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La poHtica exter:ior de Estados Unidos: 
dinamica iJlterna y nuevos prohlemas* 

Alexis de Tocquevllle, el profundo esludioso de los regimencs poli
ticos y en especial de la democracia nortcamericana en el siglo pa
sado, veia considerables obstaculos para l:a conclucci6n cxitosa de Ia 
diploma cia pOl' parte de un sistema democratico. 

Segun Dc TocqucviIlc, "en In clirecci6n de los intereses exterio
res de Ia sociedad", los gObiernos democniticos rcsultaban "decidida
mente infcriores" a los demUs. Esta infcrioridad se debe a que "Ia 
polILica -exterior no exige cl USQ de casi ningunn de las cualidade3 
que son propias de Ia dcmocracia", pera, e.ll cambio, plante,l re· 
querimientos que csta forma de gobierno ctificilmente puede salis
facer. En una dcmocracia h£.l), "poca ctpacidact de coordill"J.r todos 
los detalles de una gran 'en1presa, resolvcrse a 'Un proyecto y scguir-
10 obstinaclamcnte ~t craves de LOci as los obstaculos". Pm~ De 'J'oc
queville, 1a democracia "es poco capaz de cOInlJillar mediclas secre· 
tas y esperar pacienlemenU!I su resuitado" 1. En consecuencia, una 
democrada se ve en dcsvelltaja frente a. OtrOs cstados de distintas 
caracterlsLicas pol1ticas si conduce su poHtica exterior cle confol'l11i. 
dad can 110 prescrito en Sil f6rmula politica basica. 

La democracia norteamcricana, sin embaTgo, ha ,llehrado :a cons
tituir, dcsdc que el ilustrc pcnsador frances escribiera estas observa
Ciones, In mayor pOlencia mundial. ,C6mo se ha lograclo este resul. 
tado? t::Debemos revisal' Ia hip6tesis de De Tocqucville, 0 se ha ca~ 
ractcrizado la conducci6n de Ia poHLic..1. exterior pOl' peculiariclacies 
que ~a distinguen de on'OS aspectos c~ue, para rines anal1ticos, puc
(len icienLificarse en cl proceso polftico? 

En estc cstudio lratarCmos de esc1arccer en ;;:dguna medida cslas 
intenogantcs. La complejidad de Ia Wrea expositiva es enorme, 
puesto que 1<1 poHtica exterior norteamericana es oJJjeto de an<i.lisis 
acadcmicos (por pnrle de historindores) investigaclores en ciencia po· 

.. EI presclltc lrabajo c.s ulla version l'c"isaua de una confcrcncia dictada pOl' 
cl aULDr (;!11 las I Jorn<ldas de -Relaciones lll:ernacionales rcalizadas por In Uni
i'crsiliaLl Catolicll de Valparaiso, Chile, en octubrc d'c 19;7. 

l' Alexis de Tocquc"illc, La Democracill en, America. 2\1 cd., Mexico y Buenos 
Aires, }'ondo de eultura .Economica, Segunda parte, Cap. Y, pp, 239·240 .. 
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litica y cconomia, cspecialmente) que han generado una vasta lite
raturu a 1a que no podremos aludir mas que en forma muy parcial. 
Igua1mente, In riqueza del debate publico es tan grande que sola
lllente podremos referirnos n algunos de SliS aspectos mas salicntcs. 
Es necesario, ademas, distinguir entre el plano coyuntural -la poli
tica exterior del Presiclente Carter, especialmente hacia America La
tina, incluyendo desde luego el clebntido problema de 105 derechos 
humanos-, y :105 fnctores de orden mas pennanentc en la politica 
exterior. Las paginas siguienles se referinin especialmente a estos t'tl
limos, sin perjuicio de incluir el gobierno de Carter en el analisis, 
ete modo de ilustrar debidnmente 1m intcrl'elaciones entre el mo
mente .actual y Jos 'aspectos de largo plazo. 

La mayor prtrtc dc las observaciones que siguen se referinin a las 
climensiones internas de Ia poli~ica cxterior. Se trata de dar una ielea 
de c6mo se elaboran las poHticas exteriorcs, puesto que SlI proccso 
de formacion incide [uertcmente en su conlenido. Hay una interde
pendencia l11uy pronunciacia, en otras palabrus, entre los :aspectos in~ 
ternos )' e.'{tcrnos, que s6Io presentamos pOl' separado para mayor 
daridacl del analisis 2. 

LA TRAmC[QN DlPLO}.IATlCA 

EI g1obulismo norteumericano vigente desde la Segunda Guerra IvIUll_ 
dial cOlltrasta con las rakes hist6ricas de Ia poliLica ex,Lerior de Es
tados Unidos, al mCnos segt'lll las concepcioncs preva.]ecientes enlre 
la m;l)'oria de los estudiosos de la histod:l cliplomlltica de esc pais. 
Es interesantc COl11cnzar el nnalisis en estc punta porque desde los 
primcros ail os de la evoluci6n internacional de los Estaclos Unidos 
se plantea la tensi6n cntre "palos" de oricntaci6n [rente al ,mundo, 
especiaimente entre las tenclCllclas "aislacionistas" e "internacionalis
tas" )' entre los eSlilos diplonuiticos I'idealista" -y "realista". Para el 
eSluciio de la dimimica 0 In forma en que se suceden los JUovimien
tos enlre uno), otro de estes "palos", se ha elaborado por algunos 
autores la noci6n de "deIos" en 1a politica exterior a, idca frente a 
la cual otros lcvantan Ia noci6n alternativa de continuidad, 10 que 
equivale ;"1 decir que, a pesal' de lIas oscilaciones cntre los "polos", 
en ultimo termino no se abando11'an cienas paUlas comunes. En es
la exposici6n enfalizaremos especiaimente los factores de continui-

~ Uml obm que nhri6 cnmpo II csLc Lipo de invcsLigacion y al estudio com
parativo de las politicas exteriorcs cs Kenneth "\V:litz, Foreign Polic), and Dcmo
cratic Politics - The llrilisll WIt! Americll1l EX/lCricllces. lIoslon, Little, Jhown 
nnd Co., lU67 . 

