El legislativo versus el
ejecutivo en la politica
exterior estadounidense

Alfonso Cuéllar

_.E I escindalo Irdn-contras puso
nuevamente de relieve el conflicto latente cntre el cjecutive y el
legisiativo en lo gue se refiere al manejo de la politica internacional,
tensién que ticne sus origenes en la propia Constitucién. A ello se
refiere el autor, primero desde una perspectiva histérica v lucgo
concentrando su apdlisis en las controversias de los Gltimos afios.

* & =

“EL CONGRESO HA INHIBIDO LA LIBERTAD del presidente y le ha negado
los instrumentos necesarios para la formulacidn ¢ implementacién de la po-
litica exterior estadounidense™ ' .

La frase anterior la pronuncié en 1981 John Tower, ex-senador repu-
blicano y presidente de la comisidn que investigd ¢l escindalo Irdn-contras.
Esa posicidn cs compartida por muchos de quienes s¢ oponen a la participa-
cidn congresista en asuntos internacionales. Pero hay otros que creen que
el Congreso tiene el derecho v el deber constitucional de intervenir en la po-
litica exterior. En este trabajo se analizara el conflicto que a este respecto
ha existido entre las ramas ejecutiva v legislativa, con énfasis especifico
en los ultimos quince anos, Se presentaran los argumentos a favor y en con-
tra de la participacion del Congreso en esta drea. Los casos individuales de
Nicaragua y las Filipinas seran examinados. Por Gllimo, se expondrin posi-
bles soluciones al debate.

Las relaciones historicas

LA CONTROVERSIA TIENE ORIGEN EN LA CONSTITUCION de los Estados Uni-
dos. La Constitucidn le otorga al legislativo el poder de declarar la guerra
v In responsabilidad de sostener a las fuerzas armadas. Paraddjicamente, el
presidente es el comandante supremo de todas las fuerzas militares, No esté
muy claro el objetive dltimo de los *“*padres de la patria® en este respecto,
¥ esta ambigiedad conduce a gque haya sobre ello diversas
interpretaciones?® .
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John Marshall, antiguo presidente de la Corte Suprema de Justicia,
sentd el precedente, seguido con relativa consistencia por mas de un siglo,
cuando dijo: *'El presidente es ¢l Gnico érgano de la nacidn en sus asuntos
exteriores y su Gnico represcntante en las relaciones con otras naciones' *.

Une de los pocos ejemplos del Congreso como actor independiente
v en conficto con el gjecutivo ocurrio al final de la Primera Guerra Mun-
dial, cuando el senado no ratificd el tratado de Versalles, Después de la si-
guiente guerra mundial, hubo un consenso bipartidista en el manejo de la
politica exterior, v el presidente manejo los asuntos del pais en el ambito
internaciconal sin la intervencion del Congreso. Esta cooperacion se derrum-
b6 a principio de los afos setenta a raiz del conflicto de Vietnam y del es-
candalo Watergate*,

El Congreso como actor internacional

WV ARIOS FACTORES CONDUIERON AL RESURGIMIENTO del interés del legisla-
tivo por las relaciones internacionales. El fracaso de Vietnam produjo un
cambio en el pensamiento del Congreso. Era la primera derrota militar deci-
siva que sufria Estados Unidos, Histdricamente, las guerras unian al pueblo
y ¢l Congreso siempre apoyaba las acciones emprendidas por el jefe de esta-
do. Fl declive del consenso popular en la politica exterior, reflejado en el
movimiento antibélico, motivé al Congreso a involucrarse en el manejo de
ésta. Solo asi podria defender los intereses nacionales, alterados por causa
de Vietnam " .

Fl esciandalo Watergate coloco al legislativo al frente del manejo de
la politica exterior. La caida de la presidencia imperial de Richard Nixon
dejd un vacio de poder que el Congreso llend, Cuando el presidente pierde
su popularidad, el pueblo estadounidense espera que el parlamento tome las
riendas del gobierno vy asuma el liderato de la nacién. La nueva actividad
del legislativo se basd en la suposicidén de que ya no se podia confiar en el
ejecutivo® .

