Manfred TWilhelmy

La politica exterior de Estacdos Unidos:
dindmica imterna Y NMUEVOS p:ro])J.emas*

Alexis de Tocqueville, el profundo estudioso de los regimenes poli-
ticos y en especial de la democracia norteamericana en el siglo pa-
sado, veia considerables obstdculos para la conduccién exitosa de la
diplomacia por parte de un sistemna democrdtico.

Segun De Tocqueville, “en la direccién de los intereses exterio-
res de la sociedad”, los gobiernos democrdticos resultaban “decidida-
mente inferiores” a los demds. Esta inferioridad se debe a que “la
politica -exterior no exige el uso de casi ninguna de las cuatidades
que son propias de la democracia”, pero, en cambio, plantea re-
querimientos que esta forma de gobierno dilfciimente puede satis-
facer. En una democracia hay “poca capacidad de coordinzr todos
los detalles de una gran empresa, resolverse a un proyecto y seguir-
lo obstinadamente = través de todos los obsticulos”. Para De 'foc
queviile, la democracia “es poco capaz de combinar medidas secre-
tas y esperar pacienlements su resuitade” ! En consecuencia, una
democracia se ve en desventaja frente @ otros cstados de distintas
caracteristicas politicas si conduce su politica exterior de conformi-
dad con lo preserito en su férmula politica bidsica.

La democracia norteaniericana, sin embargo, ha Jlegado = cons-
tituir, desde que el ilustre pensador francéds escribiera estas observa-
ciones, l2 mayor potenciz mundial, ¢Gémo se ha logrado este resul-
tado? ¢Debemos revisar la hipétesis de De Tocqueville, o se ha ca-
racterizado la conduccién de la politica exterior por peculiaridades
que da distinguen de otros aspectos cue, para fines analiticos, pue-
den identilicarse en el proceso politico?

En este estudio trataremos de esclarccer en alguna medida estas
interrogantes, La complejidad de la tarea expositiva es enorme,
puesto que la politica exterior norteamericana es objeto de andlisis
acaddmicos (por parte de historinadores, investigadores en cienciu po-

* Ll presente trabujo ¢s una version revisuda de una conferencia dictadu por
el autor en las 1 Jornadas de Relaciones Internacionales realizadas por la Uni-
versidad Catdlica de Vulparaiso, Chile, en octubre de 1977,

¥ Alexis de Tocqueville, Le Democracia en, América, 22 cd,, México y Buenos
Aires, Fondo de Cultura Econdmica, Segunda parte, Cap. v, pp. 289-240,
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litica y cconomfa, especialmente) que han generado una vasta lite-
ratura i la que no podremos aludir mis que en forma muy parcial.
Igualmente, la riqueza del debate pudblico es tan grande que sola-
mente¢ podremos referirnos a algunos de sus aspsctos mds salientes.
Es necesario, ademds, distinguir entre el plano coyuntural —la poli-
tica exterior del Presiclente Carter, especialmente hacia América La-
tina, incluyendo desde luego el debatido problema de los derechos
humanos—, y dos factores de orden mds permanente en la politica
exterior. Las pdginas siguientes se referirdn especialmente a estos 1il-
timos, sin perjuicio de incluir el gobierno de Carter en el andlisis,
de modo de ilustrar debidamente las intervelaciones entre el mo-
mento actual y los aspectos de largo plazo.

La mayor parte de las observaciones que siguen se referirdn a las
dimensiones internas de la politica cxterior, Se trata de dar una idea
de como se elaboran las politicas exteriores, puesio que su proceso
de formacion incide [uertemente en su contenido. Hay una interde-
pendencia muy pronunciada, en otras palabras, entre los nspectos in-
ternos y externos, que s6lo presentamos por separado para mayor
claridad del andlisis?,

LA TRADICION DIPLOMATICA

El globulismo norteamericano vigente desde la Segunda Guerra Mun.
dial contrastz con las rafces histdricas de la politica exterior de Es-
tados Unidos, al menos segiin las concepciones prevalecientes entre
la mayoria de los estudiosos cle la historia cliplomdtica de ese pais.
Es interesante comenzar el andlisis en este punto porque desde los
primeros afios de la evolucién internacional de los Estados Unidos
se plantea la tensidn entre “polos” de orientacién frente al mundo,
especialmente entre las tendencias “aislacionistas” e “internacionalis-
tas” y entre los estilos diplomaticos “ideulista” y “realista”. Para el
estudio de Ia dindmica o la forma en que se suceden los movimien-
tos entre uno y otro de eslos “polos”, se ha elaborade por algunos
autores la nocién de “ciclos” en la politica exterior?, idea frente a
la cual otros levantan la nocién alternativa de continuidad, lo que
equivale » decir que, a pesar de las oscilaciones entre los “polos™,
en ultimo término no se abandonan ciertas pautas comunes, En es-
ta exposicidén enfalizaremos especialmenie los factores de continui-

? Una obra que abrig enmpo a este (ipo de investigacion y al estudio com-
parativo de las politicas exteriores es Kenncth Wuallz, Forcign Policy and Demo-
cratic Polities — The British and American Exjreriences, Doston, Little, Brown
and Co., 1967,

* Ver, por ejemplo, Michael Roskin, “Frem Pear] Flarbour w Vietnam: Shifting
Generational Paradigms”, Politicel Science Quarterly, Vol, 89, N¢ 3, Otofio 1974,
pp. 563-588, enire los autores que elaboran 1a nocién de “ciclos”,
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dad, sin perjuicio de lo cual entraremos en alguncs de los cambios
histdricos de mayor importancia.

E] primer [actor de continuidad es la tradicién diplomatica mis-
ma, que en todos los estados crea una especie de inercia que favo-
rece la mantencidn del statu quo. En el caso de Estados Unidos, es
cspecialmente importante en su tracdicién diplomdtica el rechazo al
globalismo contenido en el famoso discurso de despedida del Presi-
dente George Washinglen, testamento .politico de 1796, al dejar
Washington su segundo periodo de gobierno, y que trata de legar
a la nacién norteamericana clertos principios que Washington y.
Alexander Hamilton, uno de Ios principales redactores del mensaje,
consideraban de validez general, incluso mds alld de su época histd-
rica. En el campo de Ias relaciones exteriores, segiin Hamilton y
Washington, debe considerarse como “un principio general de poli-
tica” la abstencién de Estados Unidos de participar en alianzas per-
manentes. Solumente en circunstancias especialmente urgentes podia
contemplarse la participacién en aliunzas temporales. Para algunos
de los fundadores el estado norteamericanoc, esta recomendacion
fundaments]l o imperativo que, como podrd advertirse, inclina Ias
preferencias de los fundadores hacia el alslacionismo, descansaba en
bases morales, porque se vefa la politica tradicional de alianzas de
los paises europeos como una prictica corrupta, como oscuros ma-
nejos de soberanos autocrdticos y sus consejeros irresponsubles fren-.
te a la comunidad politica, La abstencidn norteamericana de part-
cipar en estas maniobras diplomdticas debian emanar, por tanto, de
la superioridad moral del nuevo sistema, que para lograr su conso-
lidacién exigin ro contaminarse con las pricticas imperantes. Para
otros padres del sisiema norteamericano, en cambio, especialmente
¢l propio Hamilton, la validez del imperativo aislacionista descansa-
ba en la necesidad de proteger el nuevo estade norteamericano
[rente o sus adversarios externos *, ‘

La primera interprelacidn del mensaje de Washinglon corres-
ponde al polo idealistn, la segunda al pragmilico o realista. Como
puede verse, la tensidén es antigun y los polos proporcionan puiltos
de vista divergentes sobre todo el campo de In diplomacia.

