥ william Armstrong, "Senatorial courtesy and law approval®, ¢n http:/allpolitics. com/1997/08/1 8/cqf .
“YHenkin, Foreign Affairs..., fbid., p. 32.
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Este funcionario “nombrado por el Presidente con el consejo y consentimiento del Senado
es el principal consejero del Presidente en asuntos de politica exterior”.!

“Desde su creacion, las facultades del Secretario de FEstado en asuntos
internacionales no han cambiado significativamente. Mas bien se han vuelto sumamente
complejas al mismo tiempo que se multiplican los asuntos internacionales™. % Entre estas
facultades se encuentra la de “aconsejar al Presidente en el nombramiento de Embajadores,
Ministros, Cénsules y otros representantes diplomaéticos y supervisar el Servicio Exterior de
los Estados Unidos™.%® En la practica, el Secretario o Secretaria se reiine con el cuerpo de
consejeros del presidente, mismos que nos estin sujetos a la ratificacién det Senado. Es este
cuerpo de censgjeros el mismo que sondea al Senado y a la Comisién de Relaciones
Exteriores para someter una nominacion.

Antes de la Segunda Guerra Mundial, la mayoria de los embajadores eran
seleccionados por su posicién social o como compensacion por los servicios prestados al
partido politico en el poder. Pudiéramos encontrar el ejemplo mas cldsico en Joseph
Kennedy, padre del Presidente John Kennedy. Este personaje emprendi6é con vigor la
promocion del New Deal del Presidente Demécrata Roosevelt en Massachusetts. Con este
mérito, aunado a su privilegiada posicidn social, el padre del futuro presidente fue enviado
como Embajador de los Estados Unidos en el Reino Unido, poco antes de que estallara el
conflicto. Sirvié de 1937 a 1940.%

Una ley promulgada en 1924 dio el primer paso para el establecimiento de un

Servicio Civil de Carrera para el Exterior. Cabe destacar que antes de este servicio civil ya

*The State Department, Duties of the Secretary of State, Folleto emitido por a oficina de telaciones pablicas

del Departamento de Estado, octubre de 1997 en hitp//www.state govisecretary/lw/duties himl.

2s Code, Title 22 "Foreign Relations and Intercourse", Chapter 52, "Foreign Service”, SubChapter V-
"Classification of Positions and Assignments”, Sec. 3981, "Authority of Secretary”, 26 de enero de 1998, en

hgg:flwww.t}mmas.Ioc.govluscodcfZZSZ V3981 html.
Thid.

*Field Enterpriscs, The World, fbid., vol. 11, p. 212
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funcionaban otros servicios civiles en otras dependencias gubemamentales desde 1884.5°
Esta Ley, originada en el Senado, causé que la mayoria de los representantes en el
extranjero fueran designados por sus méritos en el Servicio Exterior y ya no tanto por sus
méritos sociales. %

Sin embargo, después de una extensa revision de la bibliografia, percibimos que el
Ejecutivo no pierde aun la facultad de nombrar a los representantes de Estados Unidos en el
extetior por los servicios prestados a su partido politico o por su posicion social.®’ Ejemplo
de recompensas partidistas es el de ex Senador Demdcrata por Arizona, Bill Richardson,
quien defendid la politica social de la primera administracién de Clinton. Por estas
circunstancias y por su caricter conciliador, Richardson fue ratificado por Helms, sin
muchas trabas, como embajador de los Estados Unidos en ia ONU.®® El caso de William
Weld es otra nominacién de motivos no necesariamente partidistas pero si politicos como
explicaré en el capitulo correspondiente.

Pero lo normal es que sea el Secretario de Estado quien someta a consideracién del
Presidente los nombres de los posibles candidatos para ocupar embajadas vacantes. Una
vez hecho esto, el Presidente envia los nombramientos al pleno del Senado que antes de
revisarlos los manda para su evaluacién a la Comision de Relaciones Exterjores.

De acuerdo con la Regla XXV del Senado, “La jurisdiccion de la Comision de
Relaciones Exteriores del Senado se debe extender a todas las propuestas de legislacion,
mensajes, peticiones, memorias y otras materias relaciontadas con "..IL- El Servicio

Diplomitico...”.* Asimismo, la Regla XXVIL.8 del Senado tiene una cliusula especifica

Congressional Quarterly, E1 Congreso..., Ibid., p. 81,

“Ficld Enterprises..., The World, Ibid, vol. 1, p. 385.

%" Véanse por cjemplo Scyom Brown, The Faces of Power; Constancy and Change In the United States
Foreign Policy; From Truman to Reagan, Columbia University Press, Nueva York, EUA, 1983, 672 pp. y
Cecil Crabb V. y Mulcahy, Presidents & Foreign Policy Making; From FDR to Reagan, Lousiana University
Press, EU.A., 1986, 355 pp.

$Edwin Roth, “Not so United" en, The National Journal, no. 35,vol. 4, junio de 1996, Pp. 28.34,

*The US Senate, The Rules of the Senate. En http:// access. gpo.gov./congress/senate/srules/
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sobre la facultad de aconsejar y consentir (advise and consent) de la comisién: “La
Comision tiene la responsabilidad especial de asistir al Senado en su facultad constitucional
de “consentir” con los tratados concertados por los Estados Unidos y coh todas las
nominaciones para los principales puestos de la rama ejecutiva en materia de politica
exterior y diplomatica™.”® Para responder a estos deberes que el Senado le confiere, la
Comisién tiene sus propias reglas internas.”’ La regla 10 de la comisién se titula

precisamente “nominaciones”. Por ello es preciso describir aqui su contenido.

1. El requerimiento de espera. La Comision de Relaciones Exteriores no considerara una
nominacién si no hasta seis dfas naturates después de que haya sido enviada al Senado
por el Ejecutivo.”” Este requerimiento de espera responde a que el Senado, por medio de
la Comisién de Reglas y Procedimientos, evalie que el candidato haya cumplido con su
declaracién patrimonial y con otros requisitos que se mencionan mas adelante. Cabe
destacar que el Presidente de la comision, o a peticién del miembro mds antiguo del
partido minoritaric en la comisidén (Ranking Minority Member), se puede adelantar o

aplazar el caso.”

2. Audiencia Publica. Esta regla dice que todos los candidatos a ser ratificados y que sean
invitados a una audiencia en la comisién seran escuchados en sesiones piblicas, a

menos que la mayoria de los miembros de la comisién convenga en lo contrario.”

*Mi traduccién, * “Advice and Consent’ Clauses.-- The Commiftee has a special responsibility to assist the
Senate in its constitutional function of providing “advise and consent” to all treatics entered into by the United
States and all nominations to the principal executive branch positions in the field of foreign policy and
diplomacy™ en The US Congress, Rules of the Senate, Ibid. p. 2

T“The US Congress, Rules of the Commiltee on Foreign Relations, adoptadas ¢l 30 de enero de 1997. En
http://www. access.gpo.gov/congress/senate/rules/srules 11.txt

e US Senate, Rules of..., Ibid, p. 6

Pbid.
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3. Datos requeridos. Dispone que ninguna nominacién puede ser considerada a menos
que: el nominado haya satisfecho una investigacién llevada a cabo por las agencias de
Ejecutivo (normalmente el FBI y la Agencia de Seguridad Nacional);”® haya, en ciertos
casos, hecho una declaracién patrimonial; y la comisién haya verificado que el

nominado no pudiera obstruir los intereses del gobierno en el ejercicio de su puesto.”™

4. Otros requisitos. Si el candidato esta nominado para encabezar una mision diplomatica,
este deberd preseniar a la comisién una lista completa y detallada sobre todas las
contribuciones de €l y su familia inmediata a cualquier campafia politica federal de los
iltimos 4 afios. Asimisme, deberd entregar un informe sobre las capacidades que tiene

para desempeiiar el puesto al que estd nominado.

Una vez que la comision se pronuncia a favor o en contra del nominado, dificilmente el
pleno cambiard de parecer. Si se aprucba la nominacion por la comision, el candidato
normalmente serd ratificado en el pleno a través de un documento llamade “Resolucién
Senatorial”, al que le acompafia un niimero de clasificacién intemo.” En caso contrario, el
nominado dificilmente podra apelar al pleno para que se apruebe su nominacién.™

Existe una regla senatorial en la que la autoridad del presidente de la comisién puede
ser superada a través del voto de la mayoria simple de la comision. Pero esta circunstancia

es mucho menos probable por lo mencionado en el apartado que se refiere a los presidentes

de comisién. Los senadores que pertenecen a la comisién son los menos propensos a

HCursivas del autor, Ibid. p. 7

Bill Clinton, “From the White House: Concem for Security on Taiwan Straits”, http://www taiwandc.org/
"The US Senate, Rules of.., [bid. p.8.

"Congressional Quarterly, £l Congreso...tbid. p. 51.

™ Sin embargo, ¢l nominado puede apelar a la Suprema Corte de Justicia a la que Ia Constitucién le otorga la
facultad de pronunciarse sobre “embajadores, ministros y cdnsules™ ver articulo 11 de 'a Constitucién de los
Estados Unidos. Esta disposicidn sirvio como base para la defensa del célebre caso Marbury vs. Madisen,
Para una breve exposicién de este caso judicial véase el capitulo 2 del presente trabajo.
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desafiar al presidente de la misma. Como vercmos, a ningin senador le conviene
enemistarse con un presidente de comisién pues no sea que en un futuro préxime necesite

de é| para aprobar una ley que verdaderamente le beneficie,

Conclusiones del capitulo

Como establecimos en este capitulo, la tey no es muy clara. Esta dice que el Senado
debe aconsejar y consentir, pero no dice ¢émo. Las ambigiiedades de la ley y el disefio
deliberado para dar rienda suelta a las ambiciones de los distintos actores politicos pueden
cambiar el rumbo de las cosas. De esta manera, la realidad no corresponde siempre a lo
establecido en la Constitucidn. Las leyes, cuando tienen tantos silencios, se deforman pues
estan sujetas a la interpretacion,

Si bien es cierto que los silencios constitucionales permitieron al Senado obtener
algunas de sus facultades y permite el juego de poderes entre el Ejecutivo y ésta institucidn,
los constitucicnalistas nunca pensaron que las comisiones serian practicamente los érganos
de decisién del Congreso. Pensaron al Senado como un érgano de decisién colectivo y
nunca multicéfalo. Nunca pensaron que esta institucién iba a delegar la mayor parte de sus
asuntos a estas sublegislaturas. No era su intencién permitir que el juego de poder se
efectuara entre el Ejecutivo y las comisiones. Mucho menos pensaron que ¢l proceso de
decisién interna iba a estar tan dividido y que iba a permitir que algunos de sus miembros
hicieran peso a la institucién del Ejecutivo.

En los dos dltimos capitulos hablaremos de como Helms utilizé los vacios
constitucionales y consiguié salirse con la suya en una ratificacién. Dicho de otra manera:
utilizd, como individuo, una parte del disefio institucional gue no existe y gané en el juego

de pesos y contrapesos frente al Ejecutivo de la nacién.
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Capitulo 4

Jesse Helms y su importancia en la politica exterior de Estados Unidos

"0 most renowned senator,

Your influence is grand

You rave and rant your moral chant
And Castro fears your mighty hand.
QO most despised senator

Your glories do ammount

To comforting the ignorant

And eliminating doubt"'

"Dicen que en una democracia, cada pais tiene el gobiemo que se merece,
Supongo que, entonces, nosotras los estadounidenses podriamos calificar

la presidencia de Jesse Helms en Relaciones Exteriores como inevitable

- tal vez sea una especie de castigo divino por, digamos, la Guerra de Vietnam,.."

Introduccién

Jesse Helms es una de las figuras mas controvertidas del ambito politico
estadounidense. Muchas de sus decisiones parecen escandalosas y hacen percibir a Helms
como un politico caprichoso y poco serio. Sin embargo, consideramos que mas que
escandaloso o caprichoso, Jesse Helms es un politico poco convencional que, tras afios de
experiencia, ha sabido encontrar y aprovechar los vacios conslitucionales para levar a cabo
sus proyectos. Mas alla de una mera descripcion biografica, es necesario explicar la
formacion ideoldgica y los intereses politicos de Helms para explicar su importancia en la
politica exterior estadounidense.

Helms, ha sido por largo tiempo reconocido como el “icono conservador del

Senado”.? Como conservador radical, se opone a los derechos de los homosexuales, a Fidel

' “Nuestro mas distinguido Senador/Tu influencia ¢s grande/Exageras y vociferas tu canto moral/Y Castro
teme tu poderosa mano/Nuestro mis aborrecido Senador/tus glorias se acumulan/Para confortar al ignorantely
acabar con las dudas.” The grawuitous J.H. ode, anénimo, encontrade en una de las multiples paginas
clectrénicas ¢n oposicién al Senador Helms, que en su mayoria son de autoria individual.
tittp://fourworld. compuserve.comyhomepages/jmvree/Jesse_Helms/index.html.

Iimduct:ic.‘)l:l del auter. Michael Moran, en NBC News on line, http:/fmsnbe.com/110341] .asp.

¥Sen. Jesse Helms: Profile”, ¢en Congressipnal Quarterly, en hitp./voter.ca.com/plweb-cgi/cq iprof.pl?
500660+ profile+ .
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Castro, a ayudar a los enfermos de SIDA y a los movimientos sociales de las minorias
raciales. Como es natural, sus opositores son numMerosos.

A pesar de lo que afirman sus criticos, durante su gestion al frente de la comisién se
ha caracterizado por ser un obsticulo para el Ejecutivo, asi como también un conciliador de
inte}eses dentro de las fuerzas politicas de los Estados Unidos. Incluso, un analista del

Senado considera que Helms es mas un senador de la tradicion de McCarthy que un tipico

ros ~ 4
politico surefio conservador.

Después de casi un cuarto de siglo en el Senado, Helms ha comprendido cémo la
determinacién de una minoria de uno puede influir en la agenda de los asuntos
internacionales, ya sea sugiriendo que el comandante en jefe de las fuerzas armadas
necesita un guarda espaldas si visita su estado’ o exigiendo la salida de Castro de

Cuba.®

4.1. ;Quién es Jesse Helms?

El Senador Jesse Helms nacié en Raleigh, Carolina de Norte, en 1921. Su formacion
podemos deducirla a partir de las condiciones en que el hijo de un jefe de policia, blanco,
surefio de clase media y protestante pudo vivir. Los valores sociales de su clase pueden
resumirse en el respeto a los mayores, las leyes y el orden, en un contexto de exacerbada

tradicion religiosa, sélidos principios morales, patriotismo y un orden impuesto por la

“Steve Neal, “Tailgunner Helms” The New York Times, 2 de noviembre de 1996, p. Al.

3Este comentario lo hizo ante ¢l New York Times, Ibid, cuando Clinton iniciaba una gira de campafia ¢lectoral
en Carolina del Norte.

S Eric Bates, “What you necd to know about Jesse Helms”, Mother Jones, Foundation for National Progress,

p.2.
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segregacién racial. En aqueilos momentos, los estados del sur subsistian primordialmente
de la agricultura (tabaco y algodén principalmente), y existia una mentalidad
segregacionista que atn persiste. Pese al ambiente predominantemente rural de Carolina del
Norte, su capital, Raleigh, era un centro urbano extraordinariamente politizado, en donde se
ventilaban todos los asuntos nacionales.

Hasta hace veinte afios no existia una gran ciudad en la entidad. Audn hoy el estado se
compone de numerosas poblaciones de menos de 150,000 habitantes. Incluso, para [996, el
50% de la poblacion del estado vivia en zonas rurales.” La religion tiene un papel cada vez
mds imporiante en la sociedad estatal. La mayoria de la poblacién pertenece a las iglesias
protestantes, mismas que huyeron de los estados cuidqueros del norte y colonizd lo que
después conformaria el termitorio. En este ambiente conservador y rural crecié Helms.