.'I Vcr. par ejelllplo, Michael RO.'ikin, "from Pearl Harbour Lo Vietnam: Shifting 
Ccncr:uional Paradigms", Politicflt Science Qllat/crt)', Vol. 8U, NQ 3, Otono I9N, 
pp. 563-588, entre los autores que ciabonlll la noci6n de "ciclos". 
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dadj sin pCl'juicio de 10 cual entraremos en algunos de los cambios 
hist6r1cos de mayor importancia. 

El primer [actor de continuidad cs la tradici6n diploUli.ltica mis
nT:.!, que en todos los cSlados crea una especie de inercia que £avo
~:ece Ia mantcncion dcl statu quo. En el caso de Estados lJnidos, es 
c$pedalmente importante en su tradicion diplonuhica ,el rechaLo al 
globalismo contenido en el Iamoso discurso de despedida del Presi
dente George ,Vashington, testamento politico (te 1796, al dejar 
\'Vashington su segundo perioclo de gobiernOj y que t1~dta de legar 
a la naa6n norteamericana ciertos principios que ,Vashington )' 
Alexander I":Jamiltonj uno de los principales red acto res del mensaje, 
consideraban de validcz genera·l, incluso lnas all.i de su epoca 11ist6-
rica. En el cumpo de las relaciones cxteriores, scgun Hamilton), 
,tV.ashingtoll, debe considcrarse como "un principia general de poB
liea" la abstencion de Estados Unidos de partieipar en alianzas per
manentes. Solamente en circunstancias especialmente urgenles pudia 
contemplarse la participad6n en alianzas temporales. Para algunos 
de los funcladores del estado nortcamericano, csta recomcndacion 
rundamental 0 imperativo que, como podri :advertirse, inclina las 
preferencias de los funciaciol'es hacia el aislacionismo, desc:msaba en 
bases morales, porque se veia la poHtica tradicional de alianzas de 
Jos paises europeos como una prilctica corrupt-a, como 05curos rna
nejos de soberanos autocraticos y sus consejeros irresponsablcs Eren
te a la comunidad politica. La abstcnd6n llorteamericana de parti
cipar en estas maniobras diplom;iticas debian cmanar, pOl' ,mnto, de 
la superioridad moral del nuevo sistcma, que para lograr su canso
lidacion cxigia no contaminarst; con las practicas imperantes. Para 
otros padres del sistema norteamericano, en cambio, especialmente 
cl propio Hamilton, la valldez del imperativo aisladonista descansa
ba en In nccesidacl de proteger el. nuevo estado norteamericnno 
[rente ,a sus adversarios externos .~. 

La primera interpretaci6n del mensaje de ,Vashington corres
ponde .al polo iclealistl.l, Ia segunda a1 pragmatico 0 realista. Como 
puede verse, Ia .tension es antigu .. t y los polos propo-rcionall_ PUlitos 
de vista divcrgentes soiJre to do el campo de 1:1 diplomacia. 

Onos aspectos de 1a lradicion son la expansion territorial conti
nenta-l, que tuvo lugaf entre comicn7.os y ruediados del siglo XIX) y 
que convhti6 el terrilOrio del Es(c de Norteamerica, 'donde estaban 
las trece colonia5 originales, en 501amcnte una reg·ion de una poten
cia can un territorio continental. Esta expansion se logroj desde lue
g'Oj pOl' diversos medias, que no cxclu)·cron ·Ia guerra. El camino be-

, Vcase Felix Gilbert, To The: Farewell Address - Ideas of Early American 
Foreign Policy, Princetoll, Princeton Univcrsity Press, 1961, cspecialmente capi
tulo 5.· 
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lico (jlrecedido de l~ penetraci6n par media de colon as) dio a Es
tados Unidos el dominio de Texas y otros territorios. }\·lediante exi~ 
tosas ncgoeiadoncs que condujeron a compras, se adquirieron cx~ 
tensas. partes de America del Norte, siendo descle lucgo Ia mfls cs
pectacular e import-ante a Jargo plaza. In adquisiei6n de Alaska a 
Rusia._ Asi, a mec.liados del sigl0 pasndo, Estadas Unidos pas6 a ser 
una~poteneia del Atlantica y del Padfico, quc no admilia faeil c1a
!'!.ficaci6n como continental 0 maritima, )':1 que en(rcntaba ambos 
oceanos, y poseia dentro de sus frollteras h .mayoria de los reCllrSQS 
naturalcs necesarios para su inelustrializaciull y para 1a creaci6n dc 
1a ecanomia agricola mas importante y moderna del mundo. EI dcsa
rrollo agricola norLenmcricano cs especiu,lmcnte importante para cI 
e.xterior, porque 1a agricu1tura de Estados Unidos est", lllucho. 111::'IS 

intimamcnle v.nculada a los mcrcados intcrnacionales que el resto 
de)n cconomia nortcamericana. Las exportaciones de cerea1es a la 
Uni6n Sovi6tica }' China, de soya y otros productos a Jap6n, y los 
gt'andes .program as bilaterales de aliUlentos, subrayan b importancia 
actual del desalTollo agricola pOl' sus [uertes pro)'eccioncs econ6mi· 
cas y polilicas:-internaeionales, 