Otra razon que explica en parte este cambio de mentalidad, es la ca-
da ver mavor interdependencia entre los paises, El ciudadano estadouniden-
se siempre estuvo aislado del mundo. No obstante, ahora los asuntos inter-
nacionales han llegado a afectarlo. Un gjemplo de ello es el embargo del
petrdleo por parte de la OPEP en 1974, 1o cual obligd al pueblo norteameri-
cano a hacer colas muy largas para adquirir gasolina. El congresista se

1/ Ver William P, Bundy, “*The last dozen years'', Foreign Affaies, vol. 62, No, §, Summer 1934,
. 12334,

A Para un informe més completo escrito por un ex-senador, ver John G. Tower, “Congress versus the
President: The formulation of American foreign policy', Forelgn Affairs, vol. 60, Mo, 1, Winlcr
1981/2, p, 232,

3/ Tower, Foreign Affairs, 230,

4/ Chro buen andlisis de las repercusiones e Vietnum y Watergate ¢ encuentra en Hrach Gregodian,
“.-‘l.s_scssg? congressional invalvement in foreign policy: Lessons of the post-Vietnam period'’, The
Review of Palitics, January 1984, p, 95,

5/ Francis . Wilcox, **Cooperation vs, confrontation: Congress and foreign policy since Vietnam'',
The Atlantic Cammunity Quarterly, vol. 22, Mo, 1, Full 1984, p. 267,

6/ Gregonnn, The Review of Palitics, p. 109
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volvié mas activo en la politica exterior porque sus electores se lo exigicron.
Asi, cuando los asuntos internacionales se tornaron mis econdmicos, aumentd
la participacion del Congreso ™.

Una nueva generacidn de legisladores ha llegado a Washington. Mu-
chos no vivieron la época de los aios 40 y 50 donde hubo cooperacién entre
el parlamento ¥ el presidente. Acostumbrados a la era de conflicto entre las
dos ramas, los congresistas actuales esidn menos dispuesios a colaborar con
el ejecutivo ",

El aumento en la ndmina congresista ha permitido a los legisladores
especializarse en diversos campos sin depender del Departamento de Estado
para su informacién. De esta manera, el Congreso puede competir con el
ejecutivo a un nivel mds alto y profesional, v los legisladores ya no aceptan
incondicionalmente la palabra del presidente ni sus explicaciones de tenden-
cia globalizante *,

Los grupos de presidn ¢ interés son fuentes primarias de informacién
para los congresistas. La era post-Vietnam se ha caracterizado por un incre-
mento sustancial de estos grupos, los cuales han tomado nota del nuevo vi-
gor del Congreso en asuntos internacionales y lo han aprovechado para avan-
zar sus intereses. Un excelente ejemplo de ello fue la controversia sobre la
venta de aviones sofisticados AWAC a Arabia Saudita. Los grupos pro-drabe
y pro-israeli se enfrentaron en su intento por influir sobre los congresistas,
Con criterio similar los lideres del mundo, al comprender la renovada im-
portancia del Congreso, han cortejado a sus miembros .

Por ejernplo: Canadé explota el sistema politico estadounidense al mo-
vilizar congresistas, senadores v aliados cuyos intereses son paralelos a los
de ese pais sobre un asunto particular. Asi evita al Departamento de Estado
de los Estados Unidos ' .

La resolucién de poderes de guerra

A PRINCIPIOS DE LOS AROS SETENTA EL CONGRESO tomd medidas para res-
tablecer su derecho constitucional de librar la guerra v de restringir la liber-
tad del presidente para enviar tropas al exterior en momentos de crisis, asl
como vender armas a otras naciones, brindar asistencia extranjera y ocu-
parse de otros asuntos internacionales, Entre estas medidas se destaca la ¢n-
mienda Cooper-Church, la cual recorté el presupuesto para operaciones mi-
litares en Camboya. La enmienda McGovern-Hatfield establecié ultimatums
para el retiro de las fuerzas estadounidenses de Indechina. El provecto de
ley Eagleton exigio la traida a casa de las tropas en Cambovya y Laos. Estas
I;J;E’i;ne: legislativas precedieron la resolucién de poderes de guerra de
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Este provecto fue vetado por ¢l presidente Nixon, pero el Congreso,
con una votacion de dos tercios, logrd convertirlo en ley. La resolucién obli-
ga al presidente a consultar con el Congreso cuando sea posible o inminente
¢l envio de tropas al exterior para comprometerse en acciones bélicas, El pre-
sidente debe notificar al Congreso en el término de las 48 horas de haber
emprendida la accién militar. Tiene que presentar un informe en el cual ex-
plica las razones, los objetivos ¥ ¢l tiempo aproximado de la estadia de las
tropas en el exterior. Dentro de un perfodo de 60 a 90 dias, el presidente
debe retirar las fuerzas o recibir una autorizacién del parlamento para alar-
gar su permanencia. El Congreso puede demandar el desalojo de las tropas
por medio de una resolucidon concurrente, la cual el presidente esta en obli-
gacién de obedecer *.