Helms es una, persona muy religiosa y pertenece a la Iglesia Bautista, la mas
importante en el estado. Asistié a la universidad tocal (Wake Forrest Universtity), pero dejd
truncos sus estudios para dedicarse al periodismo y a la politica. Durante la Segunda Guerra
Mundial sirvié en la marina, volviendo a su ciudad natal para continuar con su carrera
periodistica. De 1951 a 1953 trabajé como asistente legislativo para dos senadores federales
de corte conservador.® Este puesto le dio la oportunidad de colocarse como miembro del
Consejo Local de Raleigh. Posteriormente, encabezé la asociacion bancaria del estado, y de
1960 a 1972 fue comentarisia para la televisidn local. Asimismo, trabajé para la Red
Radiodifusora de ta Industria del Tabaco en el estado. Al ser una voz familiar para los
votantes, en 1972 Jesse Helms gané la eleccion al Senado, obteniendo su puesto por un

margen de 54% a 46% sobre su contrincante demdcrata. Desde entonces, lodas las

he National Journal, The Almanac of American Politics 1998, *State of North Carolina”, National Journal,
1997, p. 942,
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elecciones las ha ganado por un estrecho margen de victoria. Como consecuencia de su
primera contienda electoral, decidié formar un equipo de recaudacion de fondos de
campaiia que le asegurara triunfos mas contundentes. Sin embargo, estc primer grupo fue
acusado de romper las leyes federales de financiamiento de campafias.’

Durante sus primeros 20 afios en el Senado, Helms estuvo casi siempre en la
oposicion ya que la mayoria de los escafios en el Senado estaban ocupados por demdcratas.
Sin embargo, desde el Comité de Agricultura, en el que sirve desde sus inicios como
legislador, impulsé numerosos programas a beneficio de la industria tabacalera. Ha
combatido numerosas veces en el terreno cullural y ha ganado. Helms esté por [a oposicién
al aborto, la prohibicidn para utilizar tejido fetal en investigaciones cientificas, la
integracién racial en los autobuses escolares, los fondos para enfermos de SIDA y en pro la
desaparicidn del Fondo Nacional para las Artes. Ademas, ha sido un patrocinador vigoroso
de leyes para prohibir la quema de la bandera en actos de protesta (asunto considerado
como una violacidén a la quinta enmienda constitucional que permite la libre expresion) as{
como de la ley para hacer obligatoria la oracidn en las escuelas piblicas. Es natural que un
politico importante quc‘tome posiciones particulares, sobre todo en asuntos tan espinosos,
polarice la simpatia de sus representados. Helms, sin embargo, utiliza esta polarizacién en
su beneficio. Apela a los sentimientos de los votantes y cabe destacar que si obra en

consecuencia.

*Bates, “What you..., fbid., p. 2.
*Ibid,, p. 3.
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4.2 Helms en la Comision de Relaciones Exteriores

La Comisién de Relaciones Exteriores fue instituida el 10 de diciembre de 1816,
cuando el Senado adoptd una resolucidn de James Barbou de Virginia dirigida a crear 11
comisiones permanentes, incluyendo la que nos ocupa. Existian varias razones practicas
para instituir la comision. Durante los primeros 27 afios del Senado, mas de 200 comisiones
se encargaron de los asuntos de politica exterior. No existian reglas uniformes para que el
Senado tratara estos asuntos.'” Pero, como ya vimos, la Constitucién dejé un vacio
procedimental que pudo ser llenado por el Senado con el sistema de comisiones.

La practica general era establecer una comisién especial para estudiar cada tratado o
nominacion. El Senado elegia entre sus miembros para que conformaran un pequeiflo grupo
que se ocupara de cada uno de los asuntos. Por lo general, se elegia a aquellos miembros
que tuvieran un interés personal en el asunto o por lo menos alguna experienciz en materia
de politica exterior. Sin embargo, una vez electos para dirimir algin caso de esla
naturaleza, se les llamaba cada vez mas para que consideraran otros casos similares,
especializandose asi en ciertos temas. A veces, incluso, este pequefio grupo se quedaba
integrado durante todo el periodo de sesiones del pleno. !

Para 1816, sin embargo, el aumento del trabajo legislativo del Senado pusoe en
evidencia la necesidad de crear una comisién permanente en asuntos exteriores.'> Desde la
segunda sesién de la XIV legislatura, la Comisidén de Relaciones Exteriores del Senado de

Estados Unidos se ha reunido ininterrumpidamente para pronunciarse sobre politica

WRecords of the Committee on..., fbid., p. 1.
"1bid.
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exterior, tratados (exceplo con las tribus indigenas), ratificacién de representantes
diplomaticos, cooperacién intemacional, entre otras cuestiones.

En la presidencia de esta comision han desfilado numerosos individuos con las mas
distintas ideologias. En ella se han dibujado todas las corrientes del pensamicnto politico
estadunidense. Se promovi¢ tanto €l aislacionismo como la internacionalizacion; se
fomentd la entrada a conflictos internacionales y se intentdé mantencr a los Estados Unidos
fuera de estos. Se adoptaron politicas tanto de cooperacién como de dominacién. En fin, las
decisiones de la comisién han oscilado de acuerdo con los intereses e ideologia de sus
integrantes, de los cuales su presidente es el miembro principal.

Actualmente, la Comisién de Relaciones Exteriores estd integrada por una mayoria
de republicanos. Al ganar las elecciones en 1994, el partido retomé las riendas de esta
importante comisién senatorial. Con esa situacidn se le abrieron las puertas a Jesse Helms
para ocupar la presidencia de la misma. El Senador era el miembro més antiguo dei Partido
Republicano en la comisién, y por el sistema de antigiiedad le correspondia el puesto.

En palabras de uno de sus criticos, "Helms ha utilizado su escafio en la comisién
para conducir algo asi como su politica exterior". En los afios de Reagan y Bush, é y sus
ayudantes, "desarrollaron sus propias fuentes de informacién e intentaron manfpular los
nombramientos en el Departamento de Estado para ayudar a la Contra nicaragilense y a la
derecha en Ei Salvador”.'® Esta declaracién hecha por uno de sus criticos liberales locales
no responde s6lo a una pasién politica exacerbada. De hecho, Helms tuvo mucho que ver
en el escandalo Iran-Contras. Helms tuvo que comparecer dos ocasiones por su

participacién en el caso, aunque nunca fue acusado formalmente. De estas comparecencias

y¢ase, John Hibbing, d., The Changing World of the U.S. Senate, Institute of Governmenta! Studies Press,
1997, E.U.A., 228 pp.
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se ventilé a la opinién publica el hecho de que Helms tuviera sus propios servicios de
informacién en Centroamérica.'*

Por otra parte, la gran causa de Helms en la década de 1970 fue ¢l derogar los
Tratados del Canal de Panama --una causa que ayudd a derrotar a varios senadores
liberales. Ademas, le valié obtener para Reagan la candidatura en las elecciones primarias
de Carolina del Norte, en donde no gozaba de mucha popularidad”,'?

En 1987, Helms se convirtié en ¢l miembro mas importante de su partido en el seno
de la Comisi6n de Relaciones Exteriores pues se convirtié en el republicano méas antiguo.'®
En 1984, habia prometido no accptar la presidencia de esa comisidn [en ese momento
presidia el Comité de Agricultura], pero al perder el Partido Republicano la mayoria en el
Senade en 1986 lo considerd, dada la inminencia de la caida del bloque soviético y la
conducta progresista de Gorbachev."?

Para entonces, Helms habia contratade un nuevo equipo de colaboradores y
procedié a extender su influencia rapidamente. En este sentido, favorecié el levantamiento
del embargo de armas a Bosnia, se opuso a la intervencidn militar en Haiti; se opuso a la
utilizacién de fuerzas armadas estadounidenses en los Altos del Golan, se manifestd en
contra de restablecer relaciones diplomaticas con Corea del Norte y Vietnam; y se opuso a
otorgar fondos para las operaciones de paz de las Naciones Unidas. 18

Al inicio de su gestion, “prometid no obstruir demasiadas nominaciones”. Pero,

cuando e} Secretario de Estado Warren Christopher propuso reorganizar, de com(in acuerdo

“ibid., p. 3.

" The Nationat Journal, The Almanac..., Ibid., p. 938.

“Bates, *What you..., fbid., p. 4.

YEste titulo, en inglés, ranking minority member, ¢s otorgado al miembro del partido minoritario con mayor
antigitedad en el comité. Sc encarga de organizar en fa medida de lo posible, y entre otras cosas, la oposicidn
¢n contra de la mayoria. Véase capitulo 3.

"Bates, "What you..., /bid, p.2.
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con Helms, las agencias federales en el exterior, Helms no cumplié con su palabra.
Obstruyd numerosos procesos de ratificacion.'® Desde siempre, numerosas agencias y
departamentos del gobiemo federal cuentan con representacion propia en el extranjero, sin
que medie el Departamento de Estade. La propuesta de reerganizarlas iba en et sentido de
centralizar y coordinar mejor las operaciones del gobiemo en el exterior. Sin embargo,
Clinton veia mermado su poder con ello, ya que gran parte de los asuntes que manejan las
agencias no estin sometidos a la aprobacién del Congreso, como lo estarian si todos los
asuntos en el exterior s¢ condujeran a través de la Cancilleria Secretaria de Estado.

Como Clinton se opuso a la reforma, Helms detuvo la nominacién de 18
embajadores, retrasd los acuerdos de SALT 1l y la ratificacion de la convencién sobre el
uso de armas quimicas. Ademas, pretextando la inutilidad de sus funciones debido a la gran
dispersién del manejo de los asuntos en el exterior, recorté 1.7 mil miliones de délares en
cinco afios al presupuesto del Departamento de Estado.”

Se opuso terminantemente al envio de tropas a Bosnia. Al respecto dijo: “acepto que
el Presidente tiene ei derecho constitucional de enviar tropas. No hay duda sobre ello.
También tiene el derecho constitucional de cometer muchos otros errores™.”!

Por ofra parte, salié victorioso en la aprobacion de la Ley Helms-Burton, misma que

fue firmada en un afio de elecciones.?? Dicha ley codificé €l embargo comercial contra

*® fpid., p.3.

¥ yéase, Richard A. Johnson, The Administration of United States Foreign Policy; University of Texas Press,
U.S.A., 1971, 415 p.

2The National Journal, The Almanac..., Ibid., p. 2

Jegse Helms, "[ certainly agree that the President has the constitutional right to send troops there, There's no
question about that. He also has the constitutional right to make other mistakes.”, en On Line News Hour,
“Clinton’s World Order”, transcripcion, 18 de scptiembre de 1996, en hitp://web-cr05.pbs.o

newshour/bb/politics/uly-dec97/helms18-9.html.
La firma de dicha ley por el Presidente Clinton en un afto electoral significaba una maniobra politica para
ganarle votos al Partido Democrata cn ¢t estado de Florida, tradicionalmente republicano por la gran cantidad

de opositores al régimen de Castro, Como se vio mas adelante, una vez pasadas las elecciones, Clinton retrasé
su aplicacion, pero s6lo después de ascgurar que ganaria en Florida.

[STA~ TESIS WY -DEBE
Gillh BE LA DIBUGIER
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Cuba y permiti¢ a las compaiiias nacionales demandar a aquellas empresas que lucraren
can bienes expropiados a Estados Unidos por la Revolucién Cubana. No obstante gue la
aplicacién de la misma fue retrasada indefinidamente por Clinton, Helms consiguié fama
fama internacional.

Durante esa época, observé con beneplécito el papel jugado por Madeleine Albright,
entonces Embajadora de los Estados Unidos en la O.N.U. Ella, al igual que Helms, se
oponia a la reeleceidn de Boutros Ghali al frente de la Organizacidn, El Secretario General
del organismo pasé por alto el poder de Helms y presiond a través del Ejecutivo para que
Estados Unidos liquidara sus deudas con el organismo. Sin embarge, al Secretario se le
olvidé que, por una parte Helms preside la Comisién que autoriza el pago de deudas a
organismos internacionales, y por otra que se habia opuesto a Helms en el levantamiento
del embargo de armas a Bosnia. Esto costé a Ghali su reeleccion al frente de la O.N.U. Este
periodo le granjed una estrecha amistad con la actual Secretaria del Departamento Estado
{equivalente a la de Canciller en nuestro pais), lo cual nos lleva a pensar que no fue
accidental que Clinton la nominara para ese puesto, a sabiendas de que Helms, como
presidente de la comision pertinente, no se iba 2 oponer.” Asi, la actual Secretaria es la
primera mujer en ocupar ese puesto y fue ratificada con el beneplicito de Helms.**

El estilo contencioso de Helms surgié de nueve en 1997, cuando Clinton escogi6 al
Gobernador de Massachusetts, William Weld, para ser Embajador en México. Incluso antes
de que Clinton hiciera oficial la nominacién en €l Senado (julio de 1997). Helms mostré

una vehemente oposicidn vociferando ante los medios que Weld era muy “suave” en la

BExisten varios articulos en los que s¢ habla de |z estrecha relacién entre la Secretaria de Estado y el Senador,
muchas de ¢llas en tono sarcéstico. Véase "Forcign Affair”, The New York Times, p. 1B, 1 de febrero de 1997,
 Kwame Holman, "Madame Secretary”, transcripcién de la audiencia para la ratificacién de Madeleine
Albright como Secretaria de Estado, ante la Comisién de Relaciones Exteriores, ¢n http://web-cr05.pbs/

newshour/bb/politics/jan-juned7/albright2-2. html
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lucha antidrogas. Argumentd que Weld tenia un pobre registro en cuanto a convicciones
por trafico de drogas durante su gestidn como fiscal federal. Ademas lo criticd por ¢l apoyo
que dio durante su gubemnalura para el uso medicinal de la marthuana. Sin embarge. comeo
veremos mas adelante, existen factores detris de la explicacion que dio para su negativa.
Estos factores los podemos encontrar en la ideologia de los que se encuentran respaldando a

Helms,

4.3 Los compromisos politicos de Helms

En una encuesta sobre las elecciones de 1994, se le pregunto al pablico de todo el pais que
quién de los candidatos le gustaria que perdiera. El 32% de los 587 encuestados puso a la

cabeza de esta lista a Jesse Hetms.”® ;Como es que siempre gana las elecciones entonces?

4.3.1 Las campaiias y estrategias electorales del Senador

Uno de los temas mas controvertidos en la democracia estadounidense son las
campafias electorales, Helms es uno de los que mas llaman la atencidén porque stempre
toma en consideracién a sus votantes para la reeleccién a la hora de tomar una decision.
Ademés, Helms fue pionero en darle importancia a los medios masivos de comunicacion,
Helms, al haber sido locutor de radio, sabe del poder de la prensa sobre la opinién piblica.
Sabe que las palabras fuertes utilizadas en su campafia, dirigidas sobre todo a la mayoria

blanca de su estado, son un arma muy poderosa.

3 Aparecido en The Mother Jones Poll, en htt//bsd. mojones, com/news- wire/soapbox/results 101196 hinl
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Sin embargo, dado su extremado conservadurismo, Helms nunca ha ganado
holgadamente una sola de sus contiendas electorales. Radicaliza las posiciones de su
electorado v siempre gana por estrechos margenes. Sus tacticas de campafia y €l uso que
hace de los medios de comunicacién han llamado la atencién de algunos especialistas en
opinién piblica.?’ Un especialista afirmé: “Se sabe muy bien que ¢l 45% de los carolinos
del norte quieren a Helms y votaréan por €, el otro 45 % votara en contra de €, no les gusta,
y por lo tanto, sus batallas son por ese 10% restante”.”

Por ejemplo, en 1990 gand las elecciones ante su rival democrata Harvey Granit,
candidato negro liberal, por €l uso de los medios de comunicacion. Es imporiante hacerlo
notar ya que Helms ha sido acusado de segregacién por muchos grupos minontarios. Un
hecho que marcé su racismo, fue que su destacada oposicion a la creacién de un dia
nacional conmemorativo de Martin Luther King. Esto le gané muchas simpatias y
enemigos, pero también le gand notoriedad en sus inicios como Senador en 1972.% Como

ejemplo de una campaiia electoral de Helms y el uso de propaganda, vale la pena transcribir

las palabras de un observador:

La historia personal de Grantt (quien volvidé a oponerse a Helms en 1996) era
notable. Educado en una escuela segregacionista gracias a una orden judicial, se
convirtié en un victorioso arquitecto; fue electo dos veces alcalde de Charlette, y

buscd conciliar en vez de saldar cuentas raciales {...) Sin embargo, Helms se armé

¥Jno de estos estudios es et de Montague Kem y Marion Just, How voters construct images of political
candidates: The role of political advertising and televised news. Rescarch Paper R-10, The Joan Schorenstein
Barone Center., Harvard University, Press Politics, JFK School of Goverment, 1994. 56 pp.