Otros aspectos de la tradicién son la expansidn tervitorial conti-
nental, gque tuveo lugar entre comienzos y mediuados del siglo x1x, y
que conviilid el territorio del Este de Norteumérica, donde estaban
lus trece colonias originales, en solamente una region de una poteri-
¢l con un territorio continental. Estn expansion se logrd, desde lue-
go, por diversos medios, que no excluyeron {u guerra. Fl camino bé-

t Véase Félix Gilbert, To The Farewell Address — Ideas of Early American

Foreign Policy, Princeton, Princelon University Press, 1461, especialmente capi-
tulo 5.. . :
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lico - (precedido de Ia penetrucidn por medic de colonos) dio a Es-
tados Unides el dominio de Texas y otros territorios. Mediante exi-
tosas negociaciones .que condujeron a compras, se adquirieron ex-
tengns. partes de América del Norte, siendo desde luego la mis cs-
pectacular e importante a largo plazo. la adquisicidn de Alaska a
Rusia. Asf, a mediados del siglo pasado, Lstados Unidos pasd a ser
una-potencia del Atdntico y del Pacifico, que no admitfa fAcil cla-
sdicacién como continental o marftima, ya que enfrentaba ambos
océanos, ¥ posefa dentro de sus [ronteras {x.mayorfa de los recursos
naturales necesarios para su industrizlizacion y para la creacién de
la economia agricola mds importante y moderna del mundo. Bl desa-
rrollo agricola norteamericano es especialmente importante. para el
exterior, porque Ia agricultura de Estados Unidos estd mucho.mis
intimamente v.nculuda a los mercados internacionales que el resto
de la economia norteamericana. Las exportaciones de cereales a ln
Unidn Soviética -y China, de soya y owos preductos a Japdn,.y los
grandes programas bilaterales de alimentos, subrayan la importancia
actual clel desarrollo agricola por sus [uertes proyzcciones econdmi-
cas y politicas:internacionales.

Lau. vastedad del sistema continental en fmmauén también hizo
posible- 14 absorcidn de grandes cantidades de inmigrantes, que pri-
mero vinieron de] norte de Europa y lucgo del sur y el este del m.s.
mo.continente, de Asia y de América Latina % La presencia alrica-
na, desde luego, era de mds antigne origen y trajo los mayores pro-
blemas a la Unidn, al mismo tiempo que proveyd la mano de.obra
para parte del desarrollo econdmico, especialmente en el sur.

No bien terminada Ja expansién continental, Estados Unidos ini-
cié ia creacién de una esfera de influencia en el Caribe y expandid
su-poder hacia el Lejano Oriente. La guerra con Espaiix dio 2 Esta-
dos Unidos un poder- preeminente en América Central y todo el Ca-
ribe, y dejé en claro que la doctrina Monroe, contra la interferen-
cia europea en Amdérica, implicalya que la regién entera era de res-
ponsabilidad estratégica norteamericana. La misma guerra dio a Es-
tados Unidos el dominio de las Filipinas. Tlambién exn esta época el
gobierne norteamericano entré a tomar parte en la politica impe-
rialistn en el continente asidtico al sostener la politica de la “Puerta
Abierta”, consistente en exigir para Estados Unidos condiciones
1guales i las obtenidas por las poLcncms europeas en sus relaciones
con. China ®. La ideologfa de la “misién especial” en el mundo se

E Véase' 'ﬂgunas cifras solive inmigricién, por cjemplo, en Peter Odergard et
al., American Governmen!, Nueva York, Holt, Rinchart, and Winston, 1961, p. GI.
°® George Kennan en dmerican Diplomacy, 1900-1930, Chicago, Chicago Uni-
versity Bress, 1951,-Caps. ! y 2, analiza la guerra con Espafia, enfatizando la vo-
luntad conciliadora de¢ Lspafia: Respecto a la “Puerta Abjerta” en Ag’a, Kennan
sostiene gue en Washinglon nunce se dio mucha importancia a tal politica, que
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mantuvo, sin embargo, ¥ aun se desarrolld en el curso del presente
siglo, sin que se admitiera ficilmente que Fstados Unidos habia
entrado al club de las potencias imperialistas, pues en rodo momen-
to os goblernos norteamericanos como los.de Theodore Roosevelt
¥y Woodrow Wilson, de cuyas intervenciones en los asuntos regiona-
les todavia quedan westigios, sostuvieron que se trataba de hacer
cumplir en la regidn americana los principios bidsicos de la civiliza-
cidn que los ooblernos europeos no podian o no debian 1mponer )
que las dchadurds latinpamericanas resistian 7,

EL “ESTILO NORTEAMERICANO"

La interaccién de factores histdricos con la estructura sccial y la in-
fluencia de variables ccondmicas, demogrificas y geogrificas han
configurado lo que el profesor Stanley Hoffmann ha llamado el
“estilo nacional” norteamericano, estilo que se refleja en la politica
exterior 5, El conocimiento del “estilo” nacional es importante por-
que facilita la comprensién de las percepciones y seftala las limita-
ciones y oportunidades que los autores de las politicas ven en su
quehacer cotidiano.

En primer lugar, sefiala Hoffmann, es importante entender, y esto
parece importante en vista de los debates sobre la politica de Car-
ter, que de la idea de una experiencia histérica tinica nace la con-
viccion de la existencia de un imperative misionario que lrrumpe
cada vez que se rompe &l aislacionismo.

En el caso del gobiemo actual, se tratd e5pec1a1mente de tomar 2
iniciativa en la  politica exterior de modo de evitar un “tést’™ por
parte de los dirigentes de la Unién Soviética. También preocupaba
al nuevo mandatario norteamericano conjurar el peligro de un neo-
aislacionismo que parecia cobrar fuerza 'como’ consecuencia de la
retirada de Vietriam y de otras frustraciones de dos propésitos nor-
teamericanos en diversos lugares del mundo. Tal estrategia inicial
se vio sin duda fortalecida por la tendencia de Carter de proyectar
su’ peculiar versidn ideoldgica’ popuhsta stirefia”al plang interndcio-
nal, proponiendo una nueva misién mundial para su pais; Basadh
en la inspiracidn de esa ideologia. Después de medio afio de gobier-

habria resultado fundamentalmente de proposiciones de funcionarios ingleses
encargados del servicio aduanero chino, hechas al Departamente de Estado y di-
rgidus a evitar el colapso de las aduanas chinas,

7 Véase la polémica entre Willilam Jennings Bryan y Theodore Roosevelt so-
bre ¢l problema del imperialismo’ en Ernest May, cd.” Las Relaciones Interna-
cionales, Coleccién Imagen de Estados Unides, vol. 8, Buenos Alres, Ed; Vea vy
Lea, 1964, pp. 167-189.

¢ Stanley Hoffmann, Gulliver's Troubles, Or the Setting of American Polw),
Nueva York, McGraw Hill Book Co., 1968, Parte 1, = . :
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no, el propio Presidente norteamericano, en una entrevista concedi-
da a TiME (8 de agosto de 1977), preguntado sobre si cambiaria la
politica de derechos humanos si tuviera otra oportunidad de co-
menzar la Presidencia debido = la reaccién negativa de Ia urss, con-
testd: “Creo que ya era tiempo que nuestro pais restableciera su po-
sicidn como un pueblo verdaderamente confiado en la, correccidn de
nuestros principios y aspiraciongs. Creo que ya cra tiempo gue el
mundoe supiera que estamos por los mismos sueftos y principios que
fueron parte de la fundacién de nuestra nacién ... Nuestra influen-
cia, en Ja med.da que ella puede ser ejercida, debe reflejar estos
principios alrededor del mundo”. Como puede advertirse, el Presi-
dente de Estados Unidos, lejos de rehuir una perspectiva ideoldgica
en la politica exterior de su gobierno, ve un unperativo de accidén
fundado en los principios bdsicos de la tradicién de su sistema po-
Htico. Naturalmente, esta definicidn ideoldgica ha tralde consipo
conflictos de consideracidn, en los términos que plantea Floffmann,
lo que en parte el propio Carter ha debido percib.r 2 través de las
reacciones criticas a sus planteamientos en varias partes del mundo.

Segundo, advierte Hoffmann, el adversario tiende z ser conside-
rado como un enemigo que debe ser extirpado de rafz o, alternati-
vamente, como un eafermo que debe ser sanado con la ayuda de
Estados Unidos, si impera la visién evangelizadora mencionada?,
Ambas posibilidades son, desde luego, incompatibles con las pres-
cripciones tradicionales de la polit.ca internacional basada en el
equilibrio de poderes, sistema internacional en el cual el orden in-
terno de cada estado participante no es parte de los objetivos diplo-
maticos de los demds estados participantes. Como sefiala Hoffmann,
histdricamente, se observa un cambio desde un aislacionismo “hasta
la toma de liderazgo internacicnal, teniendo en comun ambos ex-
tremos la intencién de evirar Ia contaminacién con insanos proble-
mas extranjeros” 1. Una consecuencia. de esta actitud ha sido la fre-
cuente denuncia de diversos nacionalismos por parte de Estados
Unidos, generalmente sin que exista clara conciencta putblica del
cardcter profundamente nacionalista del propio planteamiento nor-
teamericano. '

EL EJECUTIVO

El segundo factor de continuidad y también de dinamismoe de una
politica exterior es Ia existencia de una organizacién y un conjunto
politico institucional especializados en el manejo de las relaciones
exteriores,

* Hoffmdnn, op. cit, p. 95,
® Hoflfmann, op. cit, p. 98,
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La posicién presidencial en el sistema es unica. Tratindose de
un sistema presidencial, el Presidente es Jefe del gobierno y del es-
tado, negociador de sus intereses politicos frente al Congreso, inter-
locutor ante el publico y negociador con el extranjero. Al mismo
tiempo, el Presidente debe constantemente prestar atencién a la po-
litica interna, tanto para lograr imponer los aspectos esenciales de
su linea poiftica internacional frente ul Congreso y la opinidn pti-
blica {y los siempre presentes medios de comunicacién), como para
mantener un “rating” aceptable de apoyo popular, necesario para
su reeleccidn, para las fortunas electorales de su partido, o, por ul-
timo, pero no menos importante, para su imagen historica.