Esta resoluciéon ha sido objeto de gran controversia v critica. Desde
su inicio, todos los presidentes han cuestionado severamente su constitucio-
nalidad. Carter y Ford invocaron la ley, pero fue mas un gesto de cortesia
que un acatamiento a ella. Ambos informaron al Congreso solo después de
haber comenzado ¢l operativo. En el caso de Ford fue el incidente del barco
Mayagiiez ¢n 1975 v el de Carter, el fracasado intento de liberar a los rehe-
nes estadounidenses en Irdn en mayo de 1980 .

La ambigiiedad de la redacciéon de la resolucién dificulia la ejecucion
eficaz de ésta. La ley no obliga al presidente a especificar gué tipo de infor-
me va a someter. Solo una de las opciones disponibles incluye un limite de
tiempo. Por ejemplo, el presidente Reagan no aclard qué clase de reporte
presentd al Congreso cuando mando a los infantes de marina al Libano, De
este modo logrd demorar la activacion del mecanismo de tiempo, el cual fija
un plazo maximo de 60 dias .

FProblemas con la participacion del Congreso

LA DECISION CHADHA PROMULGADA POR LA CORTE SUPREMA de Justicia en
1983, que negd el vero legislativo, Tue un revés para ¢l Congreso, La Corte
declard que la seecion 5(c) de la resolucidn, la cual otorga al legislativo el
poder de exigir el retiro inmediato de tropas por medio de una resolucién
concurrente, era inconstitucional. El Congreso argumentd que ¢l presidente
habia consentido ¥ endosado la ley cuando la firmé .,

La Corte, en su decisidn Chadha, dijo: **El asentimiento del ejecuti-
vo a una ley que contiene provisiones contrarias a la Constitucidn no la pro-
tege de la revision judicial™ " .

Clement Zablocki, el fallecido ex-presidente de la Comision de Rela-
ciones Exteriores de la Camara, manifestd después de la decision que “*[La

13/ Ibid, p. 238,
14/ Wilcox, The Arlantic Morthly Community Guarrerly, p. 272

15/ Para un excelente andlisis legal de la ley de poderes de guerra ver Michael J. Glennon, ' The War
Powers Resolution ten years Tnter; More politics than law'*, American fournal of Intermational Law,
val, 78, No. 3, July 1984, p, 572

16 / Para un resumen sobre ln decision Chadha ver Ellen ©. Collier, Congress and Foreign Policy 1953,
Washington: Congressional Research Service, The Library of Congress, 1984, p. 117

17/ Glennon, Amtcrican Journal of Internntional Law, p, 373,
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Corte] ha anulado con una plumada todo lo que ha hecho el Congreso en
los ultimos diez afios [para restringir el poder presidencial en la politica ex-
terior]"" .

: La seccidn 3 de la resolucion ha sido ignorada por los presidentes,
Dice que el primer mandatario debe consultar ¢on los lideres del Congreso
antes de ¢mpr¢ndcr una iniciativa militar. El presidente Reagan desobede-
cid la ley cuando invadié a Granada en 1983 sin previa consulta con el par-
lamento. Solo informd a los lideres del hecho, sin pedir consejos como lo
requiere la resolucion, Hay evidencia que indica que Reagan tuvo amplio
tiempo para cumplir con su deber pero rehusd hacerlo ™.

Tower, el ex-scnador de Texas, €5 un severo critico de la resolucién
y de la participacién congresista en la politica exterior. Segin £l, la ley com-
promete la capacidad del presidente de utilizar las fuerzas armadas en secre-
to de una manera eficaz, El informe del primer mandatario al Congreso po-
dia llegar facilmente a la luz pablica, lo cual beneficiaria enormemente al
enemigo v conduciria a una erisis ™,

Tower considera que ¢l Congreso es un actor internacional impracti-
co. La efectividad del legislativo en el campo doméstico no se traslada a la
politica exterior, afirma el ex-senador. El parlamento es demasiado grande
y dividido para poder pronunciarse como un cuerpo unido y participar cfec-
tivamente en un intercambio diplomatico con otras naciones. Hay evidencia
que apoya este argumento *

Las enmiendas de los aflos setenta, referentes a Indochina, obstaculi-
zaron la politica estadounidense en esa drea. Dificultaron las posibilidades
de los Estados Unidos de negociar yna paz constructiva. En algunos circu-
los se especula que los vietnamitas del norte rompieron los acuerdos de paz
porque consideraron que ¢l Congreso obligaria el retiro de las tropas de Viet-
nam. Y, en efecto, hay que reconocer que la oposicién doméstica al conflic-
to complicd el desarrollo de éste para el gobierno de los Estados Unidos # .