T The old saw is that 45% of North Carolinians love Helms and will vote for him and 45% will vote against
him, they doa't like him, and therefore his fights are over that other 10 percent.” On Line News Hour,
“Challenging Helms"”, transcripeidn, 18 de octubre de 1996, en http://web-cr05.pbs.org/news/bb/politics/july-
dec96/helms10-18.html.
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con dinero recolectado por una campafia de correo a nivel nacional y su publicidad
fue de corte racial. (...) En la campaiia acusé a Grantt de sacar provecho financiero
de una ley que otorga licencias de radi(;difusién con preferencia para las minorias.
Al salir el asunto a la luz del dia en cadena nacional (2 semanas antes de la jornada
electoral) Grantt cay6 en las encuestas, ganando Helms 53%-47%. Cabe anadir que.
una mayoria democrata se unié a los republicanos para derogar esta ley de

radiodifusién en 1995, aunque nunca se le demostré nada a Grantt.”?

Para esta campaiia de 1996, Helms era ya un anciano y habia roto con sus antiguos
organizadores de campafia. Sin embargo, como ya vimos, gand volviendo a utilizar sus
tretas raciales que convencicron a la mayoria blanca surefia de Carolina del Norte. En sus
mensajes publicitarios utilizaba manos blancas y caballos blancos en un ambiente de
pureza. 30 También usaba unas manos blancas para tirar al papelero una hoja en donde decia
que habia sido rechazado del trabajo por causa de las cuotas raciales que imponen las leyes
en Estados Unidos.”'

Desde que fue electo por primera vez en 1972, Helms se¢ ha hecho notar
introduciendo en el Senado numerosas iniciativas sabiendo que no van a ser aprobadas,
pero que le redituaran publicidad. Estas iniciativas se refieren por lo general a los temas que
defienden sus patrocinadores de campafia. Cabe mencionar que estas leyes o iniciativas en
¢! Congreso llevan el nombre de sus patrocinadores. Es el caso de la célebre Ley Helms -

Burton. Aunque oficialmente las iniciativas de ley lleven otro nombre y estén clasificadas

) fother Jones, “Helms behind the scenes™, en http//www.mojones.com/news/040458/.
BThe National Journal, The Almanac..., Ibid., p3
®ibid., p.3
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segln el catalogo del Senado, es costumbre que al salir al publico en la prensa lleve el
nombre de sus patrocinadores en el Congreso. La publicidad que proporciona una propuesta
de ley es gratuita, por lo que muchas veces hacen pasar al pleno numerosas propuestas
sabiendo que no van a ser aprobadas.

Es importante decir que muchas de estas propuestas de ley o incluso algunas
declaraciones se refieren a México, por ser siempre un tema polémico. Esto ocasiona que
nuestras autoridades y 1a opinién pablica del pais se escandalicen por las declaraciones que
hacen los congresistas buscando sélo la publicidad gratuita para sus proximas elecciones. *’
Helms hace sus declaraciones siempre en un tono dirigido a sus votantes y patrocinadores
de campafia, con quienes tiene el mayor de los compromisos: el de servir a su causa, la
causa conservadora. México es uno de sus principales blancos en tomo al asunto de las

drogas.

4.3.2 Los patrocinadores de Helms

Hablar de los grupos e individuos que apoyan sus consecutivas reelecciones, nos
dice en qué sentido estard determinado su voto en el Senado. No es obra de la casualidad
que su voto sea uno de los mas conservadores del Senado. En un circulo simbiético, Helms,
y lodos los Senadores en general, responden a sus patrocinadores impulsando sus intereses
en el Senado. Mientras el Senador trabaja para ellos, los patrocinadores recolectan fondos

para su proxima campafia.

Mpor cierto el publicista encargado de diseilar esta propaganda fue ¢l mismo que uso Bob Dole para su
presidencial en 1996, ver James A. Bamnes, "A new crew for Dole's troubled ship”, en National

Journal, no. 37, 14 de septiembre de 1996, p. 14.

Como ejemplo véase Emest Hollings, “Reform Mexico First”, en Foreign Policy, 1o, 93, inviemo de 1993-

1994, pp. 91-103.
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La forma de recolectar fondos monetarios para las campafias electorales en Estados
Unidos es uno de los temas més discutidos por los analistas politicos de la actualidad . El
factor que més cuestionan es que los congresistas utilicen sus privilegios para reelegirse. El
franqueo postal, la publicidad de su trabajo, el acceso a informacién y a los medios de
comunicacion, privilegios a que tienen derecho por ser miembros del Congreso, son sélo
algunas de las herramientas que utilizan para no gastar su propio dinero.

Pero existen también otros medios: los llamados PACs, por sus siglas en inglés
Political Action Committees, cuya traducci6n lteral seria “comités de accidn politica™
Estas organizaciones tienen distintos motivos de existir, pero su principal funcion es la de
recolectar fondos de campafia. Sin menoscabo de los lobby o cabilderos y otros grupos de
interds, seria muy extenso y complicado enumerar aqui todas las caracteristicas de estos
grupos. No obstante, cabe sefialar que cada PAC es una poderosa maquinaria de contacto
con los votantes y de promocién de la imagen de quien los utiliza.

Es importante mencionar que un PAC puede ser fundado, por ejemplo, para una
campafia contra las drogas. La promesa que el PAC hace a los que contribuyen con dinero
es que el congresista, si llega al poder, promoverd una iniciativa de ley que termine de una
vez con la adiccién. Sobra decir que los motivos y temas utilizados son distintos, pero cada
unc esté disefiado para satisfacer las demandas de distintos sectores del electorado y por
ello los PAC usan temas que les pueden ganar votos y dinero. El dinero recolectado se
utiliza en una mayor difusién de la campafia de cada Senador. Aunque la forma de
contribuir monetariamente no esta exenta de reglas, éstas son mas bien laxas. Por ejemplo,

un individuo no puede contribuir con mas de 1000 ddlares por congresista, pero puede dar

$gachs, Richard, "Regulating Interest Groups and Lobbyists: Issues in the 104® Congress", en Congressional
Research Brief, Congressional Research Service, 18 de septicmbre de 1995.
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hasta otros 10,000 a cada campaia a nombre de su empresa, Las empresas no pueden dar
mas de 10,000 dolares pero pueden contribuir con més a nombre de sus empleados. El PAC
que recopila el dinero directamente de los centribuyentes de campafia es el "National
Congressional Club”, del cual ¢l miembro mas prominente es el PAC de Helms. ™

Los incentivos para que un senador utilice los PACs para reelegirse son muchos.
Primero, cada senador puede disponer de fondos federales para sus campafias, no obstante,
los requisitos son muchos y el dinero que otorgan es poco. Por otro lado, el aceptar fondos
federales significa que no adquierc ningiin compromise y se aista de los grupos de interés
que, finalmente, son los mejores recolectores de volos. Aunque llegara a ganar, no estaria
garantizando su reeleccion en el futuro. Segunde, se verd en desventaja con su contrincante
ya que seguramente utilizard mayores recursos en un medio electoral donde la publicidad es
primordial. Estas circunstancias los inhibe a utilizar estos fondos que ¢l gobiemo otorga a
quien los desee tomar. En la historia electoral de Helms se encuentran varios PACs que el
mismo ha fundado. **El mas importante de ellos, “y la maquinaria electoral mas fuerte para
un sélo congresista™®, es el "North Carolina Congressional Club®. Esta organizacién le
permitié independizarse de su partido y de la prensa gratuita para llegar los votantes. Este
PAC recauda numerosos fondos para la causa conservadora de Helms, en quien encuentran
un gran aliado en el Congreso. Las tablas siguientes muestran las subvenciones a Helms
durante 1996. Este afio fue la dltima eleccién en la que participo. Cabe destacar que la
recoleccion de fondos es permanente. Por lo tanto, las cifras sélo reflejan lo que obtuvo en

contribuciones en un solo afio.

MCongressional Quarterly, EI Congreso..., fbid., pp.161-168. La oficina de correos no puede comprobar si la

comrespondencia s de uso persenal o politico pues no puede abrirla. En teoria, ¢! envio de correspondencia

Politico—electornl es ilegal. Sin embargo, todos los congresistas dependen de esta irregularidad para reelegirse.
*The National Journal, The Almanac..., Ibid., p. 3.

*Rates, * What you..., fbid., p.2.
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Tabla 1

Contribuciones netas a la campafia electoral de Jesse Helms por sector (1996)

Sector Monto de contribucion
Agricultura $577.001%
Otros (contribuciones individuales) $486,753
Religion/Grupos conservadores $453,281
Finanzas $444,950
Salud $323,061
Abogados/Cabilderos (lobby) $303,625
Construccién $184,474
Comunicaciones $152,224
Energia $142,033
Transpotte $121,980
Pequeiia empresa $104,950
Defensa $44,224
Trabajo/Sindicatos $34,500
Educacién $5,259
Total $3,378,315

Fuente: Open Secrets, hitpo/fwww.opensecrets.org/politicians/sector/S3NCO00 S htm, 1998.

Grafica 1

Tota! de contribuciones por sector (1996)

_F_ucme: Open Secrets, hup:Hwww.opcnsccrels.org/polilicia;sfséciorISSNCOOOIS.hlm‘ 1998. Elaboracion

propia.
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Como podemos observar en las graficas. encontramos que la religién y la agricultura
son los dos principales sectores que donan fondos para las campafas de Helms. Otros
sectores muy importantes son las contribuciones individuales y el sector financiero. No es
obra de la casualidad que las causas que defienden estos sectores se discutan en las
comisiones a las que pertenece Helms,

Todos los que contribuyen tienen la certeza de que en Helms tendréan un aliado en cl
Congreso. No sélo comparte su ideologia, sino que, al ser el financiamiento de campafas
en Estados Unidos un asunto muy serio, el senador tliene incentivos para promover las
causas de sus patrocinadores en el Senado: su reeleccién para el siguiente periodo depende
del dinero que estos le proporcionen.

Otro recurso que utiliza Helms para llegar a sus electores es la franquicia de correo
ilimitada que le otorga el Congreso. Por medio de esta franquicia promueve la causa de su
PAC. Es decir, con su sola autorizacion, el mensaje del candidato que se quiere reelegir
puede llegar a todos los hogares sin costo alguno para su campaiia ya que se utilizan fondos
publicos. Esto abarata los costos de reeleccion de los congresistas, pero pone en desventaja
al candidato que los desafia.’’ En este uso del franqueo postal sc envian cartas para pedir
una contribucion a las campaiias politicas. Helms, quien se dirige al piblico conservador, es
extrafiamente persuasivo en sus cartas: "Sus impuestos estan siendo usados para pagar por
una educacién gue ensefia a nuestros hijos que el canibalismo, ¢l intercambio sexual de

parejas y el asesinato de nifios y ancianos es una conducta aceptable..." **

3Sabato, PAC Power...., Ibid. p. 19. Tabla I-V.

Yevour tax dollars are being used to pay for grade schools classes that teach our children that
CANNIBALISM, WIFE-SWAPPING, and the MURDER of infants and the elderly are accepiable behavior™.
Parte de una carta de campafia politica enviada por Helms a través de su PAC, en fbid., p. 87.
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A pesar del mal gusto de sus cartas, tal parece que el PAC de Helms se dirige a
publicos receptivos de este tipo de mensajes. Estas cartas, dirigidas a ciudadanos comunes
ayudan a recaudar buena parte de lo que gasla durante su campafia (refiérase a las graficas).
Este tono conservador es, en parte, el reflejo de su propia ideclogia. La otra parte del tono
conservador que utiliza viene de sus patrocinadores de campafia. Ellos son 1an
conservadores como ¢l y estan fuertemente organizados en grupos de presion.

Debido a su posicién estratégica en las Comisiones de Relaciones Exleriores y en la
de Agricultura, Helms es uno de los senadores que mas recolecta fondos para sus
campafias. Estos fondos se ven aumentados por su actuacion en el pleno del Senado que es
muy conservagdora.

A continuacién analizamos brevemente la importancia que tienen para Helms los
sectores del tabaco y de religidn y las causas conservadoras. Como pudimos comprobar en
las graficas, eslas son las mas importantes contribuidoras a sus campafias. Encontramos asi,

la conexién entre el dinero y el sentido de sus votos en el Senado.

4.3.2.1 Helms y la industria tabacalera

La Comisidn de Agricultura es otro de los feudos imponantes para Helms.
Ya ocupd la presidencia de esa importanie comisién, pero la dejé por la de Relaciones
Exteriores. Ahora Helms ocupa en ella €l segundo puesto, que también es muy influyente.
El estado de Carolina del Norte, como hemos visto, vivia hasta hace poco de la Agricultura.
De este sector, €l mas importante es el ramo {abacalero, siendo el primer productor de
tabaco en Estados Unidos. A Helms se le considera el gran protector de esta industria. Es

por ella el senador més patrocinado, y por lo mismo, es el que més defiende su causa en ¢l
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Senado.’’ Helms es un conservador de una rara especie. Mientras por un lado es duro en el
combate al narcotrafico, por otro es muy blando en cuestiones de tabaco, que finalmente es
una adiccién que causa tantas o mas muertes que los narcéticos "duros” en Estados Unidos.

Podemos obviar las cuestiones tabacaleras en la Comision de Agricultura e indagar
sobre una mo muy clara conexién entre la Comisién de Relaciones Exteriores y esa
industria. A pesar de no ser muy clara si es muy ilustrativa. En uno de los articulos,
encontramos que Helms ha promovido desde la Comisién una estrategia para que las
industrias tabacalcras de su pais crezcan en ventas en el extranjero, para asi disminuir el
consumo en los Estados Unidos. *® Encontramos que promueve una doble politica exterior.
Por un lado vota cn contra de restablecer las retaciones con Vietnam. Por otro, en abril de
1996, guid personalmente en su estancia en Washingtlon a un representante de ese pais. Dos
semanas después, se anunciaba la inversidn de 21 millones de délares de la compania
tabacalera RIR-Nabisco en Vietnam. Cabe sefialar que ésta es la mayor dé las compaiiias
con sede en el estado del senador. El articulista respalda sus acusaciones con una
declaracién de Helms "recientemente estuve con algunos vietnamitas y algunos de ellos
fumaban hasta dos cigarros consecutivos. Este es el tipo de clientes que necesitamos”.*'
Otra vez, sirvié de guia a siete embajadores de la ASEAN por las instalaciones de RJ
Reynold's Winston-Salem otra tabacalera importante.

Esta ambigua posicidn se le critica mucho a Helms. Pero la verdad sea dicha, no
encontramos en la bibliografia otra alusion a las razones por la que ¢l Senador deyd a la

presidencia de la Comisién de Agricultura por la de Relaciones Exteriores. Por lo demas,

® Base de datos de Project Vole Smart, “Jesse Helms voting record sampler”, Corvallis, Oregon, EUA... en

hlgp;#vmc-sman.om/cogressl 104/nc/ne-sr-a/votesfindex.html.
Nicholas Pastore, "Who is really soft on drugs?, Tobacco-stained Helms” en The Hariford Courant, 15 de

aﬁosto de 1997, Hartford, CT, E.U.A., p. A19.
T 1bid.




91

toda la bibliografia y las deducciones que hemeos hecho sobre Helms confirman sus nexos
con ¢l tabaco.

La siguiente tabla muestra las principales empresas tabacaleras que contribuyen a la
campafia de Helms.

Tabla 2

La industria tabacalera en las campaiias de Helms (1996)

Empresa Monto de contribucién

Philip Morris* $172,250

RJR Nabisco $23,350

US Tobacco $23,350

AFALC (sindicato del tabaco). $22,000
Burlington [ndustries $21,500

RJ Reynolds $20,600
Wachovia Corp. $19,800
Brown & Williamson Tobacco $16,000
Florida Crystals Inc $14,500
Total $333,350

*Philiph Morris no es la mas imporantc tabacalera en su estado. Sin embargo, de catre todos sus
contribuidores en todos los sectores que contemplamos ¢n la tabla 1, es el mayor donador individual a sus

campafias. Fuente: Open Secrets, http://fwww.opensecrets.org/politicians/contrib/SSNC000 1 5 htm, 1998

Haciendo una comparacion, podemos observar en la tabla 1, el sector agricultura
contribuyé con $577,001 délares en 1996 a la causa de Helms. De acuerdo con los datos de
la tabla 2, estas nueve empresas colaboran por si solas con el 57.72% de lo que corresponde

al sector, y con un 9.86% del total de contribuciones para 1996.
4.3.2.1 Helms y la religién

Estos grupos conservadores tienen una gran importancia en la toma de decisiones

del sistema politico estadounidense. Los grupos de interés que mas importancia tienen por
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el dinero que aportan a las campafias electorales en su estado, son los grupos religiosos.
Fueron estos quienes forzaron al Congreso en 1919 a enmendar la misma constitucidn para
declarar ilegal la venta y fabricacién de bebidas alcohdlicas. Esta enmienda solo pudo ser
superada en 1933 cuando el crimen que desaté la prohibicién era mas grave que el dafio de
estas bebidas en los habitantes de su pais.** Helms aprovecha la circunstancia de que uno de
los mas importantes lideres de estos grupos, Billy Graham, resida en su estado. Como lider
nacional de la Iglesia Bautista, Graham es lider de la Christian Coalition en su estado y éste
es uno de los principales grupos de interés que operan en el Congreso. Graham es una de
las figuras mas respetadas en todos los circulos politicos y sociales estadounidenses. Esta
de més decir que, efectivamente Helms pertenece a esa denominacion religiosa.