Por lo mismo, la politica presidencial es inscparable de las imé-
genes. Hoffmann sostiene criticamente que “con demasiada frecuen-
cia la retérica presidencial es perjudicial para la politica afectada;
se fija una pose antes de medir sus consecuencias porque se consi-
dera necesaria para mantener alguna imagen ... El Presidente y el
pais se encuentran comprometidos con esa retdrica... el medio se
convierte en el mensaje, el estilo se vuelve sustancia™ 11,

Segtin el diplomdtico ¢ historiador Louis Halle, esta confusién de
planos ocurri¢ cuando en 1947 sc trataba de convencer al Congreso
acerca de la necesidad de apoyar el programa de ayuda a Grecia y
Turquia, destinado a consolidar los gobiernos de esos paises {rente
a amenazas subversivas, Segin Halle, el gobierno'de Truman en esa
oportunidad persegufa meramente obtener ciertos fondos, pero pot
la argumentacién ideolégica que se vio obligado a4 emplear para
convencer al Congreso, se entendi posteriormente que se habia for-
mulado una “doctrina Truman”, situacién que flustraria la tesis de
Hoffmann 22, '

La complejidad de la organizacién del Ejecutivo también es una
dimensidn del sistema politico que debe ser entendida para la com-
prension de la politica exterior. La Presidencia misma es una orga-
nizacién de grandes dimensiones, gue tiene una estructura formal,
pero al mismo tiempo deja a cada ocupante de la Casa Blanca con-
sicderable libertad para montar su propio sistema de funcionamiento.
A la Presidencia debe agregarse el conjunto de los ministerios y ser-
vicios publices, y por ultimo las Fuerzas Armadas, actores todos con
vastos intereses internacionales y que wratan de imponerlos al inte-
rior del sistema 13,

1 Hoffmann, op, cit, p. 243.

3 Véase Loujs J. Halle, The Cold War ad History, Nueva York, Harper and
Row, 1967, pp. 118-119, Cf también Walter Lz Feber, dmerica, Russia, and the
Cold TWar, 1945-1965, Nueva York, John Wiley and Sons, 1967, pp. 44-45.

* Sobre la organizacidn del Ejecutivo, ver Burton M. Sapin, The Making of
United Stales Fareign Policy, Nueva York, Frederick A. Pracger, Publishers, 1966,
v el libro de T. M. Destler, Presidente, Bureaucrats, and Foreign Policy, Prince-
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. Uno de los estilos de trabajo de los Presidentes es reservar para
el Jele del Ejecutivo las decisiones finales, dejando que la burocra-
cia “genere las opciones”. Es un papel fundamentalmente limitado
y pasivo, que caracterizd, segtin la mayoria de los observadores, a In
administracién de Eisenhower ', Otra posibilidad es la intervencién
presidencial en todos los aspectos de formacidén e Implementacién
de las politicas de mayor importancia. Asi, fue en Ia administracién
Kennedy, y ocurre actualmente, segiin las informaciones publicadas
sobre el funcionamiento del gobierno de Carter. Se trata de un pa-
pel presidencial activo y mucho menos limitado, lo que inevitable-
mente da un selo mas personal a la politica exterior, pero al mis-
mo tiempo encierra riesgos de falta de oporiunidad de las acciones
—especialmente el problema de la lentitud— y de falta de adecua-
ciéon a las circunstancias inmediatas que solamente los “profesiona-
leg” estdn en condiciones de apreciab en cada momento, Asi, se se-
fialé al comienzo del nuevo gobierno que la intervencién presiden-
cial directa en diversos aspectos del problema del Medio Oriente
cred dilicultades en las negociaciones, derivadas de la explicable
falta de conocimiento del Presidente de cada uno de los detalles de
las cuestiones en disputa. El enfrentamiento directo del Jefe del
Ejecutive con los problemas diplomiticos es, sin embargo, prictica-
mente inevitable, La celebracion de periddicas conferencias de pren-
sa, por cjemplo, obliga al Presidente a delinir puntos de vista res-
pecto de las cuestiones mds diversas, teniendo sus palabras unma re-
percusidn politica inmediata en Estades Unidos y en el exterior,
Por mis que los funcionarios cercanos al Presidente traten de “en-
trenarlo”, éste debe en ¢ltimo término tomar posiciones personales
sobre las materias que se le someten,

El problema de participacién presidencial no ha sido creado por
el mctual mandatario norteamericano, sino que se remeonta a un
complejo proceso que, con allos y bajos, ha durade tres décadas.
Desde la Segunda Guerra Mundial y especinlmente desde comienzos
de la Guerra Fria, el Ejecutivo norteamericano ha evolucionado ha-
cia una concentracién de poder cada vez mayor en la Casa Blanca,
“El staff incluye especialistas en asuntos de seguridad nacionsl,

ton, Princeton University Press, 1972, y James A, Nathan y James K. Oliver,
United: Stales Foreign Policy and TVorld Order, Boston, Little, Brown and Co,,
1876, cap. 12,

M Segim Nathan y Oliver, esta inlerpretacién mayoritaria de la patpralera del
proceso.de deeision hajo Eiserhower no seria correcta, puesto que ¢l Presidente
habrfa dejudo obrar a su Secretario de Estado, John Foster Dulles, solamente en
¢l marco de autorizaciones presidenciales expresas, lo que supone un alto grado
de parlicipacién de Eisenhower en 1a conduccién diaria de la diplomacia. Nathan
y Oliver, op. cit., p, 452, . o oL
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transporte, economia, enetgia, telecomunicaciones y quince. cquipos
atlicionales cle apoyo. El nimero de empleados que trabajan direc-
tamente para el Presidente se acerca al mimero .total de personas
empleadas por el Departamento de Estado: unas 10.000 en total 187,

Esta enorme burocracia presidencial controla de manera centra-
lizada el funcionamiento de los departamentos o ministerios y los
respectivos servicios publicos. Asi, el Consejo- Nacional de Seguri-
dad, el que cada Presidente ha usado en mayor o. menor medida,
segin su criterio y estilo personal de trabajo, vigila. el funciona-
miento de todo el aparato de la defensa, la diplomacia y la inteli-
gencia, secundado por otrus unidades especializadas como la,impor:
tantisima Oficina de Administracidn y Presupuesto, (oamB), que’ con-
trola los aspectos presupuestarios de toda la administracién puiblica.
Tero esto no es todo, puesto que de hecho los Presidentes han te-
nido tal latitud que han llegado a radicar en sus asesozes personales
algunas de las [unciones mas importantes de los departamentos: -De
esta manera, ¢l Ejecutivo ha logrado alejar Ia conduccién de laipor
litica de los ojos del Congreso. Trente a los intentos. de fiscalizacion
del Congreso, el Gobierno ha alegado, para no prestar declaraciories,
el llamado “privilegio del Ejecutivo”, consistente-en el derecho de
mantener la confidencialidad de las comunicaciones presidenciales.
Asi, en el primer perfodo de Richard Nixon, Henry Kissinger; vir-
tualmente llegd a tomar en sus manos las funciones de negociacién
tradicionalmente encargadas al Secretario de Estado, montando al
efecto una verdadera oficina propia de asuntos exteriores en la -Casa
Blanca. El equipo de Kissinger llegd a contar con ands de 100 firo-
fesionales v un presupuesto de mis de 2 millones -de ddlares; lo-que
representaba el triple del tamafio alcanzado por los equipos de:sus
predecesores bajo Johnsen y Kennedy 9. Duvrante su periedo en la
Casa Blanca, Kissinger estuvo pricticamente exento del control del
Congreso. Este crecimiento extraordinario de la altn burocracia. pre-
sidencial ha side una de Ias fuentes de inspiracién de quienes han
hablado del desarrollo de una Presidencia “imperial” . en Ilsmdos
Unidos. ) S e