La" vastedrad del.·sistema continental en [ormaci6n tambien hizo 
posiblc.1a· absorci6n cle grandcs canticlades de inmigrantes, que pn
lne-ro vinieron del norte de Europa y lucgo del,sur y el este deI11l~s
mo:.continente, de Asia y de America Latina ri, La presencia africa
na', clescle Illego, era _de mas ~ntiguo origen y tl'ajo los mayo res pro
blemas a la' Uni6n, al mismo Liempa que, provey6 Ia n1<1nO de .obm 
paTa parte del desarrollo economico, espedalmente en el sur. 

No bien terminacla la expallsi6n contincntal, Est:ados Unidos ini
ci6 In creaci6n de min esfera de·influencia en el Caribe yexpancli6 
su-·poeler !lacia el Lejano Oriente.- La gucrra C011 Espaiw ,clio .a Esta
dos:Uniclos un poder-prcemincntc en America Central y todo el Ca~ 
ribe, y dej6 en claro que la doctrina }\{onroc, contra la interferen· 
cia ellropea en America, imp1:icab'a que ]a Tcgi6n entera era de res
ponsabiliclad estrtltegica nor,teamcr1cana. La misma gucrra dio a Es
tac1os- Unidos el dominio de las Filipinas .... .P.-,llnbien en csta cpoca el 
gobicrno norteamericano entr6 a tamar parte en 1a palitica impe
ria.1i~ta en el cqntinente asiatica a1 sostener la politiw de la "Puerta 
Abi~~,tta". ,consistcntc en exigi I' para Estaclos Unidas condiciones 
ig~l~~~~ ~l las o~tenidas .por las potcncias clIt:opeas en sus reladones 
con_ China G. La iclcologia de la "misi6n especial" en cl muncIo sc 

OJ; Vc!,~sc; a1guna~ cirras sabre inmigracion, por cjemplo, en Peter Odergard ct 
at, A.merical1 GovemlllclIl, Nueva York, Holt. Rin'chart, and 1Vinstoll, 19G1, p. 01. 

<I Georgc Kennan en American DijJ{omac)" HIOO-HI50, Chicago, Chicago Uni
versity Ercss, .. 1951,' Caps. 1 y 2~ aIHllh.a Ia guerra con Espafia, enf:uizando la vo
luntad_ oonciliadora tIc _.espana..: Rcspccto a la "Ellena Abierta" Cll As:a, Kennan 
50sticnc que en \\TashingLon nunca 5C tlio mucha illlporLancia a tal politica, que 
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mantuvo, sin embargo, l' aun se desarro1l6 en el curso del- presente 
siglo, sin que se admitiera ficilmente que Estados Unidos habia 
entrado al club de las potencias imperialistas, pues en toelo momen
to ·'los go b:ernos norteamericanos como los -de Theodore Roosevelt 
y \Voodrow \'Vilson, de cuyas intervenciones en los asuntos regiona
les todavia quedan T/estigios, sostuvieron que se trataba de hacer 
cumplir en la regi6n americana los principias basicos de la civiliza
ci6n que los gobiernos europeos no pod ian 0 no debian imponer, y 
que las dictaduras 'latindamericanas resistian 7, 

EL "ESTILO NORTEAMERICANO" 

La interacci6n de {actores hist6ricos can la estructura social y la in
fluencia de variables econ6micas, demogrificas y geograficas hail 
configuraclo 10 que el pro[esor Stanley Hoffmann ha Hamaclo eI 
uestilo nacional" norteamericano, estilo que se refleja en la politica 
exterior s. EI conocimiento del Hesti.lo" nacion"al es Importallle -por
que facilita la comprensi6n de las percepciones y sefiala las limita
ciones y oportunid-ades que los autores de las politicas ven en: su 
quehacer cotidiano. 

En primer lugar, sena,la 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 hist6rica unica nace la cori
vicci6n de la existencia de un imperatiovo misionario que i"rrumpe 
cada vez que se rompe el aislacionismo. 

En el caso del gobierno actual, se trat6 especialmente cie tamar l'a 
iniciativa en lao politica exterior de modo de evitar un ".test"· par 
parte de los dirigentes de la Union Sovietica. Tambien preocupaba 
al nuevo -m'andatario norteamericano conjurar el peligro de'un neo
aislacionisino que parecia cobrar fuerza' como' consecuencia de la 
retirada de Vietnam y de otras £rtistracio-nes de'lios prop6sitos nor
teamericanos en divers os lugares del mundo. Tal eSh~a·tegia inicia"l 
se v"io £in duda"fortalecida par la tendenda" de Carter de proyectar 
su' peculiar- Vers"i6n 'ideo16gica: popu:lista- surefia" al plano intern~cid~ 
nral, proponicndo una nueva misi6n mundial para su pais'; 'basada 
en Ia inspiracion de esa ideologia, Despues de media ana de gobier-

habria rcsultado fundamcntalmcntc de proposicioncs de funcionlll'ios inglcscs 
encargados del servicio aduanero chino, hechas al Departamento de Estado y cli
r giclas a c;itar cl colapso de las aduanas chinas .. 