Sus nexos con Helms estin a la vista piblica. Helms es uno de los principales
agentes de estos grupos en el Senado. Sus iniciativas son muchas en contra del derecho al
aborto, en contra de los derechos de los homosexuales y de los enfermos de SIDA. Se
opone a la utilizacién de residuos fetales para la investigacion cientifica y del uso medicinal
de las drogas. Impulsa la oracién religiosa en las escuelas piiblicas y la pena de muerte para
los homicidas.

Cabe sefialar que su posicidén es ambigua pues también recibe dinero de los
productores de armas y los defensores del derecho a usarlas. Todos sabemos que ¢l uso de
armas es uno de los factores que aumentan la criminalidad. Para los grupos religiosos, el
use de armas es anatema. Pero para muchos otros conservadores, entre ellos la "National
Rifle Association”, el cual es el lobby més importante en el Congreso, el uso de armas y su

libre distribucién es su causa politica.

Urhe Consfitution..., Ibid. Ver enmicnda XVIII declarande ilegal la manufactura, venta y transporte de
bebidas alcohélicas. La enmienda XXI abroga ¢n 1933 dicha enmienda.
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Al parecer Helms no se involucra en la contienda ideolégica. Patrocina el uso de
armas lo mismo que combate al crimen. Somete al Senado iniciativas para que los
productores de armas que lo financian tengan facilidades para producir, al igual que
promueve la despistolizacién de las escuelas. Cabe sefialar que la industria de la defensa no
estd dentro de sus principales contribuidores, pero Helms no parece tener motivos para
rechazar su dinero, al igual que no lo hace de los grupos religiosos. A pesar de esta
dualidad, Helms recibe dinero de las dos partes sin ninguna aparente contradiccidn.

En la siguiente tabla mostramos a los 10 principales grupos conservadores que
contribuyen a la campafia de Helms.

Tabla 3

Las diez principales agrupaciones conservadoras en la campaiia de Helms (1996)

Grupos Conservadores Monto de contribucion

National Congrgssiona! Club 33, 800
American Conservative Union 23,400
Christian Voter's Victory Fund 22,000

Christian Vote Moral Government Fund 14,506
Christian Voice PAC 14,300
National Conservative Political Action 14,000
Committe (NCPAC)
Fund for a Conservative Majority $13,150
Committe for American Principles $13,000
American Family PAC $12, 340
Total $160,496

Fuente: Open Secrets, htip://www.opensecrets.orp/politicians/congerv/SENCOG01 5. him, 1998,

Comparando esta tabla con la tabla 1, podemos establecer que sélo estas 10
agrupaciones contribuyeron con 35.37% del total recabado por el sector religioso. Si bien
no es la mayoria, cabe mencionar que la mayoria de las donaciones por cuestiones
ideolégicas se hacen a través de donaciones individuales, que ¢s el segundo sector que mas

contribuye a las campaflas del senador (véase tabla 1).
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Estos grupos conservadores son los que, de entre todos los PACs que existen, mas
fondos colectan. Los grupos ideoldgicos encabezan las listas por los fondos que consiguen
¥ ningiin otro sector se les acerca. Solo por mencionar al principal de estas agrupaciones, la
NCPAC, consigui6 diez millones de délares en un solo afio (1981} para ser repartidos entre
sus candidatos.*’ Esta agrupacion, es la nimero uno de las listas de recolectores. En fa lista
fe sigue inmediatamente la National Congressional Club, de la que la North Carolina
Congressional Club es la principal afiliada y de la que Helms es el beneficiario absoluto.
Helms ocupa el primer lugar entre todos los recolectores de campaiia en el Congreso.™ Las

causas ideolégicas que defienden estos grupos donadores son las mismas que apoya Helms

en el Senado.

Conclusiones del capitulo

Hemos establecido ya cémo un solo individuo puede gjercer su influjo en la politica
exterior de un pais. Aunque no hemos discutido aqui todas las ocasiones que Helms utilizé
su poder para influir en este lema, podemos asegurar que fueron muchas mas. Hemos
demostrado también como Helms es un miembro muy conservador del Senado y que en
este sentido obra. Pero lo mds importante de todo es que se establece la conexion entre sus
patrocinadores y su voto conservador en el Senado.

El financiamiento de campafias es otro vacio que deja la Constitucién. Cada politico
puede vincularse con distintos intereses. Muchos de los que son favorecidos por este

sistema de financiamiento argumentan que acerca al electorado con los politicos. Pero, a

3 Sabato, PAC Power..., Ibid., p. 16.
* bid,, p. 17.
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nuestro parecer, no es lo mismo acercarse a los grupos de interés que al electorado
directamente porque no siempre los electores estan afiliados a un grupo de interés. De esta
manera, pierde sentido la participacién democratica que tanto pregonan las instituciones
estadounidenses.

Ademas, argumentan sus detractores, las contribuciones tienen un historial de
corupcién, pues estos grupos compran la voluntad y el voto de un senador. Asi, por
ejemplo, Jesse Helms, tiene comprado su voto por los compromisos que adquiere al aceptar
dinero de estos grupos. Por lo mismo, Helms defiende lo mismo a las compafiias
tabacaleras que a los grupos antidrogas. Lo mismo aboga por leyes en contra del crimen
que apoya medidas para impulsar la distribucion de armas de fuego. De esta contradiccidn,
deducimos que la posicién conservadora de Helms puede ser mas retorica que ideolégica;
que utiliza a sus patrocinadores de campafia para reelegirse y que ellos lo utilizan para
promover sus causas cn ¢l Senado. Sabemos que Helms es, en efecto, un individuo
conservador, pero no sabemos ddnde terminan sus convicciones personales y donde

empieza a surtir efecto el dinero de sus patrocinadores.
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Capitulo 5

El silencio constitucional y los individuos en la politica exterior de Estados Unidos: un
estudio de caso.

Introduccion

El presente capitulo describe cémo fue que el voto conservador de Helms y sus
diferencias ideologicas con el nominado Weld dieron lugar a lo que muchos explicaron
como “una vendetta personal”' més que como una decisién senatorial > En este apartado se
trata de demostrar como Helms utiliza el silencio constitucional para sortear una
determinada circunstancia politica, sin que intervinieran otros actores en su decision que, se
supone, debe ser colegiada y no individual. Con este capitulo se ejemplifica cémo es que
los silencios constitucionales permiten que un individuo, no autorizado directamente por la
constitucién, puede echar por tierra las decisiones del Ejecutivo en aras de su interés
personal.

Cabe destacar que uno de los factores que mdas influyeron en el tono de la
ratificacion fueron los medios de comunicacion. Weld es muy popular frente a las cdmaras
y fue tal vez el gobemador més popular de su época. Por el contrario, Helms es siempre el
blanco de las criticas de los medios. Ambos son figuras muy conocidas por la opinion
publica estadounidense y por eso la prensa le dio una cobertura inusual en estos casos.

Expondremos el caso haciendo antes un breve esbozo de la personalidad del
nominado. Asi podremos descubrir las motivaciones del individuo. Después aislaremos la

parte que le corresponde at individuo en esta trascendente decisidn de politica exterior.

\The MNew York Times, Editorial, 12 de scpticmbre dec 1997 y Scotty Kowall en

http://www.comedyzine.com/tirade32.shtml.
Véase la cronologia en ¢l Apéndice II1.
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5.1 William Weld

William Floyd Weld naci6é el 31 de julio de [945 en un suburbio de Boston
Massachusetts, hijo de una acaudalada y antigua familia del estado. Obtuvo su licenciatura
en la Universidad de Harvard y su Doctorado en Derecho en Oxford. En 1967, después de
salir de la universidad, trabajé en varios prestigiosos buffetes juridicos y se afilié al Partido
Republicano. Debido a sus nexos familiares, Weld consiguid trabajar como asistente del
Procurador General de Estados Unidos durante ¢l escindalo de Watergate (1972-1974).

Cabe sefialar que su amistad con la familia Clinten procede de esa época, pues la
actual primera dama, Hillary Clinton, trabajaba también en la oficina del procurador. Mas
tarde, su personalidad desenvuelta y las ligas de su familia con los grupos de poder en el
estado, lo llevaren a ascender dentro del escalafén del Departamento de Justicia, donde se
desempefi6 distinguidamente. En 1983, fue nombrado Director de Justicia Criminal, una
especie de Subprocurador, con jurisdiccién sobre algunos delitos federales.

Durante su encargo, sucedié el célebre caso Irin-Contras. Weld, entre otros, fue
responsable de perseguir a tos culpables de la desviacion irregular de fondos a la guerrilia
centroamericana. Las armas vendidas subrepticiamente a Irdn, redituaban enormes
cantidades de dinero para patrocinar a la contra nicaragiiense. El escindalo involucré a
numerosos politicos y Hlegé casi a provocar un juicio politico contra el Presidente Reagan.
Las cosas fueron complicadas para Weld en este caso. Entre los actores involucrados
estaban algunos de los principales funcionaries del Banco de Boston, el mas grande de
Massachusetts. En 1986, fueron acusados infructuosamente, por el mismo Procurader

General Edward Meesse, de lavar parte del dinero proveniente de Irdn. Sin embargo, la
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opinién generalizada es que Weld no los persiguié como debia hacerlo.” Tal vez haya
influido la posicién politica de su familia que estaba muy ligada con este banco. La presién
que ejercié Meesse sobre Weld resulté en su renuncia en 1987.* Por cierto, Weld fue
encargado de hacer comparecer a Helms por su papel en el escandalo, pero no hubo
acusaciones formales. Como ya dijimos, solo salié a la fuz puiblica las fuentes privadas de

5

informacién de Helms en Centroamérica.” Puede ser que de aqui se desprenda la

animadversidén mutua.

Tras su renuncia al Departamento de Justicia, Weld buscéd la candidawra de su
estado en 1988. Su eleccidn fue relativamente facil, gané con el 53% sobre su contrincante
demécrata, John Sliber.® Cabe destacar que Massachuselts es el estado mis liberal de
Estados Unidos. A este pertenece el clan de los Kennedy, quienes son los iconos liberales
de los Estados Unidos. La legislacién del estado ha sido siempre benigna para las minorias
y es aqui donde se instrumentan las leyes mas vanguardistas en materia social. Weld no fue
alazaga.

El mayor éxite de su gestion fue su impulso a varias iniciativas en torno al medio
ambiente. Por medio de etlas consigui¢ limpiar los rios mas importantes del estado, gracias
a una colaboracién entre numerosas organizaciones civiles, empresarios y universidades. Su
figura crecié en popularidad ripidamente. Cuando estuvo en la cispide de aprobacion
popular, consigui¢ que la legislatura estatal aprobara algunas controvertidas leyes: el uso
medicinal de la marihuana; la distribucion de agujas hipodérmicas gratuitas para prevenir la
expansion del SIDA; una la ley de contra la discriminacion de los homosexuales y una para

conceder el derecho al aborto.

} Carmen Alvarez, "las muchas caras de Weld™, en Reforma, miércoles 3 de septiembre de 1997, México,
D.F,p. 12A.

* Ruth Marcus, "Meese Aides Stayed Close to Inquiry After Its Shift to Criminal Division", en The
Washington Post, 3 de agosto de 1987, p. 3A.

3 peter Baker, "Weld to Resign As Governor To Pursue Post”, en The Washington Post, 28 de julio de 1997,

p- A,
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Las reacciones no se hicieron esperar. Numerosas organizaciones se opusieron a
estas medidas. Sin embargo, Weld contaba con el apoyo de quienes patrocinaron sus
campaiias, entre los que se encontraban ambientalistas, grupos gay, asociaciones civiles
pro-aborie y organizaciones liberales de muchos tipos. La aprobacién de estas medidas
dieron lugar a encarnizados debates que antagonizaron incluso a los partidos politicos en su
interior y trascendieron a nivel nacional.” Resta decir que Weld consigui¢ la aprobacién de
cada una de estas propuestas. Sin embargo, muchas organizaciones conservadoras no se lo
perdonaron, come se derlnoslré durante el proceso de su ratificacién como embajador en
México.

A raiz de estos debates, Weld se vio proyectado como unc de los mejores
candidatos para la presidencia dentro del sector liberal del Partido Republicanc. Algunos
analistas pensaban que su posicion politica era ambigua. ;Cdémo era posible que un
republicano apoyara la agenda politica de los demécratas que son, en su mayoria, liberales?
;Cémo era posible que se enemistara con importantes sectores de su partido al apoyar
camnbios en temas tan delicados?

Los liberales ven a Weld como un moderado y los conservadores como un liberai.
La prensa es la unica que lo califica de manera uniforme. Lo categeriza como un populista
y como un adicto a las cdmaras. Como ejemplo, un articulo asegura que durante una
conferencia de prensa Weld se lanzé al agua de un rio para comprobar que su politica
ambiental habia tenido éxito, probando que Jos rios estaban limpios.® Tal vez, esta imagen
de ambigiiedad, se deba a las profundas divisiones al interior del Partido Republicano. Su
postura hace parecer a Weld como un demdcrata, cosa que no agrada 2 muchos miembros

prominentes de su partido.

“The National Joumnal, The Almanac..., ibid., p. 60).

7 En http:/fwww.mnbc com/news/110645.asp#BODY htm].
¥ The National Journal, The Almanac..., fbid, p. 602,
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Cuando buscé el escafio de Senador por su estado en 1995, de nuevo salieron a la
luz algunos indicios de ruptura con el ala conservadora de su partido. Por ejemplo, durante
un debate televisado entre John Kerry, el senador, y Weld que competia por la senaduria
del primero, se les cuestiond sobre politica exterior. Una de las preguntas que se les
dirigieron fue: "En caso de ser llegar al Senado, ;estarian de acuerdo que Helms retuviera
el puesto en la Comisidn de Relaciones Exteriores?" La respuesta de los dos fue que no. La
respuesta de Kerry era de esperarse siendo de otro partido, pero la de Weld ne. Esto
desagrad6 a Helms y la relacion entre ambos se hizo mas tensa.'’ Nunca imaginaria que
alguna vez estaria en manos de Helms.

Ese mismo afio la relacién con Helms y el Partido Republicano se hizo més Aspera:
la prensa publicd que la esposa de William Weld, también miembro del Partido
Republicano, dondé $1,000 délares para la c‘a.mpafia democrata de Harvey Grantt, el rival
electoral de Helms.!' Como veremos Helms y algunos sectores del partide republicano
tampoco lo olvidarian.

Por cierto, Weld perdid la senaduria contra Kerry. De todas formas, su buen
desempeifio en la gubemnatura de Massachusetts hizo que fuera considerado como posible
candidato para la presidencia por el sector liberal del Partido Republicano. Una embajada
en México seria perfecta para sus planes, pues lo aislaria de las criticas de sus opositores
por lo menos dos afios. 12 Esto le haria llegar "limpio" a la candidatura.

Antes de buscar este encargo, Weld pugnd por su nominacion para ser el Procurador
General del Gobiemo de Clinton."® Sin embargo, la procuradora en funciones, Janet Reno,

habia cuidado a muchos senadores demdcratas y al mismo Presidente, minimizando el

? Ralph Hallow, en A slap in the face to Helms", en The Washington Times, 12 de julio de 1997, p. 17B.
Ly

Ibid.
! Kevin Bertram, "Bill and Jesse Dance the Tango", 21 de agosto de 1997, en http//www.joumalx.com/
colymns/kevin/kb082197 html.

Mark Shiclds, "Intra-party Politics?”, en The Boston Globe, 28 de julio de 1997, p. 2A.
'3 Ralph Hallow, en "A stap in the face..., fbid.
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hecho de que recolectaron dinero de paises extranjeros para sus campafias. Esta hubiera
sido una jugada peligrosa para el régimen de Clinton. Los antecedentes de Weld no eran
perfectos dentro del Departamento Justicia y, por afiadidura, era de otro partido. Weld
comento que entonces se iba a reelegir por su estada.