Con todo, se han obscrvado diferencias 1mportantes en c] 150 del
aparato presidencial por cada Jefe del Estade. Eisenhower conflig-en
un funcionamiento frecuente y altamente dnstitucionalizado e im-
personal del Consejo Nacional de Seguridad. Xennedy. y Johnson,-en
cambio, “personalizaron” considerablemente al- proceso -de- toma- de
decisiones, El Presidente Kennedy, sometido a su prueba mas diffcil
en' la crisis de los cohetes en Cuba, reunid para enfréntar la situa-
cién un grupo gue se {lamé Comité Ejecutivo del Consejo Nacional

1 Nathan .y Oliver, op. cit.,, p. 55. : .
® Nathan y Oliver, op. cit, p. 470. A
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de Seguridad, en ¢l que incluyé a su hermano Robert, entonces
Procurador General (Ministro de Justicia) 17, Bajo Nixon, Kissinger,
en su rol de Asistente Especial para la Segumdad Nacional, asegur()
su conduccién personal de los asuntos exteriores desde su posicién
tnica junto al Presidente, el cual, como es sabido, era de d.ficil ac-
ceso incluso para sus ministros. Como jele de un comité interdepar-
tamental de revisién y control de politicas, Kissinger contirolaba a
través de comités especializados, ¢l funcionamiento de todo el apa-
rato burocrdtico de las relaciones exteriores. Estos comités inclufun
el Grupo Especial para Vietnam, el Panel de Verificacién (encarga-
do de savLt), el Comité de los 40 (actividades secretas) , ¢l Grupo de

Washington para Accién especial (control e crisis), el Grupo de

Evaluacién (coordinacién de inteligencin) y el Comité de Subsecre-
tarios (operaciones de gobierno).

En el caso del Presidente Carter, quien llegd al poder con escasa
experiencia internacional y que por temperamento parecia inclinarse
més a la preocupacién por los problemas internos, éste desde el co-
mienzo de su mando tomé parte activa en la conduccién de la po-
Iitica exterior.

- Segundo, el Presidente ha dado un lugar especial al Vicepresi-
dente Mondale, quien no sélo ha actuado como emisario, sino tam-
bién como colaborador y consejero directo. Lsto representd una in-
novacién de importancia, ya que ocupantes anteriores del cargo ha-
bian comprobado una y otra vez que éste servia solamente para fun-

ciones de representacidn u otros cometidos menores que el Presidente

quisiern delegar: Constitucionalmente, el Vicepresidente no tiene
ninguna funcién clara. No subroga al Presidente y, si bien preside
el Senado, por una costumbre constitucional suele hacerlo solamen-
te en contadas ocasiones.

" " Del Secretario de Estado, Cyrus Vance, puedé decirse que

«“

tal

-como Kissinger, posee una competencia d[plomanca personal alta-

o

mente rcfinada”. Sin émbargo, a diferencia’ de su predecesor, “su
historia ha sido la de un-ejecutor de politica mds que la de un ar-
quitecto” 28, La funcién de diseflo de politicas ha recaido, por con-
siguiente, en el asesor Bizezinski, mientras que Vanhce estaria “reac-
cionando frente a las iniciafivas de politica, mediando compromisos
précticos, y luego ejecutdndolos” 19, A esto debe agregarse que, mien-
tras Brzezinski aparece adoptando posiciones ‘‘duras” f{rente a los
paises comunistas, Vance proyecta una imagen mds conciliadora.

¥ Sobre la crisis y en general sobre procesos de decisidn, véase Graham Alli-
son, Essence of Decision - Explaining the Cuban Missile Crisis, Boston, Little,
Brown and Co., 1971,

b Lan} Collins, “'Prospects of Foreign policy mak’ng under Carter's Adminis-
tration”, Inlernational Perspectives (Canadé) \Ia',o -Junio 1977, p. 25.

2 Ibfdem. .
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El Secretario de Defensa, Harold Brown, es un miembro funda-
mentzl y de considerable estatura en el equipo de Carter, represen-
tando en clerto modo un regreso a Ia [drmula del administrador de
orientacién intelectual-tecnocrdtica, primeramente ensayada por John
Kennedy con Robert McNamara. Brown enfrenta formidables tareas
de control administrativo y de desarrollo de sistemas de armamen-
tos, en un momeitte que arrecia Ia competencia estratégica con la
Unién Sovidtica, Al mismo tiempo, sin embargo, debe hacer [rente,
junto con cl abogade Paul Warnke, jefe de la Agencia de Control
de Armas y Desarme, que depende del Departamento de Estado, a
unas delicadas conversaciones de limitacién de armas estratégicas,
que at no han logrado producir un acuerdo en las cuestiones mds
importantes.

En cuanto a los demis cargos claves, Garter debid enfrentar gra-
ves dificultades para llenarlos. E| almirante Stansfield Turner se hi-
7o cargo de la cia solamente después que [racasara el intento del
Presidente de confiar la direccién de la inteligencia a Theodore So-
rensen, que fuera asesor politico del Presidente Kennedy. 1l nombra-
miento de Warnke en la Agencia de Control <le Armas fue resistido
por importantes sectores del Senado, a tal punto que se pensd que
habia quedado comprometida su capacidad de negociacién [rente a
Ia urss. Y, por nltimo, el polémico embajador ante las Naciones
Unidas, Andrew Young, ha sido blanco de criticas por muchas ac-
tuaciones, incluso denlro de circulos de gobierno, donde ha habido
preocupacién por su peculiar estilo diplomdtico.

Todos estos [uncionarios tienen acceso directo al Presidente y por
lante pueden hacer wvaler sus puntos de vista sin restricciones. Al
mismo tiempo, tienen considerables bases de poder, puesto que los
sectores que ellos representan inciden en aspectos vitales de la for-
mulacién e implementacién de politicas exteriores: defensa nacio-
nal, recoleccion y evaluacidn de inteligencia civil y militar, y repre-
sentacidn diplomdtica ante las Naciones Unidas, y especialmente los
paises del Tercer Mundo.

LA BUROCRACLA

La voluntad de estos sectores no constituye, sin embargo, {a poli-
tica exterior sino en la medida que corresponda a un verdadero con-
senso interno entre los principales actores representativos de Ias or-
ganizaciones centrales de claboracién e implementacidn de las poli-
ticas exteriores.

Es necesario, por tanto, dar un perfil bdsico de estas organizacio-
nes, mas alld del caso de Ia Presidencia, ya analizada preceden-
lemente,
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El Departamento de Estado, en primer término, puede decirse
que representa I continuidad y el profesionalismo en Ia politica
exterior. Ha sufrido, sin embargo, un largo proceso de declinacién
relativa dentro del conjunto institucional encargado de la politica
exterior. Ya en la época de Eisenhower se habfa debilitado a con-
secuencia de las campafias difamatorias del senador McGarthy. La
Guerra Friz, por otra parte, trasladé el énfasis del esfuerzo norte-
americano del plano politico al militar, lo que sin duda perjudicd
al Departamento. En tercer lugar, hubo considerables problemas de
organizacién interna, especialmente de deliciente coordinacién entre
los planos propiamente diplomaitico y administrativo, que minaron
la seguridad, eficacia y confianza en si mismo de la élite de funcio-
narios de] servicio exterior (los ¥so), quienes se vefan al mismo tiem-
po bajo Ia competencia de otros funcionarios, especialmente de
orientacién cientifico-tecnoldgica e intelectual, ubicados en el Pen-
tdgono, la Casa Blanca y el aparato de inteligencia. Solamente en
los ultimos tres afios el Departamento, ya terminada la guerra de
Vietnam, parece haber recuperado algo de su antigua influencia.

