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—'——]n una época en
que las decisiones
,__J rapidas se equipa-
ran con la efectividad, los
instrumentas de la politica
exterior establecidos por la
Constitucion de Estados
Unidos parecen a veces
anacronicos v desconcer-
tantes. Son procedimien-
tos que le permiten al Se-
nado, tras meses de delica-
das vy dificiles negociacio-
nes a cargo de expertos de
primera clase, desaprobar
un convenio internacional
y decirle al Presidente de
la Replblica que comience
de nuevo. A los dirigentes
en otros palfses todo este
proceso les resulta confu-
s,

i

La calificacion de
"anacrdnico’’, sin embar-
go, descansa sobre una su-
persimplificacion, vy las
frustraciones son compen-
sadas por la mayor validez
concedida a los tratados en
virtud de este procedi-
miento. Seria posible me-
jorar el sistema existente,
pero esto solo se puede ha-
cer si se comprende la |6gi-
ca interna y si se tiene cui-
dado de que la “mejorfa”
tenga las mismas normas.
En realidad, tan pronto co-
mo se comprende el siste-
ma, es frecuente que el de-

seo de un cambio se desva-
nezca,

E! concepto de la
“division de poderes” de la
Constitucion norteameri-
cana no ha sido adoptado
en muchas partes del mun-
do, y allé donde se le ha
incorporado en otros siste-
mas gubernamentales se ha
convertido, en virtud deun
proceso evolucianista, en
algo muy distinto del mo-
delo de Estados Unidos.
La realidad de una socie-
dad cualquiera no se puede
comprender solamente con
la lectura de sus leyes fun-
damentales,

En lo que se refiere a
la politica exterior, una
simple lectura de la Consti-
tucion de Estados Uni-
dos ayuda poco. Lo que se
puede aprender, mas o me-
nos, es que el Presidente
tiene el derecho exclusivo
de concertar tratados, que
tienen que ser ratificados
por las dos terceras partes
del Senado, y que estos
tratados se consideran co-
mo ley de la nacién. Poco
mas se anade si estudiamos
las obras de Locke y Mos-

tesquieu, os dos fildsofos
que parecen haber tenido
mas influencia en el pensa-
miento de los fundadores
de Estados Unidops.

La realidad de hoy
es un mosaico complejo de
acuerdos ejecutivos, alian-
zas econdmicas, distribu-
cion de fuerzas armadas e
iniciativas de “informa-
cion”, procedimientos ni
siquiera citados en los do-
cumentos aludidos. Es una
cuestion simple, en el estu-
dio de la polftica exterior,
el olvido de la Constitu-
cion. El lenguaje de la Car-
ta Fundamental parece al-
go inadecuado para expli-
car la complicada estructu-
ra gue existe. El olvido
probablemente explica la
sorpresa de los dirigentes
de otros paises cuando
descubren que el Congreso
de Estados Unidos puede
intervenir y cambiarlo todo
cuando parece que ya se
ha llegado a las ceremonias
finales.

La situacion se hace
menos confusa cuando se
examina la Constitucion
en relacion con el desen-
volvimiento histérico de
las instituciones politicas y
gubernamentales nortea-
mericanas. Los fundado-

{

res, y los filosofos de quie-
nes extrajeron su inspira-
cion, escribian en términos
de conceptos idealizados
que no se habian probado
en la practica. No hicieron
constar demasiadas cosas
especificas, porque com-
prendfan que las futuras
generaciones necesitarian
libertad para hacer frente a
los problemas gue no pu-
dieron preverse en 1789.
Esto no obstante, el siste-
ma tenia su fuerza, aungue
expuesto vagamente, y to-
davia rige en los Estados
Unidos de hoy.

Lo que ha ocurrido
en la practica no ha sido
muy distinto de lo que se
pensé en teoria. Estados
Unidos es gobernado por
el Presidente de la Repi-
blica, sobre la base de
acuerdos polfticos obteni-
dos por el Congreso. Nos
resulta confuso solo por-
gue en la mayoria de los
otros paises el jefe del go-
bierno usualmente es parte
de la rama legislativa, En
Estados Unidos, el Ejecuti-
vo y el Legislativo estan se- -
parados, lo que significa
que a menudo se enfrentan
uno con otro. Con fre-
cuencia ocurren en Esta-
dos Unidos extraias ma-
niobras. Hay, sin embargo,




una cierta compensacion,
En el sistema participa to-
do el pueblo, por medio
del Senado y la Camara de
Representantes, hasta un
grado que garantiza una
buena parte de apoyo po-
pular,