Clinton se apresuré a nominarlo para una embajada, aunque al principic no dijo
cudl. El Presidente no queria que Weld, un republicano, volviera a ocupar la gubernatura de
tan importante estado, por mis afin que fuera a su ideclogia. Los gobemadores juegan un
importante papel ¢n las elecciones presidenciales y no querfa correr riesgos en aquel estado.
Entonces, los mismos senadores demdcratas de su estado. ' Edward Kennedy y John Kerry,
de los miembros méas liberales del Partido Demdcrata, de pronto se convirtieron en su
principal apoyo en el Senado para que se convirtiera en embajador. También este apoyo era
para dejarle las puertas abiertas a un demdcrata para la gubematura, tal como sucedié. Al
ver este apoyo, Clinton se apresuré en ofrecerle tres embajadas: Egipto, India y México.
Weld opt6 por la dltima. Mientras tanto Helms, entrevistado al respecto, sélo declaro:
" Weld?, creo que no deberian nominarto. Es muy debil en el combale a las drogas”.'”® El
senador hacia alusion al uso medicinal de marihuana que Weld habia aprobado en

Massachusetts. Aqui comienza la odisea del exgobernador y la decisidn de Helms.

5.2 El proceso de nominacién de Weld y su fallida ratificaciéon

La relacién bilateral con México, es una de las mas complicadas ¢ importantes para

los Estados Unidos y viceversa.'® Aunque algunos actores politicos en aquel pais se

* véase Michacl Glennon, When no mayority rules; The Electoral College and Presidential Succesion,
Congressional Quarterly Inc., Washington, 1992, 162 p.

¥ John Goodman, "Helms Dismisses Weld On Drug Yssues”, en The Washington Post, 27 de abril de 1997, p.
2B.

¥ Véase Garza Elizondo, Humberto, Fundamentos y prioridades de la politica exterior de Mérico, El Colegio
de México, México, 1986, 278 p.
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empefian en negarlo, México forma parte indisoluble del futuro de Estados Unidos."”. Es
por ello que la designacién de un embajador en nuestro pais reviste tanta importancia.
Después de su embajada en Canada, la de México es la méas grande que tiene Estados
Unidos en el exterior. Han llegado a trabajar en ella hasta 2,500 personas, mismas que
manejan asuntos de muy diversa indole: econémicos, culturales y hasta de seguridad.

Para México, la designacion de un embajador adecuado tiene también mucha
importancia. La historia de nuestra relacion bilateral ha encontrado numerosos altibajos y
en ellos se encuentra detras la figura del embajador de Estados Unidos. No se pueden
olvidar las figuras del Embajador Joel R. Poinssett que, con todo, en 1822 representé un
papel importante para el reconocimiento de la independencia de México por el gobiemo de
su pais. Tampoco se olvida al Embajador Henry Lane Wilson que tuvo un papel nefasto
para la revolucién maderista. El Embajador Charles B. Warren, que negocié los acuerdos
de Bucareli con Obregédn en 1925 y el Embajador Dwight Morrow, que con sus buenos
oficios consiguid llamar al didlogo 2 los bandos de la guerra cristera en 1927, son otras de

las figuras diplomaticas estadounidenses que han dejado huella en la historia de nuestro
pais.’®

Sin duda las circunstancias han cambiado. La manera de hacer politica
maquiavélicamente con México tampoco es ya tan abierta. La relacion requiere de
cooperacién y en este sentido se han pronunciado los wltimos presidentes de los Esiados

Unidos.'” Aunque esto no es perfecto, la relacién es mucho menos desgastante que en aiios
it q

anteriores.

T véase Jorge Castaficda y Robert Pastor, Limites en la amistad; México y Estados Unidos, Joaquin
Mortiz/Planeta, México, 1989, 499 p.

" \éase Danicl Cosio Villegas, coord., Historia General de México, Tomo 2, 3ra. Edicion, El Colegio de
México, México, 1981, 1583 p.

12 yéase William Clinton, y Al Gore, Ef Pueblo es Primerg, Estrategia para el cambio, Diana, México, 1993,
249 p. y Bérbare Driscoll y Monica Verea, coords., La Administracién Clinton, CISAN-UNAM, México,

1995, 404 p.
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De acuerdo con esta estrategia, Clinton decide nominar al individuo que ocuparia la
Embajada de México, una vez que el Embajador James Jones renunciara a ésta el | de
marzo de 1997, para ocupar un importante puesto en una prestigiada firma de abogadoes. Su
favorito era William Weld pues queria quitarlo del camino en Massachusetts. Ademas se
encontrd con que €l mismo Weld estaba dispuesto.

Nada indica que tomaran en serio la oposicién inicial de Helms. Hemos deducido
gue Clinton pensaba que Helms, como era la costumbre, queria algunas concesiones a
cambio de la ratificacién. Incluso se adelantaron parte de las discusiones para la ampliacién
de 1a OTAN y la Convencién Internacional para la prohibicion de las Armas Quimicas y
Clinton se mostré flexible para encontrar lo que Helms queria en estos rubros. »

Ese mismo mes, Clinton habia tenido un encuentro con el Presidente de la Comision
de Inteligencia de! Senado. Esta reunion tenia la finalidad de conseguir la ratificacion de un
nuevo director de la CIA. Ya habian rechazado a uno de sus neminados por razones muy
legitimas. Fue sélo cuando Clinton ofrecié algunas concesiones al presidente de comision,
que logré ratificar a George Tenet como nuevo director.?' Pensé que su estrategia podria
también servir con Helms, pero no funciond.

Antes de nominar oficialmente 2 Weld, Clinton utilizd los buenos oficios del
Vicepresidente con el Senador Jesse Helms. Al ver que no funcionaban sus estrategias
buscé apoyo con los otros miembros de la Comision de Relaciones Exteriores. Los de la
bancada demdcrata se aprestaron a apoyarlo. Los republicanos fueron mas renuenies a
pesar de ser del mismo partido que el nominado.

Por ese entonces comenzd el acoso de la prensa contra Helms. En un intento por

terminar con el asunto, Helms declaré que Weld no tenia "la calidad para ser embajador y

PMargaret Warner, "First Clashes On Nato Expansion: Clinton Approaches the Senate™, en
hgg:flwww.ghs.ogﬂncwshou:!bblmrchl997I‘NATO.htm] y Paul Gigot en "The ramifications of the Chemical

Weapons Treaty® cn http:fiweb.cr05.pbs.org/plweb-coi/bb/mewshour/(42 597 htmi
21 Jim Lehrer, "CIA Facelift®, en The New York Times, 19 de marzo de 1997, p. 1A.
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que no valia la pena que Clinton se molestara en mandar al Senado a su nominado”.
Aseveré que "no iba a conceder audiencia a ningin promotor del uso de narcéticos”.
Asimismo, advirtié a sus colegas en el Senado que estaba dispuesto a llegar a las ltimas
consecuencias con el fin de no ratificar a Weld. Alegd que, en su calidad de Presidente de
la Comision de Relaciones Exteriores, iba a obstaculizar la audiencia.

A pesar de esta declaracién, la mas larga que Helms hizo sobre el asunto ante la
prensa, Clinton envi6 al Senado la propuesta oficial de nominacion.?? El Ejecutivo pensaba
contar con el apoyo de otros senadores. Entre ellos estaba Edward Kennedy, Senador
Democrata por Massachusetts. Kennedy dijo que Helms "abusaba de las reglas del Senado
y lo calificé de dictatorial."*> Mientras tanto, el archirival republicano de Helms, Richard
Lugar, Presidente de la Comisién de Agricultura y segundo en rango de la de Relaciones
Exteriores, también amenazd con bloquear las iniciativas de Helms en la Comisidén de
Agricultura si no concedia la audiencia de Weld.** Por su parte Clinton también amenazé
con revisar algunas regulaciones sobre el tabaco.”

Recordemos que €stas amenazas pudieron ser bastante significativas para Helms ya
que, como hemos visto, la agricultura, y sobre todo la industria tabacalera, le dan a Helms
la mayoria del dinero para sus campafias. Sin embargo, por lo visto las amenazas no
surtieron efecto porque Helms sabia que eran retoricas. Lugar bloqued por una semana las
discusiones sobre el tabaco, pero las reanudé la semana siguiente.”® Clinton no hizo nada.
Tal vez porgue no iba a meter las manos al fuego por un republicano. Helms seguia

empecinado en bloquear la audiencia a Weld.

223 de julio de 1997.

B Katherine Q. Seelye, "Weld Goes to Washington to Make His Case”, en The New York Times, 1 de agosto
de 1997, p. 1B.

3 Tribune-Star, Editorial, "Lugar's Challenge, Someone needs to stand for a principle”, 12 de agosto de 1997.
¥ Jonathan Weissmann, "Clinton May Break His Silence With a Few Revisions to Tobacco Deal”, en
Congressional Quarterly, 16 de agosto de 1997, p. 15.

26 ) faribel Gonzélez, “Endurece la disputa por Weld", en Reforma, 13 de septiembre de 1997, México, D.F.,
p. 12A.
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Mientras, al renunciar a la gubernatura de Massachussetts, Weld declard que "no iba
a ser blanco de la extorsion ideoldgica de Helms"”. Asimismo dijo, que "los ancianos ne
estdn acostumbrados a los cambios, y que si era necesario lanzaria una guerra por aire y
tierra en contra del sector conservador del Partido.?” Esta declaracién antagonizo también al
lider del partido Republicano en el Senado, Trent Lott. Este pregunté que como pretendia
ser diplomético si su misién era acabar con los conflictos y no provocarlos. Aseverd que
Weld estaba equivocado al pretender dividir a su partido.

A partir de estas declaraciones, Weld casi se convierte en una agente libre (free-
lance) sin apoyo real de su partido. Mucha de la opinién piblica estadounidense y
mexicana estaba de su lado®®, pero esta opinién no estaba coordinada. Sélo algunos grupos
organizados contra el SIDA y algunos grupos de interés en pro de los derechos de los
homosexuales hicieron una apologia piiblica de Weld.”® Helms, por ¢l contrario, no estaba
solo. Numerosos grupos organizados, a pesar de la opinion piblica a favor de Weld, se
unieron para combatir la nominacién de Weld. Sobra decir que eran los mismos grupos que
patrocinan las campaiias de Helms.*

Para entonces el asunto habia trascendido los limites de una simple audiencia y se
convertia en un asunto entre conservadores y liberales. Cabe destacar que el esfuerzo
conservador que apoyaba a Helms estuvo muy bien coordinado por el dirigente de la
"American Conservative Union", uno de los mas acaudalados grupos de interés que
patrocinan a Helms (Véase tabla 3). A esta se le sumaron numerosas organizaciones
conservadoras que estdn en conira del aborto, las drogas y los derechos de los

homosexuales.’! Ante tal impasse, Clinton ofrece de nuevo a Weld la Embajada en la India.

¥ Katherine Q. Seelye, "Weld Goes to.../bid.

 Marfa Elena Medina, "Preocupa tardanza de EU", en Reforma, 10 de septiembre de 1997, p. 11A y Miguel
Pérez, "Esperaremos: Gurria”, en Reforma, 16 de septiembre de 1997, p. 12A.

w Joyce Price, "Groups Gear Up to Battle Weld", The Washington Times, 7 de agosto de 1997, 1B.

¥4/éase Republican National Coalition *We endorse Helms®, en http//www.rne.org/forums/010997.html.

¥ Joyce Price, “Groups..., fbid.
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Pero Weld se empecing en conseguir la de México. Desconocemos la razén por la que lo
hizo. Tal vez fuera por el prestigio y la propaganda que hacia la ratificacion para su
nombre. Desde €l punto de vista de la prensa, Weld era el héroe y Helms el villano.

E! evento que le dio salida a este embrollo sucedid meses mas tarde y después de
muchas declaraciones a favor y en contra de Weld. El Senador Richard Lugar, encabezd un
movimiento en el Senado (5 de septiembre) invocando la regla 3, que permite a tos otros
miembros del Senado, no de la comisidn, a forzar una audiencia. Pero el contenido de la
audiencia y de los temas a tratar no pueden ser forzados mas que por los miembros de fa
misma comisién y con la autorizacién del Presidente. Esta regla es sumamente rara en su
aplicacién. Sin embargo, Helms se vio obligado a aceptar las reglas del Senado. Concedi6
una audiencia para el 12 de septiembre.

Durante los dias previos a la audiencia numerosos politicos enviaron caras de
apoyo a Weld, incluyendo a varios miembros del Senado, para que Helms reconsiderara su
posicién pere estas no prosperaron. Y ¢l dia tan anhelado liego.

Justo antes de la audiencia Weld fue entrevistado por numerosos medios y dijo que
la idea de que un solo individuo obstruyera una nominacidn tan importante, sin audiencia ni
una discusién abierta, "era una nocién completamente antiamericana”. * Aseveré que "la
Giltima vez que habia visto al Senado tenia todavia cien miembros, no sélo uno."

La audiencia que concedid Hclms“, con la presencia de Weld, fue casi el punto
final a ta discusion. Al principio Helms dijo a sus colegas que ¢l propdsito de la audiencia
era discutir la historia de cuéntas nominaciones habian sido rechazadas por un presidente de
comisioén en los dltimos 10 aftos. Aclard que de ninguna manera se iba a discutir la

nominacién. Recalcé que, segin la regla 3 del Senado, nadie podria forzar el contenido de

Craig Staats, "Helms Scolds His Colleagues On Weld Nomination”, 12 de septiembre de 1997, en

hlt_tp:ﬂa]lpolitics.com/ 1997/09/1 2/helms.html,+
Tbid.

™ Véase al final la transcripcidn completa de t2 audiencia en el Apéndice IL
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la audiencia mas que los miembros. Pero nadie se levantd para hacerlo. Helms mostré unas
lista de 154 nominaciones failidas por voluntad del presidente de la comisidn. Después
Joseph Biden, de manera muy respetuosa, dijo que Helms estaba claramente dentro de los
limites de sus atribuciones, aunque sefialé que "nunca habia oido de un caso en que la
mayoria de los miembros de la comisién desearan una audiencia para ratificar y el
presidente de ella la obstruyera."** Dijo también que la responsabilidad de la comisién era
Gnicamente dar una opinidén calificada. "La Constitucién establece que el Senado dara su
consejo y aprobacién, no una comisién. ™

Helms no se inmutd y empezd a perder los estribos. Acuso a los medios de
comunicacién y a Weld de hacer declaraciones equivocadas. Dijo que "no se doblaria ame
la presién y que si Weld queria una guerra al interior del Partido -- lo que da alguna pista de
sus motivos—- lo retd a que lo intentara.™” En total la reunién duré treinta minutos y Hetms
se sostuvo firme. Sin embargo, para cahmar los 4nimos reveld que un mes antes habia
tratado de llegar a un acuerdo con Clinton. Dijo que en una misiva le hizo saber que, si
Weld se postulaba para la embajada a otro pais, él mismo llamaria a la audiencia.
Asimismo, advirtié que si continuaba con este "maltrato”, otras iniciativas del Presidente
podrian verse obstruidas.”® Con esta declaracién, Helms desarmé a sus colegas de la
Comisién. La prensa no dio mucha cobertura a este acuerdo entre Helms y Clinton, pero es
justo decir que Helms tratd de conciliar.

Al salir de la comisién, la prensa abordd a los distintos personajes de la sesidn.
Weld declard: "El espectaculo de la junta ha sido triste. Parece que Helms traté de

demostrar que el Senado de Estados Unidos ¢s una institucion despética. Pienso que la

35 Craig Staats, Helms Scolds..., bid.
3 g wame Holman en, Online Newshour, transcripcién del programa televisivo, en htip:/fwww.pbs.org/

newshour/bb/latinpamerica/july-dec9?/hetms9- 12 html.
Thid.

3 rhid. Esto no fue mencionado por Helms durante la audiencia.
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gente comuin no va a entender cdmo es posible que una sola persona tome una decisién que
constitucionalmente le corresponde al Presidente y a los cien miembros del Senado."*®

Por su parte, Joseph Biden, quien forzé la reunién, dijo que la segunda manera en
que la nominacién podria llevarse a cabo era atrayendo el caso al pleno del Senado,
haciendo una peticién de descargo con la firma de 51 senadores. Sole habia que conseguir
el apoyo de los lideres de los partidos en el Senado. Ei lider demécrata no quiso hablar del
asunto. Trent Lott, el lider de la bancada republicana en el Senade declaré que no iba a
hacer nada al respecto insto a terminar con esta "comedia politica™ *® Clinton, escogiendo
sus palabras cuidadosamente, declard que iba a convencer a Lott porque Weld merecia una
audiencia. El Presidente aftadid que su desavenencia con Helms era pasajera, pues la
relacion entre ambos era de franqueza, y que no afectaria otras areas de la politica
exterior.*!