En la década de 1950, el Departamento de Defensa, producto de
la fusién en 1947 e los antiguos departamentos organizados por
ramas de los servicios armadoes, emergié cada vez mds como un ac
tor central en el manejo de la polftica exterior. Esto no significé
que los militares como tales hayan visto aumentada su influencia,
puesto que en su organizacidn interna el Secretario fue acrecentando
gradualmente su poder a expensas de las ramas de las [uerzas arma-
das y del Estado Mayor Conjunto. Este, a partir de 1958, pasé a
depender directamente del Secretario de Defensa, que ebtuvo el-po-
der necesario para intervenir en la organizacién de los servicios,
control de la produccién, adquisiciones y control operacional de
nuevos sistemas de armamentos, También obtuve tuicién directa
sobre los Secretarios de Guerra, Marina y TFuerza Aérea, que ante-
riormente funcionaban con autonomia. Posteriormente, Robert Mc-
Namara®, como Secretario de Defensa, fortalecidé aun mas la posi-
cidn del Secretario y el control sobre las ramas de las fuerzas arma-
das, rodedndose de un grupo de intelectuales (economistas, matemd-
ticos y expertos en clencia politica) que, en el papel de “estrategas
civiles”, reorientaron la estrategin nuclear y convencional. Junto 1
ellos, un cuerpo de administradores civiles de alig nivel fue encar-
gado de una reorganizacién administrativa sin precedentes, destina-
da a zumentar el nivel de eficiencia operativa del Pentigono 20,

En otro aspecto, el Pentigono constituye un “segundo Departa-

 Para un estudio completo de estos cambios, ‘véidse, por cjemplo, Adam Yar-
molinsky, The Military Establishment, Nueva York, Harper and Row, 1971, par-
tes 1 y i, C e
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mento de Estado”, Interviene en mulliples dreas de la politica inter-
nacional, sobre la hbase de un conecepto muy general y amplio de la
seguridad nacional. La oficina del Secretario Asistente de Defensa
para Asuntos de Seguridad Internacional cuenta con divisiones geo-
grificas que en cierto mode duplican Ia del Departamente e Esta-
do. Selamente desde 1970 se ha logrado mejorar el control presiden-
cial sobre el vasto aparato defensive, por medio de un comité inter-
departamental encargndo de revisar el proceso presupuestario de la
defensa. Pero Ia “Olicina de Administracién y Presupuesto no ha
podide penetrar la marafia de procesos de decisidn” invelucrados
en la preparacidn de Ias solicitudes de asignacién presupuestarin pa-
ra los programas de delensa 1,

Tas organizaciones de la inteligencin nacional también tienen
una intervencién significativa en la elaboracién de la politica exte-
rior. A Ia Agencia Ceniral de Inteligencia (c1a) corresponde la
coordinacién general de la funcién de inteligencia, junto con Ia re-
coleccidn de informacién de cardgter civil Tuera de Estados Unidos,
y Ia realizacidn de operaciones clandestinas. La inteligencia militar
estd a cargo de la pis, Agencia de Inteligencia para la Defensa, y de
los servicios cle las ramas cle las Tnerzas armadas. Ademds, existe una
Agencia Nacional de Seguridad, de la cual poco se sabe, salvo que
lendrfa gran tamafio e importancia. Otros organisinos, como la Oli
cina de Inteligencia ¢ Investigacién en el Departamento de Jistado,
se limitan a la evaluxacidn de informaciones recogidas por otros ele- -
mentos de la llamada “intelligence community”. Se vinculn de esta
mamera las [unciones de informacién con las de planificacidn, deci-
sién e implementacién de Ia politica exterior.

Junio a este complejisimo conjunto institucional, el que sdlo he-
mos delineado en sus aspectos mds undamentales, hay olros minis-
terios —Tesoro, Agricultura, Comercio, cspecialmente— que tienen
importantes Intereses internacionales, con prefc:'encin. de cardigter eco-
ndmico, y que despliegan la actividad internacional del caso, por
ejemplo, en negociaciones arancelarias y monelarius,

EI, CONGRESO

Pero es fuera del Ejecutivo dende se encuentra el otro polo de po-
der en el sistema de gobierno norteamericano, que el gobierno de
Carter v ningin gobierno extranjero puede ignorar, u riesgo de
cometer los mas graves errores politicos y diplomdticos. El poder del
Congreso dentro del sistemu politice awmentd signilicativamente des-
de que la experiencia de Vietnam y los desastres sufridos en mate.

@ Nathan y Oliver, op. cit, p. 478,
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ria de intervenciones extranjeras y el mancjo del sistema de inteli-
gencia persuadieran a importantes actores politicos que Ja “presi-
dencia imperial” de Johnson y Nixon no representaba una férmula
de gobierno para sostener los intereses nacionales en la presente
década.

Aludiendo a los poderes del Congreso, Hoffmann distingue, en
primer lugar, el poder de direccidn, gque consiste en la facultad de
dar drdenes al gobierno en materiz de relaciones internacionales.
La iniciativa parlamentaria en este campo serfa inconstitucional en
algunos sistemas presidenciales (como el chileng de la Constitucion
de 1925), pero se encuentra incerporada en el sistema constitucional
norteamericano, por lo que el Congreso puecle tomar iniciativas que
mandan realizar cierlas acciones: cortar la ayuda militar u otros ti-
pos de asistencia = determinaclos paises, por ejemplo. Evidentemen-
te, este poder se mantiene porque los norteamericanos ven en él una
fuerte garantia de control democratico de In diplomacia, sin dejar
de reconocer que encierra considerables riesgos, especialmente cuan-
do no se deja 2l Ejecutive la latitud necesaria para juzgar las con-
diciones bajo las cuales conviene implementar una determinada li-
nea de accidn. Asf, el Gobierno de Carter inicialimente vinculd la
politica de derechos huwmanos con la degislacidn periddica sobre
ayuda externa. Una vez que el Ejecutivo advirtié la necesidad de
[lexibilidac en la materia, sin embargo, se pudo advertir que el Con-
greso habia “descubierto” la causa de log derechos humanos vy que
estaba dispuesto incluso a imponer por la via legislativa medidas
que el Ejecutivo preferia ahora ver entregadas a su discrecidn.

Owo de los poderes del Congreso es el que Hoffmann llama de
“destruccion”, consistente en su capacidad de bloquear las acciones
del Ljecutivo. Este poder es realmente importante y de uso mis fre-
cuente que el primero, puesto que lo normal es que las iniciativas
vengan del Presidente, pero debido a exigencias constitucionales mu-
chas de ellas deben pasar por el Congreso. Asi sucede con nombra-
mientos del Ejecutivo que deben ser confirmados por el Senado
—incluyendo los secretarios, subsecretarios y embajaclores— y con los
tratados internacionales, cuya ratificacién exige el consentimiento
d los dos tercios del Senado. Problemas como el del Canal de Pa-
namd son dificiles de resolver, justamente debido ml imperativo de
evitar la derrota en e¢] Congreso de un tratado importante, lo que
puede dejar reducido a cenizas todo el edificio de una politica ex-
terior, como sucedié al Presidente Wilson cuando el Senado se negd
a votar favorablemente la ratificacidn del Tratado de Versailles, lo
que cché por tierra la eventual participacién norteamericana en la
Liga de las Naciones.

En tercer lugar, debe mencionarse el poder de demora, que es
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inherente n cualquier drgano soberano de decisién, y que permite,
sin que haya un rechazo formal de una proposicién, obstaculizar su
implementacién por largos espacios de uempo. Obviamente, ¢l Eje-
cutrvo recibe un beneficio lateral de estas situnciones en sus nego-
ciaciones con el extranjero, porque puede recurrir a lo que el estra-
tega Thomas Schelling llama la “negociacidn desde la debilidad” =2
Jista consiste, fundamentalmente, en obtener concesiones de la otra
parte, haciendo ver el riesgo (que nadie estarfa en mejores condi-
ciones de juzgar que el propio Ejecutivo norteamericano) de un re-
chazo o una demora considerable del acuerdo por parte del Con-
greso, si no se dan ciertas concesiones,

De esta realidad fluye una consecuencia evidente, pero aparente-
mente poco apreciada por muchos gobernantes y diplomdticos lati-
noamertcanos: el manejo de las relaciones con Bstados Unidos im-
plica desarrollar una diplomacia no séle [rente al Ejecutive, sino
lambién [rente al Congreso. La mantencién cde vinculaciones con
parlamentarios “claves”, con sus asesores, y las instituciones o perso-
nas que tienen influencia sobre ellos, es esencial en las relaciones
con kstados Unidos.

Por tllimo, el Congreso tiene el poder de disuasién, que cousiste
fundamenwalmente en in capacidad de intimar al Ejecutivo conse-
cuencias indeseables para éste —una especie de “vendetta’— en caso
que no se adecue a los deseos del Congreso en determinada materia,
"ambién este poder del Congreso puede encerrar un dividendo la-
teral para el Ejecutivo [rente 2 gobiernos extrunjeros. Asi, varias ve-
ces Washington ha dicho a los europeos que una mayor contribu-
civn financiera al mantenimiento de fuerzas estacionadas en el Con-
tinente es esencial para poder defender [rente al Congreso la pre-
sencia de las tropas en Luropa.