Si solo se examina
un pequefo segmento de
la historia, puede parecer
que el sistema fue pobre-
mente concebido. Por
ejemplo, un observador de
la escena contemporanea
podfa llegar a la conclu-
sion que el Unico papel del
Congreso es el de interferir
con el Presidente de Esta-
dos Unidos en el manejo
de las relaciones exterio-
res, Esto dista mucho de
ser cierto. Historicamente,
el Congreso se mantiene
tan alejado de la politica
exterior como le es posi-
ble. La mayoria de los se-
nadores vy representantes
han aprendido con amar-
gas experiencias que su vi-
da polftica estd mejor ase-
gurada en el campo nacio-
nal, donde pueden ‘“‘hacer
c0osas por sus compatrio-
tas”. Las gentes de los &ri-
dos estados del Oeste, por
ejemplo, es mucho més
probable que voten por un
legislador que haya demos-
trado su habilidad para lo-
grar la construccion de una
represa en el rio Snake,
que por aquel que demues-
tre especial sagacidad en
los asuntos del Medio

Oriente. Y la aprobacion
de una ley que reduzca las
tasas de las hipotecas para
las viviendas significa mas
en el juego de la politica,
que el brillante dominio
del tema del Mercado Co-
mun Europeo. Mejor es de-
jar esas cosas a la Casa
Blanca.

La mayor parte del
tiempo, la politica exterior
de Estados Unidos la dirige
el Presidente de la Repi-
blica, con s6lo una revision
congresional. Los miem-
bros de la rama legislativa
por lo comin actdan en la
creencia de que no es posi-
ble que pierdan si en ese
campo respaldan al Ejecu-
tivo. Y si la politica presi-
dencial tiene éxito, recla-
man parte del mismo. Pero
si fracasa, siempre pueden
decirles a sus electores que
ellos tenfan sus objeciones
en el asunto, pero que pen-
saron que era un deber pa-
trigtico el respaldar al Pre-
sidente. Por otra parte,
también hay sanciones po-
I{ticas si se hace oposicion.
Un miembro del Congreso
que se oponga‘a la politica
que tiene éxito, parecera
un tonto. Y el que se
oponga a la polftica que
culmina en un fracaso,
serd atacado por el Presi-
dente a causa de eso.

Llega un momento,
no obstante, en gue el
acuerdo politico con el
cual un presidente ha esta-
do funcionando, Ilega a su

fin. El fracaso se hace tan
evidente que el respaldo
popular desciende al punto
critico. Cuando esto ocu-
rre, no hay modo de evitar
el debate congresional, que
es el mecanismo por el
cual el pueblo llega a
acuerdos sobre los I{mites
permisibles de una politi-
ca. Eso es precisamente el
punto critico en que pode-
mos encontrarnos ahora,
Los entendimientos nacio-
nales logrados en los deba-
tes del pasado naufragaron
con motivo del desastre de
Vietnam, Esto no signifi-
ca que todas las institucio-
nes creadas por esos deba-
tes seran desechadas, 0 que
todas las medidas que se
adoptaron seran repudis-
das. Pero sf significa que
todas ellas han sido reexa-
minadas 0 lo serdn, que
muchas se cambiaran vy
que se anadiran nuevas ins-
tituciones y disposiciones,

En cuanto a la "'ima-
gen plblica”, es algo infor-
tunado que el debate con-
gresional sobre la politica
exterior sea raramente or-
denado o que siquiera lo
parezca, aungue a veces es
pomposo. No es un debate
entre expertos, a pesar de
que algunos congresistas
estén bien informados so-
bre la materia, como cual-
quier miembro del gabine-
te, sino que es mas bien un
choque de voluntades poli-
ticas. Los senadores y los
representantes estan en el
Congreso para servir a las
gentes que ellos represen-
tan y esto, en una nacion
del tamano de Estados
Unidos, ron muchas dife-

rencias seccionales y eco-
nomicas, hay que reconci-
liarlo de alguna manera. A
menudo estas diferencias
excitan las pasiones, y esta
conduce a la violencia en
el lenguaje y a expresiones
que producen graves ten-
siones en las relaciones con
otros pafses.