Miembros del personal de la Casa Blanca dijeron que mientras el Congreso estaba
en receso, €l Presidente podia nombrarlo embajador temporal per un afio, pero al término
de este debia pasar otra vez por el Senado. Coincidieron que esto seria una afrenta para
Helms Esta afrenta hubiera sido muy inconveniente ya que se avecinaba la discusion de la
ampliacién de la OTAN y Clinton necesitaba del apoye de Helms.*

Weld traté de buscar el apoyo de Trent Lott, el lider republicano, tal como lo
sugeria Biden. Sin embargo, Lott aparecié en un importante noticiero urgiendo a Clinton
que retirara al nominado y buscara otro que no confrontara a las instituciones.*® Esta

declaracién puso pricticamente un punto y final al caso. Sin el apoyo det lider republicano,

39 4.
Ibid.
“En All politics, "Lott Urges Withdrawal of Weld Nomination", 14 de septiembre de 1997, en hitp://

allpolitics.com/1997/09/14/weld/1997
*“I 'The White House, Office of the Press Secretary, William Clinton ¢n conferencia de prensa, Washington, 17
de septiembre de 1997 en hitp/fwww.whitchouse. gov/Press/1 70997 himl.

2 John King, "White House Sources: Bleak Chances for Weld", en http://all politics.com/1997/09/1 3/weld
findex.html, 13 de septiembre de 1997,
“ CBS Online, en http://www, ¢bs.com//news/mightline/130997 html, 13 de septicmbre de 1997.
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que es mayoria en el Senado, V\‘/eld habia llegado a un callején sin salida. Dos dias después
William Weld presentd su renuncia,*

Clinton aceptd la renuncia de Weld "con un gran pesar porque €l hubiera sido un
soberbio embajador para México. Mientras hacemos el intento por elaborar una politica
exterior bipartidista, el tratamiento que recibid mi nominado revela las profundas divisiones
que no hacen ningin bien para servir a nuestro pueblo".45

Cuando se le pregunté a Weld sobre el apoyo que recibié de Clinton, contesté que
habia sufrido con él toda la presién. Pero un diaric cuestioné. "...no sabemos que tipo de
presiones haya sufrido Clinton por su nominado. Miembros del personal de la Casa Blanca
estuvieron diciendo todo este mes que, aunque Clinton apoyaba totalmente a su nominado,
no haria nada que desconociera la autoridad de Helms, de quien depende el éxito de su
politica exterior.*®

Weld terming por regresar a la iniciativa privada y Clinton envid en febrero de 1998
la nominacién del actual Embajador en México, Jeffrey Davidow, quien fue ratificado sin

muchas trabas por €]l mismo Helms. Davidow pertenece al cuerpo diplomatico. No era un

nominado politico como lo era Weld.

5.3 Elindividuo y las decisiones de politica exterior: Helms y los silencios
constitucionales.

Como afirmamos antericrmente, existen numerosas aristas en el problema. Por un
lado encontramos a un senador cuya personalidad y sus intereses personales se reflejan en

la decisién. Por otro encontramos a un partido dividido y por otro mas a un Presidente

* Ver el apéndice 111 donde se hace una transcripcién parcial de la conferencia de prensa que ofrecié Weld al

renunciar.
* Thomas Moore, "Weld Quits Nomination Fight", 15 de septiembre de 1997, en http://allpolitics.com/1997

[09/15/weld .guits.html
Katherine Seelye, "Weld Ends Fight Over Nomination by Withdrawing®, en The New York Times, 1B, 16
de septiembre de 1997,
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interesado en dividir mas al partido contrincante, pero a la vez necesitado de [levar adelante
su politica exterior, tema en donde ha sido mas criticado. De estas circunstancias sc
desprenden las decisiones de los actores involucrados en {a contienda por la ratificacion de
Weld.

Encontramos que Helms utiliza argumentos que corresponden lotalmente a la linea
politica que siempre ha seguido. El tema de las drogas es muy socorrido en la retérica
conservadora, Los principales grupos religiosos que patrocinan a Helms son los mis
empefiados en subsanar este grave problema que aqueja a la poblacién estadounidense. Un
hecho es terminante: para estos grupos, las drogas no son aceptables sin importar el uso que
se les dé. Independientemente de que Helms crea o no crea en su fuero personal que las
drogas no deben usarse con fines medicinales, sus decisiones sobre el tema deben estar de
acuerdo con quien patrocina sus reelecciones. Seguramente, una decisién favorable a Weld
hubiera repercutido en su préxima reeleccidén. Algunos de sus patrocinadores no se lo
hubieran perdonado.

No poedemos negar tampoco que rehusar la ratificacion por el tema de las drogas es
un argumento legitimo. Todo el sislema est4 en contra de las drogas. Incluso Helms, quien
suele ser muy demagdgico, ha introducido inici;llivas en contra de su uso, ya sea a
instancias de sus patrocinadores o a motu propio. Sin embargo, consideramos que este no
es argumento, valido o no, no era suficiente para negar la audiencia a Weld. Detras de ese
argumento “antidrogas” estaba en 1a mesa un juego de poder entre Helms y la creciente ala
moderada del partido republicano al que pertenece.

Helms ponderé este elemento partidista. El Partido Republicano arrastra una crisis

desde hace varios aflos, cuando comenzaron a llegar al Senado los llamados “baby
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boomers”, que representan un salto generacional y una corriente mas moderada. “” Aunque,
la diferencia ideoldgica no se puede observar por la simple etiqueta partidista, por un
momento fue notable la cantidad de miembros conservadores que tenia en sus filas el
republicano. De hecho era el partido conservador de los Estados Unidos. Sin embargo, en
los ultimos afios, muchos viejos senadores se han jubilado o han perdido su escafio y han
dado paso a otra generacién, que muchas veces se opone con el ala mas tradicional del
partido que sigue ahi. Esta division se hace evidente en la sala de debates. Ahi los
conservadores conservan su linea politica y los liberales aceptan mejor algunos cambios de
percepcion. Tal es el caso del tema de las drogas. Todos estan en contra de su uso ladico,
pero la diferencia estriba entre quienes estan en favor del uso medicinal (lo que implicaria
una aceptacion tcita de su circulacién) y quienes no. También es ¢l caso del aborto, de la
querna de bandera, la oracion en las escuelas oficiales, la adopcion del inglés come idioma
oficial, el incremento del gasto de defensa, etc. La divisién del partido estriba, segin los
expertos en que desde el fin de la guerra fria los republicanos no tienen un enemigo claro. *
Las drogas tal vez se conviertan en ¢l enemigo para ellos porque es un tema muy popular
en las elecciones.

Consideramos que Helms prefirié dividir al partido, que dar credenciales a un
posible candidato presidencial del ala moderada de su partide. Ademas de la posible
antipatia personal que ambos pudieran tener, las circunstancias politicas los empujaren al
enfrentamiento y Helms reacciond con su personalidad, a veces mas impulsiva que
reflexiva. Helms no querfa que un miembro del ala moderada de su partido obtuviera
alguna concesion, si es que las drogas iban a ser un asunto que motivara a sus futuros

electores. Ratificar a Weld seria traicionar a sus volantes y patrocinadores. Asimismo, la

* Expresién, a veces peyorativa, usada para referirse a jévenes instruidos que traen vientos de renovacién y

cambio generactonal.
“Margaret Wamer, en OnLine News Hour, 6 de junio de 1997, transcripcion, en

http-/fwww.allpolitics.com/1997/Online/news/ 060697/,
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ratificacién significarfa un vinculo, aunque sea indirectamente, con las drogas. Esto
facilmente cuesta una reeleccién en la politica interna de Estados Unidos.

Helms se refugié en una de las reglas no escritas del Senado, esto es, en el respeto
interesado, pero consensado, de la investidura de un presidente de comisién. Helms sabia
perfectamente que, ante la agenda de politica exterior que se aproximaba, ninguno de los
senadores, con sus matices, iba a pasar por encima de su autoridad.

El senador calculd todas los movimientos en ¢l tablero de juego. Si por aigin
motivo “saltaban™ su autoridad, tendria varias opciones a la mano: hacer dificiles los
debates en otros temas de mayor interés para los senadores de su comision o, si se decidia a
enfrentarlos hasta sus ultimas consecuencias, podria haber recurrido al filibusterismo u
obstruccionismo sabiendo que una mocién de cierre de debate (clouture) es muy dificil de
conseguir en ¢l Senado.

El juego lo tenia ganado desde el principio. Clinton, a pesar de sus declaraciones, no
se confrontd nunca cen Helms sabiendo que su politica exterior depende en gran parte de su
aprobacién. Trent Lott, el lider de su partido no estaba dispuesto a hacer divisiones al
interior de la agrupacién a su cuidado y los senadores no estarian dispuestos a romper la
valiosa regla no escrita, por que un dia les podria facilitar a ellos mismos las cosas. En caso
de que Helms decidiera bloquear la nominacion, como sucedid, tal vez perderia algo de
reputacién (lo cual, como hemos observado no le preocupa mucho) y tal vez también una
divisién momentanea del partido a la que ya tendria tiempo de reparar. A la vez, Weld, que
no era de su agrado, perderia credenciales para una futura contienda presidencial, misma
que estaba buscando. Recordemos que Helms no estaba en absoluto interesado que un

politico como Weld representara a su partido.
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Por otro lado, Helms endurecié su decision dado el comportamiento de Weld
durante el proceso de ratificacion. Weld jugé mal. Las posibles divergencias personales de
Helms y Weld salieron a flote durante el proceso de ratificacion. El candidato a la
Embajada mexicana hizo una mala jugada al declarar los “abusos” de Helms, sabiendo que
¢l presidente de la comisién contaba con muchos medios de obstruir su objetivo. Como se
dijo en la prensa, "el asunto tiene sus raices en la naturaleza humana, Weld no es del agrado
personal de Helms".**

También Weld jugd mal frentc a los scnadores de su partido que lo apoyaron.
Ninguno de ellos estaba dispuesto a enemistarse con Helms por esa nominacién. Dos
factores influyeron para que estos le retiraran su apoyo al hablar mal de Helms: no querian
dividir al partido dado que las elecciones intermedias de 1998 estaban en puerta y no
deseaban que sus relaciones con el Senador Helms quedaran lesionadas, pues su influencia
se extiende a varias comisiones y subcomisiones del Senado.

Huelga decir que los legisladores miembros de la Comisidn de Relaciones
Exteriores no se atrevieron tampoco a “brincarse” a Helms, Por un momento, ¢ instigados
por Joseph Biden, Senador Republicano por Indiana, ¢l segundo de a bordo de la Comisién,
vacilaron entre sobrepasar la autoridad de Helms y no hacerlo. Si lo hubieran hecho,
seguramente hubieran pagado las consecuencias mas adelante.

Si alge gané Weld fue aparecer como "el bueno”, desligandose ante la opinidn
publica de la burocracia de Washington, que es muy impopular en Estados Unidos. Pero ¢s
muy improbable que Weld jugara a perder la nominacién para ganar en su imagen. En todo
caso, queria €l combate politico para obtener la embajada, 1a buena imagen piblica y con

ello una candidatura a la presidencia.

* Ralph Hallow, en "A slap in the face... fbid
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También, las declaraciones de tinte personal de Weld en contra de Helms hicieron
que Clinton le retirara su apoyo hacia las iltimas fechas. Clinton no queria enemistarse con
Helms con toda l1a agenda de politica exterior que tenia pendiente, entre ellas la importante
ratificacién de la Convencidn Internacional contra las Armas Quimicas y la ampliacién de
la OTAN.

El juego de Clinton era simple. Si aprobaban la nominacién de Weld, este tendria
que renunciar y abria camino a la gubernatura a un demécrata: Paul Celucci. Este personaje
ocupd interinamente la gubernatura que Weld dejd, va que era el vicegobermnador y tenia
muchas posibilidades de reelegirse. Lo mejor de todo es que Celucci era det mismo partido
del Presidente y Massachusetts es una pieza clave en la politica estadounidense. Ademas,
enviaria un Embajador muy de su estilo a México. En contraparte, si Weld, que de todas
formas tendria que renunciar 2 la gubernatura, no resultaba nominado, dividiria més al
Partido Republicano; obtendria ventajas en la eleccién de su candidato demécrata para
Massachusetts; eliminaria a un posible oponente de Al Gore en las elecciones
presidenciales y debilitaria a Helms en futuras negociaciones. Ademas, distraeria por un
momento la atencién de la opinidén publica por el case Whitewater y el caso de Lewinski

que ya se empezaba a ventilar en la prensa. Clinton salia ganando de todas formas.

Conclusiones del capitulo

Declaraciones mas o declaraciones menos, el punto es que Helms, al ponderar una
decisién de politica exterior, lo hizo con un sello muy personal. Tomé la decisidon de
acuerdo con su propia situacién politica y la visién que tenia de la situacién de su partido.

" Es cierto que utilizd las reglas del Senado, pero también es cierto que utilizé algunos vacios
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constitucionales. Sabia que, bajo el principio de reciprocidad que priva en el Senado, nadie
se iba a oponer.

Por otro lado, la opinidn piblica se dividid por la actitud del senador. Unos, los
menos, opinaban favorablemente por el argumento en torno a las drogas que hizo Helms. >
Otros, los mas, tacharon de “contraria a la democracia” ta decision de no conceder una
audiencia a Weld. Estos consideraron que un nombramiento, como €s el de Embajador en
México, debia ser tratado con otros criterios distintos a los intereses personales o
partidistas. Criticaron la forma en que el Senado estd constituido, de forma que algunos
senadores puedan tener feudos personales de poder y sefialaron que la reforma del sistema
de antigiiedad (seniority) que se habia hecho en el Senado en 1973 no servia. En este
sentido, llamaron a modificar la estructura del sistema de comisiones y a efiminar las
reglas no escritas de la institucion.”’

Lo cierto de todo, es que la nominacion fue manipulada por los medios de
comunicacion. En vez de echar los reflectores a las "llamativas” personalidades que jugaron
al héroe o al villano, debieron echar luces a la realidad institucional detras de ellas. El poder
de ciertos individuos y sus intereses particulares prevalecen, a pesar de las instituciones.
Las leyes y su retérica de igualdad. Los vacios constitucionales, a nuestro parecer, son la
causa.

En este sentido, aprovechando las ventajas que el sistema le ofrecid, Helms
obstruyd la ratificacién de Weld porque era de su interés personal. Helms representa
solamente los intereses del estado por el que fue electo. En nombre de la tan proclamada

democracia representativa, la decisién debid ser considerada por un cuerpo colegiado. Las

% véanse, Bob Garr, "Staternent of Congressman Bob Barr (GA-7) before the Nationa] Security
Subcommittee”, 18 de spetiembre de 1997 y Michael Reagan, "Jesse Helms Knows What It Takes To Stand
For a Principle”, citado en "Helms Lashes Back at Critics", en Congresional Quarterly, 18 de scptiembre de
1997, p. 32. Cabe sefialar que Bob Gam, es demécrata conservader y Michacl Reagan es hijo del
expresidente.

$! Mis cursivas. Reagan, fbid., p. 33
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decisiones de politica exterior no pueden ser individuales porque las consecuencias de este
tipo de decisiones repercuten en todo el pais.

Muchos factores distorsionan la politica exterior de aquel pais y todos ellos se
deben, en tiltima instancia, a los vacios o silencios constitucionales, que omiticron la forma
en que funciona en la practica el sistemna politico de Estados Unidos.

La politica exterior se distorsiona al entrar en conflicto con intereses al interior del
pais. Es cierto que las decisiones de politica exterior deben ser idealmente emitidas a raiz
de un consenso al interior. Pero no podemos decir que en Estados Unidos haya un consenso
per se. Por otro lado, las decisiones de politica exterior no estdn marcadas por intereses
democriticos, estin marcadas maés bien por intereses muy especificos y responden con el
nombre de los mayores cabilderos en el Congreso.*? Estos grupos de interés, grandes
compafifas u organizaciones sociales, son quicnes financian la reeleccion de los
congresistas o del mismo Ejecutivo. Con ello compran, en cierto modo, la conducta de los
individuos dentro de una institucién. Cabe seflalar que muchos dc los grupos méas
importantes ni siquiera son nacionales de Estados Unidos; entre ellos esta el grupo o lobby
judio, que promueve en el Congreso la causa de Israel con mucho dinero para las elecciones
de sus partidarios. Lo mismo el fobby arabe que promueve la causa petrolera. Todos entran
en el sistema con su dinero y de esta forma modifican o dan forma a la politica exterior de
Estados Unidos.