7 Vease Ia polcmica entre ,Villirtm Jennings Bryan y Theodore Roosevelt sa
bre el problema del impcrialismo' en Erncst 11:1Y, cd.; Las Re[aciones Interna
cionaies, Colecci6n Imagen de IEstados Unidos, vol. 3, Buenos Aires, Ed; 'lea y 
Lea, 1964, pp. 157-189. 

S Stanley Hoffmann, Gulliver's Troubles, Or the Setting .of American Polic)" 
Nueva York, McGraw Hill Book Co., 1968, Parte II, 
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no, el propio Presidente norteamericano, en una entrevista con cedi
da a TIME (8 de agosto de 1977). preguntado sobrc si cambiaria la 
.poHtica de derechos hum'anos si tuviera oLra oportunidad de co
menzar Ia Presidencia debldo :a Ia reaccion negativa de la URSS, con
testa: "Creo que ya era tiempo que nuestro pais restableciera Sil po
sicion como un pueblo verdaderamente canUada en Jia, correccian de 
nuestras principios y aspiracianes. Crea que ya era trempo que el 
mundo supiera que eslamos pOl' los mismos sueiios y principlos que 
fueron parte de la Iundacion de nuestra naci6n ... Nuestra influen
cia, en ,Ia med~da que ell'a puede ser ejercida, debe Teflejar estos 
pTincipios- alrcdcdoT del mundo". Como puede adver.tirse, el Presi
dente de Estados Unidos, Iejos de Tehuir una perspecliva ideoI6gica 
en Ia poHtica exterior de su gobierno, ve un Hnperativo de accion 
fundada en los principios basicos de Ia tradicion de su sistema po
litico~ Natur.ailmente, esta definicion ideologica ha traida consigo 
conflictas de cansideraciou, en los terminos que plantea l{offmann, 
10 que en parte el propio Carter ha debido percib.r a traves de las 
reacciones critic;;lS a sus planteamientos en varias partes del lTIundo. 

Segundo, advierte fIoffmann, el adversa'rio tiende a ser conside
rado como un enemiga que debe ser extirpado de raiz a, alternati
vamente, como un enfermo que debe sel' sanado con Ia ayuda de 
Estados Unidos, si impera la visi6n evangeHzadora ·mencionada!l. 
Ambas posibilidades son, desde luego, incompatibles con las pres~ 

cripciones tradicionales de la polit.ca internaciorraJ basacla en el 
equilibria de poderes, sistema internacional en el eual el orden in
terno de cada estado participante no es parte de los objetivos dlplo~ 
maticos de dos demas estados participantes. Camo seiiara Ho[fnlann, 
historicamente, se observa un cambio desde un aislacionismo ';hasta 
Ia toma de liderazgo internacional, teniendo en comun ambos ex
tremos la intencion de evitar La contaminacion can insanos proble~ 
mas extranjeros" 10. Uua consecuencia de esta actitud ha sido la fre
cuente denuncia de diversos nacionali,smos pOl' parte de .Estados 
Unidos, generalmente sin que exista clara concienci'a publica del 
cad.ct.er· profundamente nacionalista del propio planteamiento nor· 
teamericano. 

EL EJECUTlVO 

El segundo factor de continuidad y tambien de dinamismo de una 
politica exterior es Ita existencia de una organizaci6n y un conjunto 
politico institucional especializados en el manejo de las reladones 
exteriores. 

to Hoffmann. op. cit-., p. 95. 
10 Hoffmann, 0p. cit., p. 98. 
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La posici6n presidencial en el sist"ema es unica. Tradndose de 
un sistema presidencial, el Presidente es Jere del gobierno y del es
tado, negociador de sus intereses politicos frente al Congrcso, inter
locutor mite el publico y negociaclor con el ext17nnjero. Al mismo 
tiempo, el Presidente debe constantemcnte prestar'atenci6n a la po
Htica intern a, tanto para lograr imponer lIas aspectos esenciales de 
su linea poHtica internacional frente lal Congreso y la opinion pt't
blica (y los siempre presentes medios de comunicaci6n) 1 como para 
mantener un "r,ating" :aceptable de apoyo popular. necesario para 
su reelecci6n, para ras fortunas electoraIes de su partido, 0, par ul
timo, pero no menos importante, para su .imagen hist6rica. 

Par 10 mismo, la poliLica presidencial es inseparable de las ima
genes. Hoffmann sostiene criticamcnte que 'Icon demasiada frecuen
cia Ia retorica presidencial es perjudicial para In poHtica afectada; 
se fija una pose antes de ruedir sus consecuencias pOl"que se consi
dera necesaria para mantener alguna imagen ... E1. Presidcnte y el 
pais se cncuentran comprometidos con esa retorica ... el medio se 
convierte en el mensaje, el estilo se -vuelve sust:ancia" 11. 

Segun el diplom<itico e his toriad 6r· Louis Halle, esta confusion de 
planos ocunio cuanclo en 1947 sc -trataba, de convellcer al Congreso 
acerca ele la necesidad de -apoyar cl programa- de ayuda a Grecia y 
Turquia, destinado a consoli dar los gobiernos de esos paises [rente 
a amenazas subversivas. SegUn Halle, el gobierno -de Truman en esa 
oportunidacl perseguia Ineramente obtener ciertos fondos, pero pOl 
la argumentaci6n icleol6gica que se vio obligacro a emplcar para 
con veneer al Congreso, se entendio posteriormente que se habia for~ 
mulado una fldoctrina Truman", situacion que ilustraria 1a tesis de 
I-Ioffmann 1.2. 