Bajo la influencia del Congreso, el Presidente debe buscar antici-
parse a log deseos de los parlamentarios, especialinente de los de
mayor influencia que ocupan las posiciones estratégicas en los co-
mités mids importantes de las dos ramnas, como son los presidentes
de las comisiones de relaciones exterfores, de delensa, presupuesto
y los cLrigentes de la mayoria parlamentarin. Pero en el Congreso
norteamericano las votaciones no son estrictumente orientadas por
bloques partidistas, y no existe una disciplina de partido como la
que caracteriza, por ejemplo, los sistemras parlimentarios Inglés y
de la Repuiblica Federal de Alemania; de alif que Ja politica parla-
mentaria presidencial deba ser muy dindmica y muoltifacética, bus-
cando los enlendimientos persenales, los blogues regionales (por
ejemplo, la votacién democrdtica del sur suele constituir un bloque

= Thomas Schelling, The Strategy of Conflict, Nueva York y Oxford, Oxford
Un.versity Press, 1969, cap. 8, .
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de importancia) y los “especialistas” en delerminadas materias, los
parlamentarios que responden especialmente a los intereses de cier-
tos grupos (por ejemplo, el volo laboral o el voto judio, los intereses
de la industria aeroespacial, etc.). De esto se deduce que las rela-
ciones del actual gobicrno con el Congreso, si bien los demdcratas
cuentan con una mayoris, no Lienen por qué ser mas fdciles que las
de su predecesor, que no contd con una mayorfa parlamentaria.

Ha habido, sin embargo, limitaciones significativas ¢ lo que el
Congreso ha querido o ha podido hacer en el campo de las rela-
ciones internacionales. Asf, Ia negativa a votar favorablemente Ia
ratificacién de tratados internacionales ha sido mis bien excepcio-
nal. Aun mis, el Congreso no interviene en la gran mayorfa de los
acuerdos internacionales que no son tratados sino acuerdos en for-
ma simplificada, los cuales “constituyeron el 959, de los entendi-
mientos [ormales concluidos con gobiernos extranjeros entre 1940
y 1970... en este perfodo se concluyeron 5855 u 83%, de todos los
acuerdos en [orma simplificada de la historin diplomdtica america-
na... por el contrario, 810 o 289, de los tratados internacionales
de Lstados Unidos se concluyeron en este perfodo, cuando la pur-
ticipacién global del pals ha sido mayor que en cualguier periodo
de su historia” ®%. A estos acuerdos formales debe agregarse, desde
luego, Jlos entendimientos y compromisos transmitidos a otros go-
biernes bajo la forma de promesas de accién o interés en determi-
nados problemas o situaciones, los que pueden Ilegar a tener con-
siderable trascendencia politica,

LEn cuanto a Ia facultad senatorial de pronuaciarse sobre nombra-
mientos, cabe observar que el Ejecutivo ha desarrollado pricticas
que cle hecho disminuyen su elicacia. El tso de enviacos especiales
que sustituyen a los embajacores en negociaciones criticas ba teni-
do este efecto, al cual ha contribuido también el recurso a asesores
personales del Presidente en [orma independiente del Departamen-
to de LEstado, para la conduccidn de Ia diplomacia.

En tercer lugar, las faculiades plesupuestauas del Congreso han
sido ejercidas de modo tal, que el Ejecutivo ha consew:ldo conside:
rable latitud, El Presidente ocasionalmente se ha negado a gasiar
fondos asignados por el Congreso y, a la inversa, ha solido realizar
gastos no =autorizados directamente, por medio de “fondos d.scre-
cionales”, de cambios de flem y cambios dentro de los item pre-
supuestarios. Ademds, Jos fondos no invertidos en un ejercicio ©
presupuestario quedan disponibles para el préximo, de manera que,
por ejemplo, en el presupuesio de 1975, una suma estimada en
UsS 845.200 miliones estaba cisponible para el uso de los distintos
Aepartamentos del gobierno, En 1872, el Departamento de Defensa

= Nathan y Oliver, op. cit, p. 187,
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disponfa de us§ 43.000 millones de ejercicios anteriores, lo que equi-
valiz a un 609, de su presupuesto para ese afio %,

La supervisién de los servicios de inteligencin ha side un campo
en el cual el Congreso por largas wfios tuvo un papel solamente no-
minal. En este campo, como es de conocimiento piblico, el pén-
dulo posteriormente Ilegd al extremo contrario, & tal punto que el
propio gobierno de Carler ha tratado de proteger operaciones de
mteligencia que ha considerado esenciales.

lgualmente, ha habido una reaccidn muy fuerte del Congreso en
el campo presupuestario, la que se ha manifestado en un interds
mucho mayor por controlar electivamente los programas de gastos
péblicos, Esto ha Jlevado a la creuacién de ura oficina téenica pre-
supuestaria dependiente el Congreso, la que por primera vez ofre-
ce a los miembros del Congreso una posibilidad conereta a realizar
una politica presupuestaria mds elicaz. También ha ganado Impor-
tancip en los tltimos afios la Oficina General de Contabilidad
(ca0), dependiente del Congreso, encargada e [iscalizar la inversion
tle los fondos piblicos.

-Otra manilestacién de la reaflirmacién del poder del Congreso ha
sido la Resolucién sobre Poderes de Guerra de noviembre de 1978 25,
Esta Resolucién, que es una ley aprobada con rechazo de un veto
presidencial, somete a severas obligaciones de consulta ¢ informa-
cion al Presidente, siempre que se trate del uso de la fuerza arma-
da en hostilidades en el exterior, En caso de no producirse la de-
claracién de guerra por el Congreso, o de no darse una aulorizacion
especifica para el uso de tropas, dentro del plazo.de 60 dias éstas
deben ser retiradas, con Jo que se pretende eliminar Ja repeticién
de situaciones como la de Vietnam. Aquf claramente el Congreso
ha querido restablecer una autoridad en el drea mds crucial de to-
das, cste es, los problemas de paz y guerra 8,

OTROS \CTORES

Tedo Jo anterior se refiere a la organizacion politica constitucional,
Pero ésta es solamente parte del sistema politico. Bl poder del Pre-
sidente se ve ademds limitacdo por las organizaciones privadas y se-

s Véase [ interesante discusion téenica de cstos recursos del Ejectitivo en
Nathan y Oliver, op, cit, pp. 494-506. :

= 01 texlo se publica en dmerican journgl of International Law, Vol, 68,
N 2, Abril 1974, pp. 372-877.

= Una minorfa de académicps y politicos sostienen, tal ver extremando el
anglis’s, que Ia Resoluclon da “earta blanca" al Presidente por sesenia dfus, lo
que pugnarfa con el sentido de Jn Conslitucidn., A juicio del aulor, esta critica
no toma suficientemente enr consideracién las condiciones de la guerra moderna,
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mioliciales que buscan influir en la politica exterior y que consti-
tuyen grupos de opinidn y de presidn cuya importancia es dificil
da exagerar. Dentro de dstos debe incluirse también a los medios
de comunicacién, cuya influencia sobre los responsables de Jas deci-
siones estd fuera de toda duda. En su conjunto, estas organizacio-
nes, sumadas al mundo oficial que hemos descrito brevemente, con-
[orman lo que se ha llamado el “establishment”, los poderes esta-
blecidos en materia de politica exterior. Las organizaciones de in-
vestigacién y dilusién en relaciones internacionales ocupan un lu-
gar estratégico dentro de esta red institucional, espceialmente por-
que rednen académicos, hombres de empresa, militares, period.stus,
cientificos, filantropos, polilicos y funcionarios norteamericanos vy
exlranjeros para intercanthiar ideas ¢ informaciones, Individuos co-
mo Kissinger y DBrzezinski han pasado parte importante de sus ca-
rreras profesionales vinculados a estos bien [inanciados centros, se
han beneficiado del poder de sus mentores, v les han rewibuido a
su vez con la agudeza de sus visiones académico-politicas. El Coun
cil on Foreign Relations de Nueva York ®* y Ja Comisién Trilateral
(Estados Unidos-Europa-Japdn) son ejemplos importantes, o los que
se une el muncdo mds cerrado y esotérico del llamado “think tank”
—el instituto de investigacidn por contrato— donde se analizan pro-
blemas muchas veces secretos, que inciden en las relaciones exterio.
res, recurriendo por lo general a académicos que para estos efectos
se liberan de sus obligaciones universitarias. El caso por excelencia
es la Corporacidén rano, Otros lugares intermedios entre los mun-
dos académico y politico-administrativo son ocupados por algunos
centros universitarios de investigacidn —como el Centro de Asuntos
Internacionales de Huarvard, donde trabajaba Henry Kissinger— y
las escuelas de administracion publica de las universidades mds pres-
tigiosas. No es posible omitir una referencia a los grupos de pre-
sion laborales, empresariales, ecolégicos, civicos, prolesionales, y es-
pecialmente étnicos, que buscan influir sobre determinados aspectos
cle la politica exterior, usando para ello su poder electoral, sus me-
dios econdmicos, su influencia sobre la opinién publica, ele.
Denlro de este importante grupe de actores incluimos, desde lue-
go, las empresas multinacionales basadas en ¥stados Unidos, que
por la magnitud de sus intereses en la mayor parte del mundo, tie-

y omite dar el peso debido a la ubligacidn previn de consulta presidencial que
subsiste en todo cuso (“in ewery possibie instanee’, segin lu sec, 3 de la Reso-
lucion).