Otros opositores critican la resolucién porque le otorga al presidente
¢l derecho inconstitucional de proseguir una guerra sin la declaracion for-
mal del Congreso. El ejecutivo tiene rienda suelta por 60 dias. Ello significa
que el gobierno estadounidense podria pelear con otra nacion durante dos
meses, frente a lo cual ¢l legislativo serfa relativamente impotente ¥ .

Ventajas de la participacidn legislativa

LA PARTICIPACION DEL CONGRESO EX LA POLITICA exterior le daria ciertas
ventajas a los Estados Unidos. El legislative puede ser utilizado como foro

18/ .M. Destler, "Dateline Washington: Life after the weta™, Fareign Policy, Fall, 1983, p, 182,

19/ Michael Rubrer, “The Reagan Administranion, the 1973 War Powers Resolution, and the invasion

E!;{-rt;nnda“ Poiitical Science Quarterly, Winter 19856, pgs. 632-13, De lo mejor que hay acerca de
enada.

20/ Tawer, Fareign Affairs, p. 219,

21/ Ibid, p. 237,

23/ 1bid, p. 241.

3/ Wilcon, The Atlantic Commrnity Quarierdy, p, 271
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para discutir ¥ debatir opciones politicas. El parlamento esta mas en contac-
to con el sentimiento popular v, por consiguiente, puede moderar o recha-
zar iniciativas que van en contra de la voluntad mayoritaria. Ademas, algu-
nos congresistas, a través de su historial politico, se han convertido en expertos
en ciertos asuntos internacionales y tienen conocimientos sélidos en la ma-
teria. El senador William Fullbright alcanzo a trabajar con diez secretarios
de estado. Legisladores como éste pueden ofrecerle ayuda significativa al pre-
sidente v a sus consejeros. El Congreso vigila y sopesa al ejecutivo en la po-
litica doméstica ¥ debe hacer lo mismo en ¢l Ambito internacional * . El es-
candalo lran-contras es una demostracion de excesos perpetrados por el primer
mandatario.

Dos recientes polémicas internacionales demuestran las relaciones de
conflicto ¥ compromiso entre las dos ramas, Estas son la ayuda encubierta
a los contras nicaragiienses que intentan derrocar el régimen sandinista y la
politica estadounidense en las Filipinas. Ambas regiones son de extrema im-
portancia para la seguridad nacional de los Estados Unidos. Un objetivo pri-
mordial estadounidense es mantener gobiernos amistosos en América Lati-
na, Al mismo tiempo, la existencia de dos bases militares (Fuerza Aérea Clark
v Bahia de Subic) en las Filipinas hace critica la estabilidad de las islas para
los intereses estadounidenses.

El debate sobre Nicaragua

EN JULIO DE 1979, EL GORIERNG DE ANASTASIO SOMOZA DEBAYLE fue derro-
cado por una revolucién comandada por los sandinistas. Ridpidamente con-
solidaron su control sobre el pais v la recientemente elegida administracion
Reagan empezd a preccuparse por la orientacién izquierdista de los sandi-
nistas. La CIA comenzd a brindar asistencia encubierta a los contras, pero
esta actividad se conocid muy pronto ¥ .

Lo anterior es un breve resumen de los hechos que precedieron la en-
mienda Boland, adoptada a finales de 1982, Esta prohibid el uso de fondos
estadounidenses para ayudar a tumbar al régimen sandinista o para provo-
car una confrontacion militar entre éste vy su vecing Honduras. En junio de
1983, la Camara de Representantes votd dos veces en contra de proyectos
de ley con fondos para los contras, El mes siguiente voto a favor de dos me-
didas que frenaban las acciones de la administracién Reagan en
Centroamérica ™ .

En 1984 ¢l primer proyecto introducido prohibia la asignacion de tro-
pas estadounidenses para avudar en el derrocamiento del gobierno nicara-
gliense. Era una extension de la enmienda Boland gue expird en diciembre
de 1983, Los demdcratas cuestionaron profundamente la politica de Rea-
gan. Afiadieron una enmienda al Acta de Autorizacion de Inteligencia. Esta

24/ Ibid, p. 277.