La complejic1ad de la organizaci6n del Ejecutivo tambien es una 
dimensi6n del sistema politico que debe ser entenclida para Ia com
prensi6n de Ia politica exterior. La Presidencla misma cs una orga
nizacion de grandes dimensiones, que tiene una estructura formal, 
pero al misrno tiempo deja a cada ocupante de Itt Casa iBlanca con~ 
s:derable libertad para montar su propio sistema de funcionamiento. 
A 1a Prcslclcncia debe agregarse el conjunto de 1105 ministerIos )' ser
vicios publicos, y por ultimo las Fuerzas Armadas, actores toc1os con 
vastos intereses internacionales y que tratan de imponerlos al inte
rior del sistema 13. 

11 Hoffmann, op. cir., p. 243. 
12 Vcasc Louis J. Hallc, The Cold War as Ristor)1, Nueva York, Harper and 

Row, 1967, pp. 118-119. Cf. tambicn ·Walter Ln Feber, America~ Russia~ alld the 
Cold TVar, 19-15-1968, Nueva York, John -Wiley and Sons, 1967. pp. 4..1-45. 

l-'l Sobre Ia organizacion del Ejeclltivo, vcr Burton M. Sapin, The Malting of 
United Stales Foreign Polic)'J Nueva York, 1"redcrick A. Pracgcr, Publishers, 1966, 
y el libro de 1. 11. Destler, Preside-nte~ Bureaucrats} and Foreign 'Policy, Prince-
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Uno de los estilos de trabajo de los Presidentes es rcservar para 
el Jefe del Ejecutivo las decisiones finales, c1ejando que la burocra
cia Hgenere las opciones". Es un papel fundamentalmente Iimitado 
y pash'o, que caracteriz6, segim Ua rnayoria de los observadores, a hi 
administraci6n de Eisenho·wer H. Otra posibilidad es la intervenci6n 
presidcncial en toclos los aspectos de formaci6n e implcmentaci6n 
de las jJoHticas de mayor importancia. Asi, fue en la ac1ministraci6n 
Kennedy, y ocurrc actualmente, segim las in formaciones publicacl<ls 
sobre el funcionamiento del gobierno de Carter. Se trata ele un P<l
pel presidencial activo y mucho menos limitaclo, 10 que inevitable
mente da un sella mas personal a la politica exterior, pero al mis
rno tiempo encierra riesgos de falta de oportunidad ele las acciones 
-especinlmente el problema de In lentitud- y de fnltn de adecua
ci6n .a las circunstanci'as inmediatas que so'lamente los "pro£eslol1tl. 
les" estan en condiciones de apreciar en cad a momento. As], se se
fiaI6 al comienzo del nuevo gobierno que la intervenci6n presiden
cial dircctn en diversos aspectos del problema del Nledio Oriente 
cre6 clificultades en las negociaciones, dcrivnclas de let explicable 
falta ele conocimiento del Presidente de cada lIno de los cIctalles ele 
las cuestiones en disputa. El enfrentarniento c1irecto del Jefe del 
Ejecutivo con los problemas diplom{tticos es, sin embargo, pr;:ictica
mente inevitable. La celebraci6n de peri6dicas conferencias de pren~ 
sa, pOl' cjempl0, obliga al Presidente a definir puntos ele vista res
pecto de las cuestiones mas c1ivcrsas, teniendo sus palabras una re
percusi6n poHtic.-"l inmediata en Estados Unidos y en cl exterior. 
,Por mas que los funcionarios cercanos al Presidente traten de /len_ 
trenarlo", este debe en ultimo termino tamar posiciol1es personalcs 
sobre -las materias que se Ie someten. 

EI pl'oblemn de participaci6n presidencia.J. no ha sido creado pOl' 

el lactnal mandatario norteamericano, sino que se remonta a un 
complejo proceso que, con altos y bajos, ha durado tres decaclas. 
Desde Ia Segunda Guerra n{undial y especi~ll111ente clesde comienzos 
de Ia Guerra Fda, el Ejecutivo norteamericano ha evolucionado ha
da una concentraci6n de poder cada vez mayor en Ia Oasa Blanca. 
IIEI sCaff incluye especialistas en asuntos de seguridad nacional} 

ton, Princeton University Press, 19i2. )' James A. Nathan l' James K. Oliver, 
Unil(u/J SillIes Foreigll Policy and "World Order, BostOll, Little, Brown and Co., 
19i6, cap. 12. 

It Scgun Nathan y Oliver, esta inLerpretacion mayoritaria de In naturaleza del 
proccso, de decision bajo Eisenhower no serfa correeta, pucsto que el Prcsidente 
habria dcj:ulo obrar a su Secretario de Estado, John Foster Dulles, solamente en 
cl marco de ,autorizaciones presidenciales expresas, 10 que supone un alto grado 
de parlicipacion de Eisenhower en In collduccion diaria de 1a diplomacia. Nathan 
)" OliYer" op. cit., p. 452. 
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transporte, economia, energia, telecomunicacioncs y quince. cquipos 
adicioll'ales de apoyo. El numero de empleados que trabajan direc~ 
tamente para el Presidcntc se acerca al numero . total de personas 
empleadas 1'01' el Departamento de Estado: unas 10.000 en lOta] 15" • 