Para el Ejecutivo funciona de modo similar, durante su primera campafia
presidencial se involucrard con algunos de estos intereses porque son los mas organizados
para recolectar fondos, es dinero facil o como dicen los mismos estadounidenses es "soff

money". Para su reeleccién hard lo mismo. Sin embargo, no es tan ficil como la primera

S2yéase Margaret Conway, La participacion politica en los Estados Unidos, Ediciones Germnika, México,
1986, 220 pp.; Leon Dion, Leon, Los grupos y el poder politico en los EE.UU., Editorial Grijalbo, México,
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vez. En la primera administracién lo pueden amenazar con no apoyarlo para su reeleccion.
Durante toda su primera administracién estos grupos lo evalian y lo apoyaran de nuevo si y
s6lo si los apoyd. Durante la segunda administracion no es posible que lo amenacen con no
apoyarlo en la proxima reeleccion, pues la posibilidad no existe. Imaginamos que la manera
de obligarlo es por medio de su gestién en el Congreso. Estos grupos pueden facilitar en
mucho su ultima administracién y, en consecuencia, su papel en Ia historia. Como podemos
ver, e] Presidente también puede distorsionar la politica exterior si pierde de vista el interés
gf:m:ral.53

Qtra distorsidn en la politica exterior de Estados Unidos es €l proceso de toma de
decisiones. Al intervenir tantos agentes en su conformacion, se corre el riesgo una vez mas
de que el interés general se vea sustituido por el interés de un actor individual o de toda una
institucion. Los actores individuales, en este caso, pueden ser 1os congresistas o ¢l mismo
presidente, de acuerdo a lo establecido en la presente tesis.

Entran en esta categoria también entran los partidos politicos, que con el sistemna de
financiamiento de campafias vigente no tienen manera de controlar a sus miembros
individuales para que volen en cierto sentido. Los partidos tienen sus plataformas oficiales
en cuestiones de politica exterior, pero en realidad no se llevan integramente a la prictica
por la independencia de sus senadores.™ La tinica manera de obligarlos es apelar a su
ideologia o a sus mismos patrocinadores de campafia, ya que estos generalmente se alinean
con un solo partido, Atin asi, los lideres partidistas en el Congreso se ven en dificultades y

siempre estan haciendo labor de cabildeo entre sus copartidarios,

1967, 158 pp. y William Greider Who Will Tell The People; The Betrayal of American Democracy,
‘Touchstone, Nueva York, E.U.A., 1993, 464 p.

33 Wézse a Thomas Chronin, Para entender las elecciones presidenciales de 1992, Conferencia no. 4 del curso
“Proceso de politica exterior; La politica interna de Estados Unidos y sus repercusiones en las relaciones con
México”, IMRED, México, 1992, 2 p.

4 Para la plataforma mds reciente de politica exterior del Partido Repubtlicano véase Newt Gingrich, The
Renewa! of America, Prentice Hall, Nueva York, EU.A., 1993, 437 p.
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En adicién a los partidos, otros agentes también conforman la politica exterior.
Estas son las agencias dependientes del Ejecutivo y los Ministerios o Secretarias. El
Congreso no tiene poder sobre las primeras pues su personal no es ratificado por ¢l Senado,
ya que tienen calidad de "asesores”. Eslas tienen representaciones propias en muchos paises
y no dependen de ninguna manera de las embajadas. Tal ¢s ¢ caso de la DEA. Las
segundas que son las secretarfas, como ya se menciond, también tienen a sus agentes, que si
son ratificados por el Senado, pero usan su discrecionalidad para imponer su sello, ya que
incluso las Secretarias de la Defensa, Comercio y Agricultura ticnen sus propias
representaciones en el extranjero.

Como podemos observar, el sistema de toma de decisiones en politica exterior en
Estados Unidos es un monstruo de muchas cabezas. Tal vez a esta division del proceso
puedan atribuirsele los éxitos de su politica exterior, pero también pueden atribuirscle sus
muiltiples y sonados fracasos. La falta de cohesidn y de direccién unificada son las causas
de ellos. En cada uno de los fracasos podemos ver la mano de alguno de estos actores, y
detras de los actores encontraremos un silencio constitucional,

Un columnista se refirid a que la mas importante de las reglas del Senado no estaba
escrita: "la indulgencia con los otros se te retribuird en indulgencia."> Esta regla, tal vez
sea la que explique el caso en pocas palabras: Helms se sentia inmune para actuar como le
viniera en gana, al amparo de esta regla de "cortesia" senatoriai. Consideramos que la
consecuencia mas grave, a final de cuentas, es la distorsion perversa del afin de los

constitucionalistas en dar a Estados Unidos una verdadera representacion.

3% Ronald Elving,"Weld Against Helms: Senate's Original Sin", en Congressional Quarterly, 18 de agosto de
1997, p. 12.
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Conclusiones de la tesis

En la introduccién nos planteamos las siguientes preguntas: dentro del sistema politico
estadounidense jpuede un solo individuo contraponerse a la Presidencia en sus decisiones de politica
exterior, a pesar de que la Constitucién no lo dice asi? Asimismo, establecimos fa siguiente pregunta
particular: ;funciona adecuadamente ¢l sistema de pesos y contrapesos?

El caso de Jesse Helms y la ratificacion de William Weld nos sirve de ejemplo para ver cémo
todos los silencios constitucionales se traducen en defectos del sistema de pesos y contrapesos. Estos
silencios se conjugan para que un individuo tome una decision contraria a los propésitos de los
constitucionaiistas. Vimos en el ejemplo cdmo los silencios constitucionales provocan decisiones de
este lipo. El caso es, ciertamente, poco usual, pero la excepeion hace la regla: un individuo si puede
influir en una decision presidencial de politica exterior aunque no lo diga asi la constitucién.

Mucheo mas alla de caer en el sofisma de quién es primero si los silencios constitucionales o el
individuo, la tesis argumenta que es ¢l disefio constitucional el que permite que los individuos obren.
Por lo tanto, no existe ¢l absurdo. En este sentido, lo que es importante destacar es como el disefio
constitucional estd conformado de tal manera que los intereses individuales se confronten con los de los
otros y d¢ esta manera se produzcan mejores decisiones. Son los silencios constitucionales y la
ambigiledad en la redaccién del documento los que enmarcan el quehacer politico y, por lo tanto, el
quehacer y las decisiones individuales.

Los poderes de la Presidencia de Estados Unidos se depositan en un solo individuo. Al ser
electo, indirecta pero democraticamente, los habitantes del pais invisten al individuo con el poder de
tomar decisiones. El individuo asume ¢l control de una institucion que es independientemente de quien
la ocupe. Las caracteristicas del individuo ciertamente matizaran a la institucién, pero la escencia de la

institucién permanece. En este sentido, con el cargo de Presidente, et individuo deja, por lo menos en
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tcoria, de ser individuo para convertirse en una institucion. En contraste, un Senador y
presidente de una comisién del Senado s6lo es electo por el estado al que representa y es
investido presidente de la comisién por la organizacién interna del Senado. Esto con la sola
finalidad de dividir el trabajo legislativo, no las decisiones ni el poder, como era el
propésito del sistema de comisiones. Los Senadores fienen representatividad, pero no se
comparan a la representatividad de un Presidente.

El Ejecutivo es un individuo, cierto, pero estd investido con los poderes de una
institucién a nivel nacional. El presidente de una comision es un individuo al que no lo
inviste ningln poder constitucional. En este sentido, demostramos que un presidente de
comisién no es comparable en poder ni en legitimidad al Ejecutivo vy, sin embargo, el
sistema de los Estados Unidos permite que un individuo, aunque sea presidente de
comisién, como lo es Jesse Helms, rechace una decision presidencial. St esta decisién
hubiera sido colegiada, probablemente no nos causaria tanta curiosidad. En todo caso, los
contrapesos constitucionales estin disefiados para que funcionen entre la Presidencia y el
Senado, no entre la Presidencia y una comisién o el individuo que la presida.

En el caso de los mombramientos, la Constitucidn establece que el Presidente
nomine y el Senado ratifique al candidato. Es decir, la Constitucion establece que este
debate se debe llevar a cabo por dos institucienes, no por des individuos en igualdad de
circunstancias. Si el Senado esta dividido en su trabajo, no obsta para que no se cumplan
los principios de representacién y democracia que establecieron los constitucionalistas.
Seguramente, no €ra su intencién permitir que un solo senador pudiera hacer contrapeso a
la institucién del Ejecutivo. Es nuestro sentir que el hecho que el Senado tenga miitiples

cabezas no tos exime de cumplir la Constitucién. A la luz de lo anterior, queremos ser
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enfiticos en la respuesta para la pregunta general: los individuos si influyen en politica
exterior gracias al disefio constitucional, con sus silencios, y al entramado institucional.

Respecto a la pregunta particular, sobre si funciona adecuadamente ¢l sistema de
pesos y contrapesos. Es nuestro parecer que no funciona tal como lo preveian los
constitucionalistas. Por un lado, per lo menos en cuanto a las ratificaciones se refiere, el
Senado en pleno no representa un contrapeso real para el Ejecutivo; esie contrapeso se
encarna formalmente en el presidente de una comisién. Por otro lado, constitucionalmente
no hay manera de evitar que un senador vincule e introduzca su interés personal a una
decisién de interés nacional. El sistema de contrapesos se ve lesionado por €l hecho de que
el pleno del Senado ya no cumpla su funcion original. Todo lo delega a las comisiones.
Pensamos que, si los presidentes de esta importante comision van a tomar una decisién de
politica exterior, misma que repercute en todo el pais, deben ser contrapesados al interior
del mismo Senado.

Los contrapesos no parecen funcionar muy bien tampoco en el interior de la
institucién. A pesar de las multiples reformas en este sentido, atlin persisten pricticas muy
antiguas en cuanto al poder de los presidentes de comisién. La falla en si se debe a que la
Constitucién fue muy escueta en el disefio de las instituciones. Pero la responsabilidad de
no corregir este defecto podemos atribuirla a los mismos senadores. Ellos piensan que obrar
en contra de un presidente de comisién, equivale a obrar en contra de ellos mismos, ya que
todos esperan ser presidentes de comisién algin dia. Todos desean que al llegar a serlo se
les respete de la misma forma en que ellos lo hacen. Esta conducta obliga a que los
senadores aprueben de jure o de facto alguna conducta inapropiada de los jefes de

comision.
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Todo se discute en comisiones, y dificilmente el pleno boicotea la decisién de los
miembros de la comisién experta. De este modo, el pleno del Senado ya no funciona como
un filtro entre las decisiones de una comision y el Presidente de la nacién; este Ultimo tiene
que negociar con cada uno de los individuos que ocupan la presidencia de cada comisién.
En iiltima instancia, lo pernicioso no es que el Ejecutivo tenga que negociar con un
individuo para conseguir su aprobacion, sino que a veces estos individuos ponen por
encima del bienestar general, su propio bienestar y el de sus patrocinadores de canpafias.

En otro orden de ideas, la discusién teérica sobre el individuo y los silencios
constitucionales es un tema que es, las mas de las veces, pasado por alto. La tendencia
actual entre los académicos de las relaciones internacionales actuales es la de dar mayor
preeminencia al método que a las explicaciones. Este trabajo empirico pretende estudiar
¢on alguna sencillez fenémenos que pasan de largo para muchos otros. Es cierto que todos
los analistas toman en cuenta las reglas del sistema politico que estan enunciadas en la
Constitucion. Sin embargo, existen muy pocos estudios al respecto, incluso dentro de la
bibliografia juridica. Los silencios constitucionales merecen una mayor atencién por su
importancia, no sélo en la politica exterior, sino en el juego de poderes en Estados Unidos.

Por lo que respecta a los individuos, la experiencia histérica y el mismo disefio
constitucional nos dicen que ninguno, en el ejercicio de sus funciones piblicas, dejara de
supeditar el interés nacional por el particular. Madison decia: "el propésito de la
organizacion de un gobierno es ¢l de regular estos variados y entrecruzados intereses™. Tal
parece, segin el caso de nuestro estudio, que su propésito no se cumplié cabalmente.

El Senado es una institucidn fue disefiada con el propdsito de dar voz a unas

excolonias celosas de su libertad. Creemos que esta institucién, en algunos aspectos, ya
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cumplié con su objetivo. Sin dnimo de entrar en discusiones ajenas a la tesis, la percepcidn
general es que ¢l federalismo no funciona en términos de politica exterior: las decisiones
son tomadas por el gobiemo central. Los estados de la federacidn carecen casi totalmente
de faculta_des en la materia, pero sus facultades en asuntos de politica exterior s¢ encuentran
depositadas precisamente en el Senade. De ahi la importancia de la institucién en el
proceso de toma de decisiones. Sin embargo, su disefio permite la intrusién de intereses
ajenos al nacional.

Para fortuna de muchos, y para desgracia de otros, el silencio constitucional sobre ¢l
disefio interno de las instituciones vulnera el equilibrio de poderes y el ejercicio de la vida
democratica del pais. Mds grave aln, pone en juego la seguridad y los intereses del Estado.
En nuestro estudio pudimos detectar la forma en que se utilizan estos "huecos” para que un
individuo introduzca sus intereses personales en una decision que compromete a todo el
pais. Mientras no haya control sobre estos intereses, y mientras la legislacién no "rellene”
€so0s vacios constitucionales, las decisiones de politica exterior de Estados Unidos podran

tomar un matiz arbitrario y unilateral.

'James Madison, er. al., The Federalist Papers, no. 10.
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Cronologia de la nominacién de William Weld como embajador de EUA en México

Fecha
(1997)

Evento

Comentarios

26 de abni

Ei gobemador de Massachusetts, William Weld,
declaré que habia aceptado una invitacion del
presidente Clinton para asumir ta embajada de
EUA en México

Se tuvo conocimiento de la
invitacidn de Clinton por una
filtracién periodistica aparecida en el
Boston Globe. Dicha informacidn fue
confirmada posteriormente por
diversos diarios, entre ellos, el New
York Times

2 de junio

El Senador Helms, manifiesta por primera vez su
oposicién al nombramiento de Weld.

En declaractones hechas a la cadena
televisiva "Fox News”, el Senador
Helms seftald que Weld no tenia la
calidad para ser embajador y anticipd
que no abriria una audiencia para
considerar su ratificacién.

4 de junio

s En conferencia de prensa Mike McCurry, vocero
de 1a presidencia, confirma ta decisién de la Casa
Blanca de nominar a Weld comoe Embajador en
México.

s Distintas figuras politicas hacen declaraciones en
relacién con la controversia que suscitd la
nominacién de Weld como embajador en México

McCurry indicéd que Weld seria un
excelente embajador v que la
oposicién de Helms tenfa mis que
ver con la politica intra-repubticana.
Inform6 que Clinton comisiond a la
Secretaria de Estado, Madeleine
Albright, para reunirse con el
legislador.

El Embajador saliente, James Jones,
comentd que 1o mejor seria que Weld
y Helms discutieran personalmente
el asunto. El Lider de la Minoria
demdcerata en el Senado, Tom
Daschle, asegurd que Weld merecia
cuando menos la oportunidad de ser
escuchado.

2 de julio

El vocero de ta Casa Blanca confima la
determinacién de Clinton de sostener la
nominacién de Weld. informa que las
negociaciones entre Albright y Helms fiteron
infructuosas.