* Sobre el Council on Forcign Relations, cf. lo vision crfilca de G, William
Domboff, “Who made american Foreign Dolicy, 1945-1063", en Douglus M, Fox,
ed., The Politics of U, 8. Foreign Policy Making, Pacific 1'alisades, California,
Goodyear Publishing Co., 1971, pp. 95-114,
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nen fuertes incentivos para intervepir en la gestacién de la politica
exterior. Asf, Standard Oil de Nueva Jersey (:xxon) tenia en 1972
operaciones productivas en 45 paises, el 569, de sus recursos y el
689, de sus ventas fuera de Estados Unidos. Entre las empresas in-
dustriales, Ford Motor producia en 27 paises, y tenia el 40%, de sus
recursos y un 369, de sus ventas [uera de su pafs sede. En 1970, la
mitad e las utilidades netas de mar provino de operaciones en el
exterior *8, Todos estos actores estdn dotados de multiples recursos
para desarrollar sus actividades y, junto a los medios de comunica-
cion, los partidos, las organizaciones del “establishment” que hemos
descrito, y las autoridades elegidas y designadas, constituyen un con-
junto complejo de individuos, intereses, demandas e influencias en-
trecruzadas que proporcionan las bases indispensables para la forma-
cién y ejecucién de cualquier politica de gobierno.

LA COYUNTURA INTERNAGIONAL EN 1977 - 1978

Dentro de este marco, podemos muy brevemente sintetizar los in.
tereses, objetivos y acciones de la polftica norteamericana contempo-
ranea, especialmente del gobierno de Carter,

En primer lugar, es fundamental la mantencién del equilibrio
estratégico sobre la base de Iz disuasidn mutva, En esto no ha ha-
bido variacién respecto de los gobiernos anterioves, pero se enfren-
tan actualmente problemas serios, debido a la inexistencia de un
nuevo acuerdo de limitacidén de armas estratégicas. Mientras no ha-
ya comsenso en un nuevo acuerdo, la situacidn estratégica evidente-
mente se torna cada vez mds serix, debido a que el antiguo acuerdo,
atin renovado provisorinmente, corresponde cada vez menos a Ias ne-
cesidades de regulacidn existentes. Los progresos militaves de ambos
lados (nuevas generaciones de proyectiles y los homburderos “Back-
fire” soviéticos y, por parte de listados Unidos, el cohete-crucero,
los coheles estratégicos mdviles en desarrollo y la bomba de neutro-
nes), dificultan la tarea de definir una equivalencia acepiable. Des-
de fines de 1977, sin embargo, las perspectivas de lograr un acuerdo
hasta 1985 han mejorado paulatinamente, aun cuando la insisten-
cia nortcamericana en condicionar o hacer depender un acuerdo
de ciertas demandas poliiicas puede demorarlo y aun ponerlo en
peligro.

Segundo, desde la Presidenciu de Ford el gobierno desea man-
tener a Estados Unidos en su papel “post-Vietnam” de moderador

= Ejemiplos tomados de U, S, Congress, Senate, Committee on Labor, “The
Multinational Corporation and the National Interest”, informe preparade por
el profesor Robert G.lpin, Washington, D.C, US.C.P.O, 1973, p. 66;
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de conflictos internacionales explosivos, como los del Medio Orien-
te y de Africa del Sur. En el Medio Oriente, las presiones norte-
americanas sobre Israel se han intensificado y la influencia soviéti-
ca, desplazada por Kissinger y Sadat, no se ha recuperaco. El go-
bierno actual busca capitalizar la influencia adquirida por Kissin-
ger sobre los drabes moderados, reconociendo al mismo tiempo la
necesidad de escuchar las demandas de los palestinos y su organi-
zacién, la OLP, sin dejar de mantener una garantia bdsica de la se-
guridad de Israel. Es una taren diplomitica sin duda dificilisima,
pero de cuyo ¢éxilo depende en medida importante la posibilidad de
evitar otra guerra, de imprevisibles consecuencias. Con todo, la vi-
sita del Presidente Anwar Sadat a Israel en noviembre de 1977 mo-
dificd el rol norteamericano, al abrir la puerta a contacios directos
entre los dos actores principales del conflicto,

Otro foco de conllicto se encuentra en el cuerno de Africa, don-
de Estados Unidos, desplazado de Etiopfa, ha encontraco aliados en
Sudan y Somaliz. La importancia de esta drea radica en la posicién
estratégica de la zona para el critico acceso al Mar Rojo, y en su
proximidad a la zona del Indico donde es mis aguda la competen-
cia naval entre Estados Unidos y la Unidon Soviética. En el sur de
Africa contintian las presiones sobre los gobiernos blancos de mi-
norfa para lograr arreglos aceptables a los dirigentes mayoritarios.
Parece ser que Estados Unidos ve en Africa una importante opor-
tunidad de rehabilitar su imagen en el Tercer Mundo, pero enfren-
tando enormes dificultades, derivadas de sus intereses econdmicos y
estratégicos en la regién, y de los compromisos piblicamente asu-
midos por los sectores en pugna.

No parece ficil, sin embargo, que Estacdos Unidos pueda fdcil-
mente reasumir un papel de “policia mundial”, més alld de formu-
lar ciertas demandas y advertencias y de movilizar aliados para cau-
sas especificas. La experiencia de Vietnam dejé huellas profundas,
como lo revelan las reacciones ptiblicas ante la siguiente proposi-
cidn: “Los Estados Unidos deben mantener su posicién como el pais
mids poderoso del mundo a cualquier costo, aun arriesgance la gue-
rra en caso necesario”. En 1964, un 569, del publico concordaba
con esta proposicién; en 1972, sélo un 399%,. En 1964, un 319, dis-
crepaba, mieniras que en 1972 un 50%, estaba en desacuerdo 2. Tan
zlto grado de oposicién a un rol mundial como e] desempefiacdo en
la década pasada deja sin duda poca latitud para el ejercicio del
poder al gobierno de Washington. Queda, en todo caso, la interro-
gante acerca de la durabilidad de este tipo de actitud, no pudiendo
descartarse el regreso de la opinién piblica a formas de sentir mds

® Datos de ‘Watts y Free en Nathan y Oliver, op, cit, p. 575.
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“tradicionales”. En el marco del sistema interamericano, por ejem-
plo, parece haber un regreso a una ténica mds “intervencionista”
en las declaraciones del gobierno de Estados Unidos, lo que podria
tener relacién con la popularidad de posiciones “duras” en la po-
litica hemisférica en una parte de Ia opinidén publica.

Tercero, Carter desea restablecer las relaciones de confianra con
sus aliados europeos y japoneses, que habian sido daiiadas por al-
gunos aspecios de Ia politica de distensidn y el estilo diplomatico
secreto de Kissinger, La diplomacia “pentagonal” (para consolidar
un sistema de cinco polos de poder) seria reemplazada por un di-
sefio ‘trilateral”, del cual quedarian excluidos los adversarios de la
alianza occidental. Las relaciones con éstos se manejarian en un
plano separado” ¥, Tl énfasis de los “trilateralistas” en la apertura
y la consulta distingue su estilo manifiesto ce la manera diplomdtica
de Kissinger: “En términos sustantivos, el trilateralismo incluye:
1) mayor prioridad y mds constancia en la atencién a las relaciones
con los aliados de Estados Unidos, incluyendo Canadd y otros en el
hemisferio occidental; 2) una nueva definicién prdctica de lu disten-
sién, como un proceso dindmico, con ciertos atributos competitivos,
mis que un estado de relajacién ya alcanzado; 3) incentivos politi-
cos y econdmicos a determinados estacdos asidticos, africanos y latino.
americanos para alinearse con los “trilateralists”; 4) una reduccién
del apoyo militar para estados en otras regiones con aspiraciones de
grandes potencias” 31,

Este enfoque, sin embargo, no estd exento de problemas, Los eu-
ropeos ven con inquietud los caracteres ideolégicos de la politica de
Carter, no por algtn desacuerdo con sus principios, sino por temor
a sus consecuencias practicas. Algunos politicos también creen que
la actitud “no alarmista” frente al “eurocomunismo™ les restd argu-
mentos anticomunistas en la politica interna de sus paifses. Por 1l
time, ha habido divergencias sobre cuestiones ccondmicas, especial-
mente con Alemania, donde el gobierno de Helmut Schmidt no ve
con simpatfa las demandas norteamericanas de modificar su politica
econdmicy de modo de acelerar la recuperacidn de las otras econo-
mias europeas, aduciendo peligros inflacionarios y posibles dafios 2
la balanza de pagos. Las negociaciones nucleares germano-brasilefias
también han introducido cierta tensién en las relaciones con Esta-
dos Unidos, pero aparentemente ‘Washington ha debido reconocer
su incapacidad de alterar el acuerdo, limitindose a supervigilar el

® La refercneia al “triluteralismo™ dice relacidén con la organizacién privada
norteamericana-europez-japonesa, llamada Comisién Trilateral, de la que eran
miembros Briezinski, Carter y otros.