.Esta enorme burocracia presidendal controla de manera centra
lizada el funcionamiento de los dcpartamentos 0 ministerios y los 
respectivas servicios pt.'tblicos. Asi, el Consejo Nacional de Seguri
clad, el que cada Prcsidentc ha usado en mayor o. _menor nledida, 
segtin su criteria y esti-lo ,personal de trabnjo, vigila. el funciona
mien to de todo el aparato de Ia defensa,.IIa diplomacia y.In .inteli
gencia, secunclado par otras unidades especialiiac1as como In .impor.,. 
tantisima Oficina de Administraci6n y Presupuesto. (o}.m), que' con
trola los aspectos presupuestarios de toda. Ia :admin;straci6n pt.'lblica. 
Pero esto no es todo, puesto que de hecho ]05 Presidentcs han te
nid.o tal latitud que han Uegado a radicar en sns aseSOl:es pC;T,sQnales 
algunas de las Iunciones mas importantes de los c1epartamento.s-~ De 
esta manern, cl Ejecutivo ha Iogrado alejaT Ia conducci6n de la:..po: 
Utica de los ojos del Congreso. Fren.te a los intehtos. de Jis~aliz<!.ci6I) 
del Congreso, el Gobierno h'<1' alegado, para no preSlar deal.nr<1,ci_oJies, 
cl l1amado "pdvilegio del Ejecutivo", consistente 'cn el cler.echo de 
mantener In confidencia,liclad de Ins comunicaciones presidenciales. 
As}, en cl primer perloc1o de Richard Nixon, I-Ienry Kissinger; vir
lualmentc 'lleg6 a tomar en sus manos las funciones de negociaci6n 
trac1icionalmente encargadas al Secretario ~e Estado, ·monlan(io.- al 
cfccto una vcrdadera oIicina propia de asuntos exteriores en Ia 'Casa 
Blanca. El equipo de Kissinger lleg6 a contar can .mas de 100 .i))-O
fcsionales v un presupuesto de mfls de 2 rnillones -de d6lares, IO'que 
representaba el triple del tamana alcanzado par los equipos de "SUS 

predecesorcs bajo Johnson y Kennedy 10. Durante su -periodo en IIa 
Casa Blanca, Kissinger estuvo practicamente exento del cont~'ol -del 
Congreso. Este crecimiento extraordinario de l~ alta burocracia, pre
sidencial ha sido una de l-as fuentes de inspiraci6n de quicues .han 
habiado del dcsanoHo de una Presiden.cia "imperial" _ en Estados 
Unidos. , '. 

Con ,todD, se han obscrvado difcrencias importantes en clouse) .9-el 
ICIparata prcsidencial por cadaJ Jefe del. Estado. Eiscnho'wer conE6' en 
un funcionnmiento frecuente y altamente ·.:instiLllcionalizado e_ .im
personal del Consejo Nacionail de Segur;idad. Kennedy. y Johnson)-en 
cambia, "pcrsonaIizaron" considerablemente aI· procesc) de· tama: dOe 
decisiones. El Presidente Kennedy, sometido -a su prueba mris diHdl 
en ]a crisis de los cohetes en Cuba, l'eun.i6 para. enfre!ltar' Ia situa
ci6n un grupo que se illam6 ComiLe Ejecutivo del Cons'cjo Nacional 

11i Nathan }' Oliver, op. cit., p. 55. 
lG Nathan y Oliver, op. cit., p. 470. 
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El Secretario de Defensa, Harold Brmvn, es un miembro [unda~ 
mental y de considerable estatura en el equipo de Carter, represen~ 
tando en cierto modo un regreso a la f6rmula del administrador de 
orientaci6n intelectllal~tecnocd.tica, primeramente ensayada par John 
Kennedy con Robert IvJcNamara. Brown enfrenta formidables tare-as 
de control administrativo y de desarrollo de sistemas de armnmen
tos, en un momento que arrecia In competencia estratcgica con la 
Union Sovictica. Al mismo tiempo, sin embargo, debe hace!" [rente, 
junto con el abogado Paul \,\Tar'nke, jefe de In Agenda de Control 
de Armas)' Desarmc j que depcnde del Departamento de EsLado, a 
unas delicadas conversaciones de limitaci611 de armas estratcgieas, 
que aun no han logrado producir un aeuerdo en Jas cuestioncs mas 
importantcs. 

En euanto a los dC1l1~lS cargos daves, Carler debio en£rentar gra
ves difieultades para llenarios. El aimirante Stansfield Turner se hi
zo cargo de la CIA solamente despucs que [racasara el intcnto del 
Presidente de eonfiar 1a direcci6n de 1a inteligcncia a Theodore So
rensen, que fuera asesor politico del Presidentc Kcnnedy. El nombra
mien to de ,Varnke en Ia Agencia de Control de Armas fuc rcsistido 
par importantcs sectorcs dcl Senudo, a tal punta que 5e penso que 
habia quedado eomprometida Sil cnpacidad de ncgociacion frente a 
In URSS. Y, par ultimo, el polemieo embajador ante las Naciones 
Unidas, Andrew Young, ha sido blanco de eriticas pOl' muehas ae
tuaciones, inc1uso denlro de circulos de gobierno, clande ha hnbido 
preoeupaci6n pOl' su peculiar estilo diplam.Hieo. 

Todas estas [undanarias tiencn aecesa directo al Presiclcnte y par 
tanto pueden hacer valer sus puntas de vista sin restricciones. Al 
mismo ticmpo, tienen eonsiderables bases de poder, puesto que los 
sectores que eUos represcntan inciden en aspectos vi tales de 1a [01'

mulaci6n e implementaci6n de poHticas extcriores: defcnsa nado
naI, recolecci6n y evaluaci6n de intcligcncia civil y militar, y repre
sentacion diplomatica ante las Naciones Uniclas, y cspecialmente 10::; 

paises del Tercer Mundo. 