15/ Un buen resumen del camicnza de la polémica sobre los contras nicaraguensed &€ encucnirn en
Larry K. Stors, Congress and Foreign Policy, 983, Washingron: Congressional Research Servace, The
Library of Congress, 1984, pgs, 44-8

2/ 1w, pp, SO0-1,
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legislacién recomendé que ¢l gobicrno suministrara asistencia econdémica a
las naciones centroamericanas, promoviera negociaciones regionales y/o bi-
laterales, ¥ apovara la iniciativa de Contadora. El proyecto enmendado pa-
%4 con una votacion de 228-195 7.

La camara intentaba influir v afectar la politica de la administracidn
Reagan, Su propuesta legislativa era consistente con la posicién mayoritaria
mundial que descaba una solucidn pacifica al conflicto. El plan era sensible
a las recomendaciones del Grupo de Comadora y el voto de 243-171 para
suspender la ayuda a los contras asi lo demuestra @,

Al mismo tiempo, ¢l senado aprobd un paguete de asistencia encu-
bierta a los rebeldes nicaragiienses. Los dos comités de las cdmaras entraron
en conferencia v llegaron a un compromiso. El proyecto final impusoe un
limite de 24 millones de délares de ayuda encubierta y prohibié el uso de
la CIA y de otros fondos contingentes para ese fin ™,

Esta altima disposicion seriamente restringid la capacidad de manio-
brar del ejecutivo en sus relaciones con los contras. A pesar de este éxito
relativo, la cdmara fue obligada a renunciar a su proyecto de asistencia eco-
némica a los estados de la regidn. La incapacidad de la cdmara v del sena-
do, la primera con mayoria demderata v la segunda republicana, de llegar
a un conscnso satisfactorio para las dos, daié la credibilidad de la institu-
cibn en el exterior,

La colocacién de minas en aguas nicaragiuenses por parte de la CIA
produjo un acuerdo bipartidista en contra de Reagan. La cidmara (281-111)
v el senado (84-12) pasaron resoluciones condenando la accidn. El parlamento
llegd a un acuerdo entre si sobre la avuda encubierta, Por medio de una re-
solucion continua, US$14 millones estarian disponibles hasta el 25 de febre-
ro de 1985, Después de esa fecha, los fondos solo podian ser utilizados si
¢l Congreso lo aprobaba por medio de una resolucién conjunta ® . Irdénica-
mente para ¢l presidente Reagan, el ansiado bipartidismo se logré en contra
de sus objetivos.

Después de haber rechazado la propuesta inicial de US$14 millones
en ayuda militar, el Congreso votd a favor de US$27 millones para asisten-
cia humanitaria. Este cambio cn opinion se produjo a raiz del viaje del pre-
sidente Daniel Ortega a la Unidn Soviética. Ambas cAmaras manifestaron
su disgusto mediante resoluciones en las cuales condenaron la apertura de
Ortega hacia Moscii, A pesar de todo, Reagan tuvo que llegar a un compro-
miso para obtener el triunfo " .

A finales de febrero de 1986, el presidente solicitd al Congreso la apro-
bacién de un paquete de ayuda de US$100 millones para los contras, Seten-
ta millones serian de cardcter militar y los otros 30 para ayuda humanitaria.

7/ 1bid, pgy. $2-3.

I8/ Steven ul’.' Harper, Congress and Foreign Policy 1984, Washington! Congressional Research
Service, The Library of Congress, 1985, p, 30,

0/ 1bid, pgs, 32-5.

M/ **Contra aid approved''. The New Yook Times, June 28, seciion 1, p. 1.

A1/ Reagan asks Hill 1o approve arms, oiher #id to contras™, Congresoaal Quarterly, vol, 44, Mo,
9. March 1, 1985, pgs. 48990,
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Reagan pidid al Congreso levantar las restricciones sobre la entrega v distri-
bucién de la ayuda y las prohibiciones del uso de fondos de contingencia.
En un acto conciliatorio, Reagan prometid informar al legislativo cada 90
dias de los progresos logrados en Centroamérica ¥ .

Esta solicitud radicalizé a los proponentes ¥ a los opositores de la po-
litica de Reagan en Nicaragua. Patrick Buchanan, ¢l entonces Director de
Comunicaciones de la Casa Blanca, fue ¢l catalizador de una aguda pugna
partidista. Acusd a los opositores, particularmente los dembcratas, de ser
aliados de Ortega y de Mosci, y provocd el enojo de los miembros de ambos
partidos " .