® James I* Sewell, “Trade.offs of trilateralismo”, International Perspectives
(Canadd), Mayo-Junio 1977, p, 32,
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cumplimiento de las salvagualdms destinadas a frenar la prolifera-
cién nuclear.

Cuarto, el gobierno de Carter desea mantener el “statu quo’ en
-las relaciones con los paflses productores de petdleo, (le manera cle
evitar nuevos embargos y alzas de precios que empeorariun aun mds
la ya critica situacién de la balanza de pagos. Para este fin, desea
mantener buenas relaciones con potencias como Arabin Saudita e
-Irdn, lo que implica apoyarlas militarmente. Sin embargo, enfrenta
dificultades en relacién con el apoyo de Estados Unidos a Israel y
los problemas de derechos humanos, especialmente en el caso de
Jran, si bien Ia importancia estratégica de este pafs Jo hw ubicado
entre aquellos que el gobierno de Carter 110 estd en condiciones de
-enjuiciar a fondo.

Quinto, como un aspecto general de su politica, el gobierno nor-
teamericano pretende proyectar al exterior los valores politicos de-
mocriticos y de respeto a los derechos luimanos aceptacdos mayorita.
‘riamente en su comunidad politica. Gran parte de la politica hacia
América Latina ha estado condicionada por este imperativo, puesto
que ha sido en esta regién donde se harn dado Jas cond.ciones bajo
las ¢nales Washington ha encontrade menos ebsticulos para presio-
-nar ‘por los derechos humanos: yelativa auscncia de problemas es-
‘rratégicos (el ne cumplimiento de esta condicién impide afirmar es-
-ta causa con la misma fuerza, por ejemplo, en Corea del Sur), dese-
quilibrio de poderes (el no cumplimiznto de esta condicién impide
- ejercer presiones constantes, masivas y realmente efectivas contra Ja
“urss), y [alta de recursos econdmicos a escaln masiva en manos de
Jos afectados (la gran riqueza y posesion de recursos estralégicos di-
“ficulta ejercer presiones realmente efectivas sobre lwdn, pais que
‘también entra en la categorfa de zona estratégica) . A ello debe agre-
-garse Ia ubicacién de América Latina en la “esfera nortcamericana”
-en el perfodo de postguerra y la larga asociacidn politica en el sis-
‘tema interamericano, donde se ha afirmado reiteradamente la vi-
.gencia de los derechos cuye respeto y vigencia se reclama hoy. Con
-todo, la creciente independencin de paises como Brasil y Argentina
. ha dificultado considerablemente la implementacién de esta politicu
en la regién. ‘

ILas perspectivas de esta politica, sus fracasos y éxitos, limitaciones
y oportunidades, son diliciles de evaluar de manera sistensitica. Gar-
ter terminé a fines de. 1977 ¢l “perfodo de aprendizaje” caracteris-
tico de todo gobernante norteamericano en su primer afio en el car-
~go. En 19738 se le estt juzgando con criterios mids exigentes, La opi-
nién publica, los grupos, partidos, medios de comunicacidn y gobier-
_pos exuanjeros miran al gobierno de Carter en la pe1spLCLW'1 de sus
“dcciones y las consecuencias de éstas y ya no en tdzmmos prograni-
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ticos. En lo interno, el alejamiento forzado de Bert Lance como Di-
rector de Administracién y Presupuesto,” indudablemente dafié la
imagen del gobierno. Esto marcé el fin de la imagen de “renova.
cién ética” que con afdn proyectd el gobierno en sus comienzos. En
lo internacional, atin no se ha producido Ia esperada y necesaria reu-
nién del Presidente norteamericano con el Presidente soviético Leo-
nid Brezhnev. La mayor victoria internacional de Carter ha sido la
ratilicacién de los tratados del Canal de Panam4, paso gue fue muy
resistido por la opinién piblica. Las relaciones con Europa no han
mejorado y siguen sufriendo por la crisis del dolar. La politica de
normalizacién de relaciones con Cuba ha sufrido serios reveses, y las
crisis politico-militares en diversos lugares de Africa contintian, cons-
tituyendo motivos de aguda preocupacién. El balance provisorio no
es, por tanto, alentador.

Pero es necesario guardarse de caer en el error de subestimar el
poder norteamericano actual. Tienen razdn quienes sostienen que
¢ste ha disminuido; pero también es cierto que era excesivo el gra-
do de concentracién del poder internacional en dos polos, o casi en
uno solo, como era €l caso del poder econémico. Y, desde una pers-
pectiva mids amplia, constituye un hecho positivo el reajuste de las
relaciones de poder en el sistema occidental en beneficio de Europa
y Japén, pues Occidente se fortalece en la medida que existan di-
versos polos de poder en una relacién mds equilibrada que en el
pasado. :

Por otra parte, se observa, desde fines del Gobierno de Ford, una
revitalizacién de las instituciones politicas internas, remecidas cn los
tltimos afios por las ininterruampidas crisis de la guerra de Vietnam,
el problema de Watergate con sus mulliples ramificaciones, y otros
asuntos.

En este contexto, cabe esperar la continuacidn de la gran compe-
tencia entre las dos superpotencias, especialmente en el plano estra-
tégico. La distensién no es en modo alguno “scgura” ni “irreversi-
ble” pero tampoco se divisan alternativas mejores quc el manejo
sereno y cauteloso de los mds delicados problemas politicos y estra-
tégicos, que conforman ¢l marco global para los demds aspectos de
las relaciones internacionales. La politica exterior norteamericana
enfrenta en este sentido una tarea de complejidad y dificultad cre.
cientes.

CONGLUSION
El problema identificado por Alexis de Tocqueville ha sido clara-
mente percibido por los actores politicos en el sisterna norteameri-
cano. En términos generales, la reaccidn de los actores ante los obs-

taculos seiialados por De Tocqueville ha hecho que la conduccién
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de la polftica exterior sea un campo de poder presidencial por exce-
lencia, por cuanto el Ejecutivo ha tenido una preponderancia con-
siderable en su manejo, {legindese incluso « elaborar una doctrina
de autolimitacién de Ia accién de los parlidos que recomienda su
decidn conjunta en el campo de la politica exterior (“bipartisans-
hip”} 3, Con todo, esta caracteristica del proceso de decisién no lo
convierte en unu secuencia “cerrada”, puesto que la opinidén publi-
ca, los medios de comunicacidn y los grupos de interés de las ten-
dencias més diversas intervienen activamente en la formacién de la
politica exterior, especialmente tratindose de problemas especificos
que los afectan, Las relaciones entre el Ejecutivo —que debe ser en-
tendido como una organizacién compleja— y el Congreso y demds
agentes publicos y privados son fluidas y cambiantes, exitiendo in-
fluencias reciprocas en 2l campo gencral de la politica exlerior y en
sus aspectos especificos.

La politica exterior norteamsricana contempordnea responde al
imperativo de delender una posicidn de primacfa que ha sido afec-
tada por crisis internas y reajustes en las relaciones de poder en el
sisterna internacional.

Una interpretacidn provisional de la diplomacia del gobierno de
Carter lleva a concluir que no se puede describir y explicar la mis.
ma en términos “idiosincrdticos”, requiriéndose, en cambio, una re-
visién sistematica de ella a la luz de los factores de orden estructural
individualizados en este estudio.

1 Aaron Wildavsky, “The Two Presidencies”, en D. M, TFox, ed., op. cit,, pp.
175-186, sosticne quie la Presidencia se impone por sobre el Congrese mucho mis
freeuentemente e¢n los problemas internacioniles y de defensa que en los pro-
blemas internos,

[154]