LA BURocRAcIA 

La voluntad de estos sectores no eonstituye, sin embargo, In poll
lica ex.terior sino en la medida que corresponc1a a un verclaclcro con
sensa interno entre los prlncipales aetares representativos de las 01'

ganizaciones ecntrales de claboraci6n e implementaci6n de Ins poli
tieas exteriares. 

Es neccsario, por tanto, dar un perfil basico de estas organizacio
nes, mas alla del caso de la Presidencia, ya analizada prcccdcn
lernente. 
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El Departamento de Estado, en primer termine, puede decirse 
que reprcsenta In continuidad y el profesionalismo en la politica 
exterior. Hn sufrielo, sin embargo, un largo proceso de dcclin-aci6n 
relativa dentro del conjunto institucional eneargaclo de IIa politica 
exterior. Ya en la epoca de Eisenhower se habi'a debilitado a con
secuencia de las campa-fias difamatorias del scnador :rvlcCarthy. La 
Guerra Fda, por olra parte, tl'aslacl6 el cnfasis del csfuerzo nortc
america no del plano politico al militar, 10 que sin duda perjudic6 
al Departamento. En tercer lugar, hllbo consider-abies problemas de 
organizaci6n intcrnn, especialmcntc de deficicnte caorclinaci6n entre 
los planas propiamcntc cliplom:itico y administrativo, que minaron 
1a seguddad, eficacia y confianza en sl mismo de la elite dc fundo
nados del servicio exterior (los FSO), quienes se veian a1 mismo tiem
po bajo In competencia de otros funcionarios, especialmente de 
orientaci6n cientHico-tecnol6g1ea e intelectual, ubicados en el Pen
tagono, Ia Casa Blanca y el aparato de inteligcncia. Sola mente en 
los -tl1timos trcs ailas cl Departamento, ya terminada ]a guerra de 
Vietnam, parcce habet' Tecuperado algo cIe Sn antigua inDuencia. 

En la decada de 1950, el Departamento de Defensa, producto de 
Ia fusi6n en 1947 de los antiguas departamcntas organi7..ados par 
ramas de los servicios armados, cmergi6 cada vez mas como un ac
tor central en el manejo de In poHtica exterior. ,Esto no signific6 
que los militares eorno tales hayan visto aumentac1a su inDuencia, 
puesto que en Sll orp;anhaci6n interna el Secrctario [ue acrecentanclo 
gradualmcnte su peelcr a cX]Jensas de las ram<lS de las fnerzas anna
das y del Estado iVrayor Conjunto, Este, a partir de '1958, paso a 
dependcr djrectamcnte del Secreta rio de Defensa, que obtuvo el- po
del' necesario para intervenir en ]a organizaci6n de los sen1icios, 
control de la producci6n, adquisiciones y control operacionnl de 
nuevas sistemas de armamentos. Tambicn obtuvo tuici6n directa 
sabre los Secretarios de Gucrra, }\{arina y Fllerza Aerea, que ante
riormcnte fnncionaban con autonomla. Posteriormente, Robert }\{c
Namarrr, como Secretario de Defensa, [ortaled6 aun 111<1S la posi
ci6n del Secreta rio y el control sabre las ramas de las [uerzas arm~t
c1as, rode,l.ndose de un grupo de intelectuales (economistas, matema
ticos y expel'tos en cienda pOlitica) que, en el papel de "estrategas 
civiles", reorientaron In estrategia nuc1ear y convencional. Junto a 
ellos, un cuerpa de administrndores civiles de alto nivel rue encnl"
gado de una reorganizaci6n aclministrativa sin precccienLes, clestina
cia a allmcntal' el nivcl de eficiencia operativa del Pent:.igono .20. 

En otro aspcctoJ cl PenLilgono constituyc un "sE!f?und~ ~eparLa-

!)J Para un eSLudio cOlllpleto de estos cambios, 'veasc, par ejerripla, Adam Yar
molinsky, The Militar)' Eslablishmellt~ Nuc,'a York, Harper and Row. 19i1. par~ 
tes I Y II. 
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mento ele Estado". Intcrviene en mulLiples are'as de la polilica inter
nacional, sabre la base de un conceplo muy gencra1 y amplio de Ia 
seguridad nncional. La oficina del Sccretario Asistcnte de Dc[cnsa 
para ASllntos de Scgllridacl Intenlacional cuentn can divisioncs geo
gnificas que en cierto modo duplican lit del Departamento de Esta
do. Solamente desde 1970 se ha logrudo mejorar 01 control presiden
cial sobre el vasto 'aparnto defensivo, pOl' media de un comite inter
dcpartamental encargado de revisal' el proceso pl'csupuest~lrio de la 
defep..sa. Pero 1;1 "Oncina de Administraci6n y Presupuesto no ha 
pocHdo penetrar ]n moraf'i:a de procesos de clecisi6n" invo1ucrados 
en ,Ia preparacion de las solicitudes de nsignaci6n presupucstaria pa
ra los programas de defensa 21. 