Roberto 5. Leiken, del Carnegic Endowment, coment:

L Casa Blanca extd mds (nteresada en aplastar a fos demderatas que en desarrollar una
politica Mpartidisra en Micaragua, y log demderatas epcuentren mas comvenienie centrar
¢l debate en of mtacartizmo en lugar de hacerle frente a In realidad ™ .

La propuesta fue aprobada en octubre de 1986 v, mes v medio des-
pués, estallé el escandalo por la diversion de fondos de la venta de armas
a Irdn a los contras. Parece haber habido una complicidad por parte de fun-
cionarios del ejecutivo para evadir la vigilancia del Congreso. En entredicho
estd la presunta violacion por parte de la administracién Reagan de la en-
mienda Boland, gue prohibid la asistencia a los rebeldes nicaragtienses.

La pérdida de influencia ocasionada por el escandalo obligd a Rea-
gan a consultar con los demdéeratas, particularmente con Jim Wright, el vo-
cero de la cdmara, para llegar a un acuerdo sobre América Central. En agosto
de este afo, dias antes de Esquipulas I, ¢l acuerdo a que llegaron los cinco
presidentes centroamericanos en Guatemala, propusieron un plan de paz para
la regidn. Esta iniciativa fue descartada al ser acogido mundialmente el Plan
Arias. Los demécratas lo apoyan mientras Reagan duda de la sinceridad san-
dinista. Por eso ha vuelto a solicitar LIS$270 millones para los contras. Es
dificil que s¢ aprueben dado el interés mundial por el Plan Arias y porque,
mds importantemente, ambas cdmaras tienen ahora mayeria democrata.

Reagan no ha logrado convencer a la mavoria del pueblo estadouni-
dense de las virtudes de los contras. Cuando el Congreso niega el pedido
de asistencia, estd representando el punto de vista de sus electares. El legis-
lativo ha restringido el **modus operandi’” del ejecutivo en Nicaragua.

La cafda de Marcos

LA CRISIS DE LAS FILIFINAS DIFIERE SIGNIFICATIVAMENTE de la de Nicara-
gua, Ahi, el Congreso defendia al *‘luchador de libertad' mientras el ejecu-
tive apoyaba al régimen autoritario de Ferdinando Marcos, Miembros del
legislative habian eriticado a Marcos desde que el dictador filipino impuso
la ley marcial en 1972, El congresista Tony Hall, demderata de Ohio, intentd

32/ 1dem,
33/ Aid Soruggle contimees'*, The New York Timres, March 12, 1986, scction [, p. 5.
M/ ldem.
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suspender la ayuda estadounidense a Marcos, pero fue derru{adu por la ad-
ministracién Carter. Después del asesinato de Benigno Agquino, el congre-
sista Stephen Solarz, deméerata de Nueva York, logrd pasar una legislacion
que redujo la ayuda militar y aumentd la econdmica, a pesar de la oposicién
de la administracién Reagan a esta medida .

El viaje del senador republicano Paul Laxalt, antiguo amigo de Rea-
gan, a las Filipinas en octubre de 1983, maotivd a Marcos a llamar a eleccio-
nes. Cuando Marcos pidid un equipo estadounidense de observacion para
los comicios, Reagan designd a Richard Lugar, republicano de Indiana, ¥
a John P. Murtha, demdcrata de Pennsylvania. Después de la eleccidn, Lu-
gar suministré plena evidencia de (rampa electoral y de represion
gubernamental * ,

El 19 de febrero el senado pasd una resolucion donde condend los
comicios ¥ acusd a Marcos de haber cometido fraude. El dia siguiente la sub-
comisidn de asuntos exteriores de la cdmara aprobd undnimemente (9-0) una
ley que suspendia la ayuda militar a las Filipinas hasta que esa nacion tuvie-
ra un gobierno legitimo, Cualquier otra asistencia seria distribuida por agen-
cias privadas. El Congreso solo levantaria las restricciones después de que
el presidente certificara y el legislativo aprobara una resolucidn conjunta en
que reconocian la existencia de un gobierno representativo, La ley tuvo am-
plio respaldo en ambas camaras. El objetivo era persuadir a Marcos de que
dejara el poder " .

Lo anterior es un ejemplo del uso del Congreso de su autaridad co-
mo filtro monetario para influir sobre la politica exterior estadounidense.
La administracién Reagan se opuso al proyvecto pliblicamente pero hizo po-
co por derrotarlo. Pero si objetd la disposicién que requeria la aprobacion
legislativa para una accidn ejecutiva. El asunto de las Filipinas es una im-
portante demostracién de las dos ramas trabajando juntas por una causa
comun.