La atmosfera del de-
bate congresional estd muy
lejos de las salas tranquilas
en las que diplomaticos en
extremo habiles conciertan
los tratados. Pero por eso
mismo, hay que compren:
der que esas salas estan
igualmente lejos de la vida
turbulenta del promedio
de los ciudadanos, sin cu-
Y0 apoyo, 0 por lo menos
su aquiescencia, el tratado
puede ser inocuo. Un am-
biente politico muy tiran-
te no es el adecuado para
negociar con exito un tra-
tado, pero si es el medio
en el cual la aceptacion de
lo que se ha acordado llega
a ser realmente valida,

La gran virtud del
debate congresiona!, gue
probablemente sobreyasa a
sus desventajas, es que
el pueblo norteamericano
apovyara lo gue se apruebe.

Sin  embargo, hay
que considerar otro aspec:
to de la cuestion. El Con-
greso, en su totalidad, no
s un cuerpo irresponsable,
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aunque puede que tenga
algunos miembros irres-
ponsables. Y cuando una
tercera parte del Senado
de Estados Unidos rehdsa
aprobar un tratado, o par-
te de un tratado, hay una
probabilidad aplastante de
que ese tratado sea retira-
do. Esto no es porque el
tratado haya sido negocia-
do de mala fe, o porque
sus estipulaciones sean in-
trinsicamente malas. En
pocas palabras: lo que sea
inaceptable para una terce-
ra parte del Senado, ha de
ser igualmente inaceptable
para un grupo importante
de ciudadanos de Estados
Unidos. No hay persona
sensata que haya pasado
muchos afos de su vida
cerca del Senado, sin darse
cuenta de que los senado-
res consideran los tratados
seriamente. Un voto nega-
tivo refleja poderosas pre-
siones en la circunscrip-
cion electoral.

La proporcion arit-
mética puede parecer algo
extrafia para aquellos que
creen que los asuntos de-
ben decidirse por una sim-
ple mayorfa. Pero en reali-
dad, una oposicion de una
tercera parte del Senado
significa un grado mucho
mayor de oposicion por
parte de la nacion, si tene-
mos en cuenta la prapen-
sion de los senadores a ha-
cer causa comdn con el
Presidente en cuestiones
de politica exterior, si pue-
den hacerlo asi. En las me-
jores condiciones, un voto
afirmativo proviene de mu-
chos senadores que en rea-
lidad tienen reservas, pero
que estiman que no deben
estorbar al Presidente en
un sector en el cual él tie-
ne responsabilidades espe-
cfficas. El deseo de salvar
el prestigio internacional
del Presidente es tan fuer-
te, que algunos tratados
que evidentemente van ca-
mina de la derrota de rare-
za llegan al hemiciclo del
Senado. Hay una especie
de acuerdo tacito de que
nadie quiere humillar al je-
fe del Ejecutivo.

Por supuesto, es evi-
dente que el diario manejo
de la politica exterior no

podria sobrevivir a este
proceso de manera conti-
nuada. Si el Presidente tu-
viese que acudir al Congre-
so para la aprobacion de
todo tipo de acuerdo, por
trivial 0 inocuo que fuese,
Estados Unidos se paraliza-
ria. En la préctica, sin em-
bargo, esto no es lo que
ocurre, El procedimiento
actual es que el Presidente
no se sienta estorbado,
mientras que |as cosas van
bien y en tanto que él se
mantenga dentro de los li-
mites del Gltimo debate, Si
el mundo se halla tranqui-
lo, no es necesario involu-
crar a la rama legislativa
dentro del proceso, excep-
to para la aprobacion de
los fondos necesarios.

Desdichadamente el
mundo no estd tranquilo.
Nuevos problemas vy di-
Versas circunstancias sur-
gen de continuo, y even-

tualmente Ilegan a un pun-
to donde los presidentes
ya no pueden improvisar
soluciones sobre la base de
los acuerdos polfticos exis-
tentes. Cuando tal ocurre,
Estados Unidos se encuen-
tra lanzado a las incerti-
dumbres del debate politi-
co.

Es como una parado-
ja el que las incertidum-
bres lleven a las certidum-
bres. Nadie puede predecir
ahora el desenlace del de-
bate senatorial sobre el
Tratado de Limitacion de
Armas  Estratégicas o
SALT |Il. Pero se puede
vaticinar que cualquiera
que sea el desenlace, pro-
bablemente durarda como
una gufa por muchos afios
del porvenir, Cuando se
termine el debate, se hara
mucho mas dificil madifi-
car el curso de la politi-
ca exterior norteamericana
que 1o que habria sido si
los procedimientos fuesen
mas faciles y "eficientes”.
Al fin y a la postre, esto
lleva a un grado de estabi-
lidad que hace descartar
las frustraciones. Es im-
probable que el sistema se
cambie. El hecho es que si
hacemos el balance, fun-
ciona demasiado bien.