La declaracion del vocero se suscitd
en respuesta a los comentarios
realizados por el Senador John
Kerry en el sentido de que ia
confirmacién de Weld era tan
incierta que el Presidente Clinton
deberia intervenir personalmente en
su favor.
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15dejulic {¢ Durante una conferencia de prensa, el vocero « Esta declaracién responde a una nota
McCurry sostiene que Clinton no se ha retractado de prensa del Journal of Commerce,
de nominar a Weld. Sin embargo, no niega que se la cual sefiata que |z Casa Blanca se
esté considerando otra posibilidad para el retracta de nominar a Weld para ser
gobernador. Embajador en México, ofreciéndole
ta Embajada en la India.
s A través de un comunicado, Weld confinma su
decisién de ser Embajador en México. Insta al & Los rumores sobre la reubicacion de
Presidente Clinton a apoyar su candidatura. Weld siguen apareciendo en el
Boston Globe
16 dejulic |¢ McCurry asegura que estin dispuestos a libraruna [+  En la prensa se cuestiona la
batalla por la ratificacién de Weld y que su verdadera disposicion de Clinton
nominacidn seria enviada al Senado. para defender su nominacidn, pues
enemistarse con Helms es boicotear
sus propios planes de politica
exterior en ¢l Senado. Entre ellos
estén la ampliacion de la OTAN y la
Convencion de Armas Quimicas.
18 dejulio |e Como respuesta a la nota diplomatica no. 963, & Lanota sefiala que dicha designacion
enviada ¢l mismo dia por la Casa Blanca a la contribuir al fortalecimiento de los
Cancilleria Mexicana, la SRE comunica la vinculos de cooperacion y amistad
aceptacion del Gobierno de México a la entre los dos paises.
designacién de Weld como Embajador en México,
en caso de que fuera ratificado.
23 dejulio e Clinton presenta al Senado, de manera oficial, a  |* Con lo anlerior comienza ¢l proceso
William Weld como candidato a ocupar la formal de ratificacion.
embajada en México.
24 dejulio |» Mediante una carta, 45 senadores demnécratas ¢ Lacartarepunta la estrategia de la
solicitaron a Helms que programe a la brevedad Casa Blanca de aislar a los
posible una audiencia para Weld. republicanos en este lema. Asi, se
puede responsabilizar a Helms y al
Partido Republicano de! fracaso de la
ratificacién. Los demébcratas se
desligan pues finalmente, Weld,
quien aunque es liberal, es
republicano.
25dejutio [+ Helms emite un comunicado en el que recuerda ¢ Helms responde a distintos articulos

que ya se habia manifestado en contra de la
nominacién antes de la peticion oficial.

periodisticos que lo acusan de
retrasar las nontinaciones.
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28dejulio |s Weld renuncia a la gubernatura de Massachusetts, |e  La renuncia de Weld le permite
tiempo para disefiar su estrategia
s 8 senadores republicanos solicitan al Senador para ratificarse. Esta seré disefiada
Helms, mediante una carta, la realizacidn de una junto con funcionarios del
audiencia para la confinmacién de Weld. Departamento de Estado y de 1a Casa
Blanca ]
30 dejulio |+ McCurry sefiald que el presidente Clinton espera
gue el debate piblico en tomo a la nominacién
modifique la postura de los senadores reticentes a
la nominacion.
¢ El Senador Biden, miembro de la Comisidn
externd la posibilidad de forzar al presidente a
conceder una audiencia mediante la solicitud de
tres miembros (regla XX V1 del Senado).
¢ En caso de que la peticidn no s¢ lleve a czho en
los 7 dias posteriores a la peticidn, una mayoria
simple de los miembros de la comisién pueden
convocar la audiencia.
« En un esfuerzo bipartidista, 38 gobernadores, a
través de su Asociacién Nacional, envian una » En la misiva indican que Weld es
carta a Helms instindolo a convocar la audiencia una persona altamente capacitada
para su ratificacién para la Embajada y que merece la
oportunidad de ser escuchado.
1 de agosto |« Helms envia una carta conciliatoria a Clinton, » La existencia y contenido de esta
ofreciendo ratificar a Weld para otra embajada, carta, fue revelada por Helms
pero adviniéndole de los peligros de una durante la audiencia del 13 de
confrontacién con los otros debates de politica septiembre.
exterior que se¢ avecinaban.
5de e Richard Lugar hace uso de una regla poco usual | e Los medios de comunicacion
septiembre que fuerza al presidente de la comision a tener una entendieron que se trataba de la
reunion del pleno de la misma, aunque sin audiencia para ratificarlo. No
posibilidades de inctrvenir en ¢l contenido de la entendieron que sdlo se trataba de
sesién. Helms acepta la regla y concede la una sesién en donde ninguno tendria
audiencia para el 12 de septiembre, pero afirma el control de la sesién mas que ¢l
que la audiencia no es para ratificar a Weld. mismo Helms por ser el presidente
de la comisién y su prerrogativa,
12de e Helms, controlando el poder de la agenda de ¢ Algunos senadores buscan el apoyo
septiembre discusiones de la comision y utilizando algunos de los lideres de su partido, pero

antecedentes en el senado, obstruye la nominacién
de Weld.

eslos se rehusan expresamente a
sobrepasar la autoridad del
presidente de comision..
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15de
septiembre

Weld presenta su renuncia a la nominacion.

Clinton no aparece en la conferencia
de prensa en la que Weld renuncia.
Esto es cuestionado por la prensa.

17 de
septiembre

Clinton aparece en conferencia de prensa 'y
"lamenta la decisién de Weld”

La prensa presiond para esla
declaracion.
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APENDICE 11
Transcripcion de la junta o audiencia concedida por Jesse Helms el 12 de
septiembre de 1997.

Todos los miembros de la comisién se encuentran presentes. Otros asistentes fueron
William Weld, Richard Lugar, Presidente de la Comisién de Agricultura y Lider de la
minoria dentro del la Comisién de Relaciones Exteriores y 10 miembros mas del Senado

ajenos a esta comision.'

SEN. JESSE HELMS, Presidente de la Comision de Relaciones Exteriores: La comisidn
entra en sesidn. Todos sentados.

HELMS: La regla 3 autoriza al Senado Lugar y sus seguidores a solicitar una audiencia
de otra comision distinta a la gque pertenecen. Pero la regla 3 no los autoriza a poner
restricciones en la agenda de discusion o sobre la junta, ni sobre los procedimientos que se
usardn en ella.’

Les diré que nunca habia visto tal conjunto de injurias, de declaraciones equivocadas o de
especulaciones equivocadas, pero que de hecho fueron publicadas. Por ejemplo, los
reporteros y editores jamaés se dignaron a verificar los hechos y publicaron que negar una
audiencia no tiene precedente en el Senado y es una falta grave a las reglas del mismo.
Cualquiera que sepa algo sobre el Senade sabe que nada estd mas lejos de la realidad. Por
ello les demostraré con hechos que esto no es cierto.

HELMS: Seflor Biden. (este habia alzado la mano para pedir la palabra)

SEN. JOSEPH BIDEN (D) Delaware, Lider de la Minoria Demdcrata en la Comisidn.

Nuestro trabajo coto comision, no necesito decirselo ya que probablemente usted conoce

! Traduccidn del autor.
2 Cursivas del autor.
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mejor las reglas y procedimientos mejor que nadie excepto, tal vez por el Senador Byrd, es
el de dar al Senado nuestra opinidn calificada. La Constitucion dice que el Senado durd su
aprobacidon y consentimienio, no una comisién.” Por lo tanto, creo que se les esta negando a
nuestros colegas la oportunidad de juzgar. Creo que esta posicion no los deja ejercer la
respensabilidad censtitucional que se les ha llamado a desempeiiar.

UN SENADOR:* Sr. Presidente---;Puedo hacerle sdlo una pregunta? (Biden fue al unico
que se le concedid la palabra)

HELMS: No, Sefior. {los miembros de la comisién se exaltan). Orden en la comisién por
favor. Ustedes convocaron a esta audiencia, que por cierto no es una audiencia, es una
junta. Ahora insisto, compdrtense con algin decoro. (Helms contintia después de una
pausa).

Han habido varios reportes que alegan que mi decisién y el no conceder una audiencia para
la ratificacién de Weld, de alguna manera se algja radicalmente de los procedimientos del
Senado. Algunos, han recurrido, desafortunadamente, a calificarme con adjetivos. Por
ejemplo, "dictatorial". He sido instruido sobre la Consn'mc;.‘ién y lo que dice sobre lus
audiencias. ¥ no dice nada... *También he estudiado las tradiciones del Senado de Estados
Unidos y 1a democracia en general. El mismo Sefior Weld ha ingresado al desfiie de los que
tienen concepciones erréneas, apareciendo la semana pasada en "This-Week", noticero de la
cadena televisiva ABC. No tenia ni la mas remota idea de lo que estaba diciendo. Decia al
conductor del programa que: "usted no podria encontrar, dentro de Jos precedentes del
Senado de los Estados Unidos, una caso en que a un nominado presidencial le fuera negada

una audiencia”, Bueno, esto lo veremos.

Y Cursivas del autor.
* El nombre de estos senadores no aparece en el texto de la wranscripcion.
* Nétese el conocimiento de Helms sobre los silencios constitucionales. Cursivas del autor.
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He encargado al Servicio de Investigaciones Legislativas una lista de todos y cada uno de
los nominados por €l Presidente que no han obtenide una audiencia para su rati.ﬁcacién en
los dltimos 10 afos. (En este momento un miembro del personat de Helms despliega un
cartel con una lista de 154 nominados que fueron rechazados a instancias de un presidente
de comisién).

El hecho es que el Servicio de Investigaciones Legistativas (Congressional Research
Service) me informé que existen 154 casos en que no se les concedi6 una audiencia. Si esto
no es un precedente, por favor, reconsidérenlo. Nuesiro distinguido Senador por el estado
de Indiana (Joseph Biden) ha decidido desafiar mi autoridad como presidente de comision
y, por ende, a todos los demds presidentes ahora y en el futuro.® Me siento obligado, en
aras de la verdad, basarme en hechos concretos. (A continuacién Helms cité de entre la
lista, 44 nominaciones para juez que el mismo Senador Biden obstruyé mientras era
presidente de la Comisién de Asuntos Judiciales y cité otra nominacién obstruida por el
Senador Lugar en la Comisién de Agricultura. (El Senador Lugar permanecié callado pero
otros querian que tomara la palabra).”

UN SENADOR: Sr. Presidente, ;puede el Senador Lugar responder a esto?

HELMS: No. No permitiré que...(murmullos).

UN SENADOR: ;Es que no tiene el derecho de hacerlo? (suben los murmullos).

HELMS: Orden en la comisién. Déjenme decirles que, mientras el Sedor Weld decidia si
lanzaba, en sus propias palabras, "una guerra por aire y tierra”, Jessc Helms trabajaba detras
de la escena con la Casa Blanca para encontrar otra solucion. El dia primero de agosto,
primer dia de receso del Congreso, envié al Presidente Clinton una carta de cuatro paginas.

La escribi en mi casa. En esa carta le explico mis objeciones para ratificar al Sr. Weld para

¢ Cursivas del autor.
7 Las palabras textuales de Helms no aparccen ¢n ¢l texto de la transcripeidn.
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¢l puesto en México € hice una amplia oferta al Presidente de Estados Unidos. Esta oferta
era que yo, inmediatamente, convocaria 2 una audiencia para nombrar como Embajador a
Weld en otro pais que el mismo presidente escogeria, en donde el principal problema de la
relacién no fuera el asunio de las drogas. Ahora parece que ¢l Sefior Weld amenaza con
desatar una guerra al interior del Partido Republicano. jHagalo! He estado tentado a decirle,
pero no lo he hecho, que yo, Seiior Weld, no me doblo ante extorsiones ideologicas. La

junta ha concluido.
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APENDICE IH
Transcripcién parcial de la conferencia de prensa de Weld para renunciar ala
nominacién.’
Dada en la sala de prensa de la Casa Blanca el 15 de septiembre de 1997.

Oradores: Mike McCurry, Secretario de Prensa de la Casa Blanca y William Weld.

MIKE McCURRY: Buenas tardes, sefioras y sefiores. El Presidente acaba de concluir una
junta en la oficina oval sobre la nominacién para un nuevo embajador en México. Es un
placer para mi presentarles al exgobermnador de Massachusetts, quien dirigira a ustedes unas
palabras sobre el asunto.
WELD: Gracias a todos por venir. No los voy a entretener mucho. Pensé en tomarme un
minutc para contarles como pasé mis vacaciones. Tuve un verano divertido. A fines de
abril, el Presidente Clinton brincd los obsticulos del partidismo y me pidié que fuera
Embajador en México, y yo acepté. Mas tarde, en junio, vi a este sefior en television
diciendo que "el Gobemador Weld no tiene cualidades para ser embajador”. “EI
Gobernador es blando con el tema de las drogas”. "No permitiré que el Senado de Estados
Unidos lleve a cabo una audiencia para su ratificacion.”

Pregunté que quién era este hombre y me dijeron que era el Senador Jesse Helms.
Entonces pedi a un Senador, amigo mutuo, que le dijera si podia tener una cita conmigo
cualquier dia, a cualquier hora. También pedi la intercesién de otras personas, amigos

personales de él y mios. Pero la respuesta fue siempre la misma. "no hay cita”,

! Traduccién de! autor. En All politics , “Former Massachssetts Governor, William Weld, Holds News
Conference to Withdraw His Nomination as Ambassador to Mexico”. 13 de septiembre de 1997, en
hitp-//altpolitics/1997/09/15/fdch_weld withdraw html.
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Estaba desconcertado porque pensé que tenia muy buenos antecedentes en el
combate al narcotrafico durante mi gestién en el Departamento de Justicia en la presidencia
de Ronald Reagan. Ademas el mismo director de la DEA del presidente Clinton también lo
pensaba asi. Encluso escribié una nota en mi favor en Los Angeles Times. Entonces pensé
que el tema de las drogas no era ¢l verdadero motivo para la oposicion del Senador Helms.
Aunque asi lo fuera, pensé, en la audiencia resolveria cualquier preocupacién que Helms o
cualquiera otro de los 17 miembros de la comisién pudieran tener.

Asi, en julio dejé mi oficina en Boston y vine aqui (a Washington)--me dije quiero
una audiencia justa. Me encontré con mucha gente experta en la forma en que Washington
funciona. Ellos me dijeron: "No puedes tener una audiencia justa asi como asi”. Primero
tienes que llegar de rodillas y besar muchos anillos. (risas) Bueno, mis padres me ensefiaron
que nto soy mejor que nhadie pero tampoco soy peor. Por eso me dije que no iria de rodillas a
besar nada. (risas)

En esto tenia el firme apoyo del Presidente Clinton que también pensaba en una
audiencia como el camino correcto. Entonces enconiré a varios senadores que pensaban lo
mismo. De hecho eran mayoria en la comision que ¢l Senador Helms preside. Estos le
dijeron que deberia llevarse a cabo una junta. Fui a la junta, ;pero saben que encontré?
Encontré que en Washington la regla es que los senadores no deben dar su consejo y
consentimiento (advise and consent), aunque la Constitucién asi lo diga. Encontré que en
Washington tienes que ir de rodillas, aunque sea solo para pedir que se haga lo que dice la
constitucion.’ Aprendi mucho este verano. Washington es un lugar muy divertido.

Come lo anuncié Mike, acabo de encontrarme con el Presidente, y le pedi que

quitara mi nombre de la lista de discusiones del Senado para asi volver a Nueva Inglaterra,

2 Cursivas del autor.
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donde nadie tiene que arrodillarse ante nadie para pedir al gobierno que cumpla con sus
responsabilidades. {...) Pienso que un esfuerzo adicional pudiera haberme conseguido la
audiencia ¢ incluso la ratificacion, pero ;a costa de qué?. Tal vez el curso de las cosas nos
hubieran llevado a mas peticiones, o incluso hubiera tomado forma de filibusterismo.

Tengo la certeza de que en dos meses més hubiéramos cambiado la opinidn del
Senado. Muchos de sus miembros piensan as{. También mi partide, en el que pienso seguir
participando activamente, cree en que una lucha politica debe ser abierta. Esto, es lo que
une a los republicanos. Esta conviccién es lo que me acerca con Helms.

Pero una obstinacién de mi parte, forzando mecanismos y confrontando a las
instituciones, hubiera dafiado los mecanismos que permiten que este pais funcione para que
coopere con otros paises. Mi intencion al ir a México era enconirar nucvos caminos para la
cooperacién en muchos aspectos, entre ellos en el combate a las drogas. Seria irénico que al
forzar a mis aliados en el Congreso y en la Casa Blanca para conseguir mi nominacién, me
convirtiera en el instrumento para hacer dafio a esta cooperacion tan deseada. La agenda de
politica exterior del Presidente Clinton es amplia. Por eso espero que mi renuncia sirva para
que la concordia vuelva a surgir entre el Congreso y el Presidente. Estoy convencido que
mi nominacién no vale la pena frente a los grandes temas de politica exterior como es la
expansion de la OTAN (...) Pero, de todas maneras, hago un llamado a nuestro pueblo para
que verifique como funciona su gobiemno. Este es la {inica solucién para que exista la
justicia para todos. Todo esto pasé en mis vacaciones de verano. Lo disfrute muchisimo.

Muchas gracias.
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