Lo més significativo de la crisis de las Filipinas fue el liderato que
asumié el Congreso en los asuntos internacionales, El senador Laxalt fue
quien le dijo a Marcos *‘corte, y corte limpiamente. Creo gue ha llegado la
hora™ * . Hablé candidamente porque sabia que la destitucion de Marcos
era el objetivo de ambas ramas. El Congreso mostrd méritos para ser un
actor internacional. El voto a favor de 96-1 para una resolucion que alaba-
ba la restauracién de 1a democracia en las Filipinas es otra prucba de bipar-
tidismo en relacion con esta regidn.

Las Filipinas v Nicaragua son dreas en donde los intereses estadouni-
denses estdn en peligro. En el primero las dos ramas pudieron trabajar con-
juntamente en busca de un objetivo coherente, Nicaragua ha sido un punto
de divisién en las relaciones del Congreso con ¢l presidente. Esta divergencia

35/ John Felton, *“Mew slate, fresh problems for the Phillipines'”, Congressional Quarterty, vol. 44,
No. 9, March 1, 1986, pgs. 487-8 ;

35/ John Felton, *Tying up aid: Sending a signal to Marces", Coagressional Curarterly, val. 44, No.
8, February 22, 1986

37/ Feltan, ““Mew slate'', p. 484,

387 Ibid, p. 483,
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se explica, en parte, porque la opcion en las Filipinas era mantener a Mar-
cos v, con eso, aumentar la fuerza de la insurgencia comunisia, o bien apo-
var el movimiento democratico. Asi, ambas ramas buscaban evitar que su-
bieran al poder los izquierdistas.

En Nicaragua hay solo dos opciones: los contras o los sandinistas.
La doctrina Reagan se basa en la asistencia a grupos contra-revolucionarios
que pelean contra regimenes socialistas como los de Nicarp gua, Ciros ejem-
plos son el apoyo estadounidense a los rebeldes en Afganistin, Kampuchea
y Angola. Por eso un consenso bipartidista en esta drea con ¢l presente go-
bierno es muy dificil,

Alpunas soluciones al conflicto

EsTADOS UNIDOS ES UN ACTOR PROTAGONICO en el escenario mundial. Es
imperativo que el gobierno en su totalidad aparezca unido en su politica ex-
terior. Una serie de reformas, si fueran implementadas, solidificarian el pro-
ceso de toma de decisiones.

Dios aspectos de la participacion del Congreso deben ser reformados,
Para empezar, la resolucidn de poderes de guerra tiene que ser clarificada
v fortificada. En segundo lugar, las relaciones entre el ejecutivo y el legisla-
tivo deben ser menos conflictivas ¥ més encaminadas a la cooperacion.

La seccion 3 de la resolucion necesita ser enmendada para obligar al
presidente a consultar 24 horas antes de cualquier despliegue de las fuerzas
armadas en ¢l exterior. A la seccion le falia un limite de tiempo. Ademds,
¢l término “‘consultar’”, que contiene muchas connotaciones, puede ser cam-
biado a “discutir a fonde v pedir consejos ¥ ayuda', Es esencial que se iden-
tifigue plenamente con cudles lideres congresistas debe consultar el presidente.
Podrian ser los jefes de los partidos en cada cdmara y los presidentes de las
comisiones de relaciones exteriores, inteligencia ¥ fuerzas armadas ",

La frase *‘resolucion concurrente’” en la seccién (¢) seria cambiada
a una “resolucidn conjunta’’. Esta modificacién liberaria a la ley de pode-
res de guerra de la decisién Chadha. Esta reforma fue ideada por Robert
Byrd, el actual lider mayoritario del senado, y fue aprobado por ¢sa cdmara
86-11, Mo obstante, su contraparte no la aceptd “.

La palabra “hostilidades™ debe ser definida claramente y explicada
dentro de la resolucion. Ademds, los poderes del presidente en relacion con
la guerra tienen que ser enumerados més explicitamente, La version original
«del senado contenia esa aclaracidn. Decia:

Defender contea eualguler atague a los Estados Unidas, sus tefritorios o poscsiones; re-
peler cualguier ataque contra las fuerzas armadas en el exterion proteger a los ciudada-
now estadounidenses en peligre en o exterior con ¢f prapdsite de evacuanios; lodo esto
de conformidad con i morizacidn especifica estatutaria del Congreso !

30/ Rubaer, Politreal Science Quarterly, pgs. 6456,
40/ Collier, Congress and Foreign Policy, 1983,

41/ Para una cxplicacidn experta por ol prometor de la resolucidn de poderes de guerra y uno de los
lideres de Ln participacidn congresista en la palitica exterior ver Jacob K, Juavits, *"War Powers
reconsidered”™, Forsdgn Affairs, Fall 1985, p. 139,
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La resolucion de poderes de gucrra fue la primera legislacion que se
le midid al problema de la autoridad constitucional sobre la guerra. Desa-
fortunadamente, al Congreso le ha faltado determinacidn v ha sido muy re-
nuente en oponerse al presidente sobre los poderes de guerra. Uno de los
problemas es que la presion de un conflicto armado hace que el Congreso
tienda a inclinarse hacia el presidente v esté mas dispuesto a acomodarse a
las sugerencias del ejecutivo © .

Si las reformas propuestas fueran implementadas, la resolucion de
poderes de guerra se veria fortalecida, al igual gue la posicion del Congreso
frente a la politica exterior.

Cooperacion entre las dos ramas

L AS RAMAS EIECUTIVA ¥ LEGISLATIVA PUEDEN TRABAJAR juntas mas eficaz-
mente que en la actualidad, Primero, debe haber reuniones periddicas entre
los lideres del Congreso y la Casa Blanca y el Departamento de Estado. Se-
gundo, el presidente necesita incluir a la direccion en la planeacién de inicia-
tivas internacionales® .

Asi se pueden evitar fiascos como la venta de armas a Iran. Por me-
dio de un consenso entre el Congreso v el ejecutivo se evitarian los conflic-
tos acluales. Los congresisias tienen que viajar mds a menudo a conocer a
lideres extranjeros ¥ adquirir de esta mancra una vision completa de las con-
troversias {(como pasd en las Filipinas y en Nicaragua).

Uno de los problemas mias graves en las relaciones entre las dos ra-
mas ¢s ¢l escaso v a veces enganoso flujo de informacidn del ejecutivo hacia
el legislativo. Esto se ha visto,'particularmente, en el iltimo afo de la admi-
nistracién Reagan. En agosto de 1986, los consejeros del presidente dirigie-
ron una campana de desinformacién sobre Libia, Lo mismo ocurrié en la
minicumbre de Revkjavik en octubre del mismo afio. Nunca se supo a cien-
cia cicrta si fue un (riunfo o un Iracaso para los Estados Unidos. El ejemplo
mas representativo fue la politica estadounidense frente a Irén. Por un la-
do, los congresistas apoyaban la retdrica de Reagan de no negociar con te-
rraristas. Al mismo tiempo, ¢l ¢jecutivo vendia armas a Iran,

Una solucidn a este problema seria la creacion de un comité conjunto
de asuntos de scpuridad nacional, que trabajaria en concordia con el Conse-
jo de Seguridad Nacional. Esta propuesta fue creacién del fallecido Clement
Zablocki “ . El establecimiento de tal comité facilitaria la comunicacidn en-
tre ¢l ejecutivo v el Congreso. Estaria compuesto por los presidentes de las
comisiones relativas a los asuntos internacionales ¥ por los lideres mayorita-
rios ¥ minoritarios de ambas ¢dmaras, incluvendo el vocero. Con estas re-
formas Estados Unidos podria coordinar una politica exterior bipartidista,

El Congreso definitivamente tiene el derecho y ¢l deber de participar
en los asuntos internacionales.

42/1bid, p. 137,

43/ Ver Atlantie Council Policy Paper, " The Prevident, the Congress, and fareign policy'’, The
Ailantic Commumity Quanterly, vol. 23, No. 1, Spring 1985, pp. 100-1.

44/ Wilcox, The Atlantic Conmumiy Quarterly, p. 271,
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Cunlquiern que sea el poder del presidente por falta de accidn def legistative, ceando ¢f
Congreso se promencta, Ix extension de fa autoridad del ejecutivo se contrae. El poder
de declarar s guerra incliye of derecho de estallecer Finitaciones cspecificas sobve e wso
presidencial de Tas fuerzas ancadas, posterior a lr aurorizacién de fa wiilizeeicn de

dsras ¥

45/ Cilennoa, American Journal of International Law, P, 576, Para otra bucna informacion, ver Ceeil
Crabb, jr., and Pat M, Holt, Invitasion to Struggle: Congress, the President and Foreign Policy,
Washington: Library of Congress, segunda edicion, 1984,
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