Las organizac:iones de la inteligencia nacion;d tambicl1 Lienen 
Ulla intervenci6n signiricntiva en la e1aboraci6n ele la poUlicH exte
rior. A l::i Agencia Central de Inteligencia (CIA) corresponcle In 
coordinaci6n general de ]n funci6n de inteligcllciCl, junto can In re
ccleccion de informaci6n de caracler civi1 Illcra de Estados Unirlos, 
y Ia realizaci6n de opcrnciones c1andcstinas. La intcligencia militar 
esta a cargo de In. DIA, Agenda de Inteligencia para la Defensa, y de 
los servicios de las ramns de las Iucrzas armadas. Aclemas, cxiste lIna 
Agcncia Nacional ele Scguridad, de 1a cua,l poco se sabe, salvo que 
tenclri'a gran tamafio e importancin. OU'os org.tIlismos, como 1a on
dna de Intcligencia e Investigacion ell el Departamento de Estado, 
se 1imitan a In evaluacion dc informaciones recogic1as pOl' otros ele
mentos de In Hamada "intelligence community". Se vincu1n de esta 
m',Hiera las funciones de inlonnaci6n con las de planificaci6n, deci
si6n e implcmentaci6n dc la politica exterior. 

Junto a este complcjisimo conjullto institucional, el que 5610 he-
11105 delineado en SllS aspectos mas [unclamentales, hay otros minis
terios -Tesoro, AgriculturCl, Comercio, especialmcntc- que ticnen 
importantes interescs intcrnacionales, can prefer en cia de canictcr eco
nomico, y que despliegan -Ia 'activic1ad internaciollal del caso, pOl' 
ejcmp10, en negociaciollcs arance1arias y monctarias. 

EL CONGRESO 

Pcro es fuera del Ejecutivo clonde se encuenu'a el otro polo de po
del' en cl sistema de gobierno nortcamericano, que el gobierno de 
Carter y n ingllil gobicrno extranjera puede ignorar, a ricsgo de 
cometer los mas graves errores politicos y diplom;iticos. El paeler del 
Congreso dentro del sistcma. politico aU1llent6 signi[icativamente des
de que In experienc:ia de Vietnam y los desastres sU[l'idos en mate· 

::1 Nathan }' Oliver, op. cit., p. 473. 
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ria de intervcnciones extranjeras y eI manejo del sis lema de inteliM 
genda persuadieran a importantes actores politicos que ,Ia <lpresi_ 
dencia imperial" de Johnson y Nixon no representaba una f6rmula 
de gobierno para sostener los intereses nacionalcs en la presentc 
decada. 

Aludiendo a los poderes del Congreso, HoHmann distingue, en 
pr:mer lugar, e1 poder de direcci6n, que consiste en 1a facultad de 
dar 6rdencs al gobierno en materi<t de rebciones inlernacionales. 
La iniciativa parlamentaria en este campo seria inconsliwcional en 
algunos sistemas presidenciales (como cl chilena de ,Ia Constituci6n 
de 1925), pero se encucntra incorporada en cl sistema constitucional 
nOl"teamericano, par 10 que cl COll6Treso puccle tamar iniciativas que 
mandan realizar cierLas acciones: cartar ]a ayuda miHt<1.r u otros ti
pos de asistencia 'a cleterminados paisesJ pOl' cjemplo. Evidcntemen
teJ cstc poder se mantiene pOl'que los norteamericanos ven en el una 
fuerte garantia de conlrol clcmocr{ltico de la diplomacia, sin dejar 
de rcconocer que enderra considerables riesgos, especialmente cuan
do no se deja ,a.l Ejecutivo la latitud nccesaria para juzgar las con
diciones bajo las cuales conviene implementar una detenninada liM 
nea de <lccion. ASl, el Gabierna de Carter inicialmcnLc vinculo In 
politica de derechos humanos con Ia ,lcgislacion peri6dica sobre 
'ayuda ex lerna. Una vez que el Ejecutivo advirti6 Ia necesidacI de 
flexibilidacl en la J11;Jtel'iat sin embargot se pudo aclvertir que el ConM 

greso habia "descubicrto" Ia causa de los derechos humanos y guc 
estaba dispuesto incluso a imponer pOl' In via Iegislatiya, meclidas 
que el Ejccutivo pre feria ahara vel' entregadas a su discreci6n. 

Otro de los poderes del Congreso es el que Hoffmann llama de 
"destruccion", consistente en su capacidad dc bloqucar las acciones 
del Ejecutivo. ,Este poder es realmente importanle y de usa mas fre
caenLe que el primero, pueslo que ]0 normal cs que las inlciativas 
vengan del Presidcntc, pero debido a exlgencias constitucionales mu
chas de elias deb en pasar pOl' el Congreso. Asi sucede Can nombraM 
mientos del Ejecutivo que deben ser confirmados pOl' el Sen<lclo 
-inc1u),endo los secretmios, subsccretarios y cmbajaclores- y can los 
tratados internacionales} cuyn ratificacion exige el consentimiento 
d los dos tercias del Senodo. Problemas como eI del Canal de Pa
nam::\.. son cli£:iciles de resolverJ jllslamente debiclo ru i1l1_peratlvo de 
evilar la denota en el Congt·eso de un tratado importante, 10 que 
puedc dejar reducido a cenizas todo el cdindo de unn politica ex
terior, como sucedi6 al Presic1ente --'iNilson cuando el Senado se nego 
a votar favorablemente la Tatificaci6n del 'Tratado de Versailles, 10 
que echo par tierra la eventual parLicipaci6n norteamericana en la. 
Liga de las N aciones. 

En tercer lugar, debe mencionarse el pacIer de demora, que es 
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inherente a cuaJquier 6rgano sobcruno de decision, y que permite, 
sin que ha)',l un rechazo formal de una proposici6n, obstaculizar su 
implcmcntacion pOl' largos espacios de tlempo. Obviam.entc, el Eje
cuu"o recibe un beneficio lateral de estas sauaciones en sus nego
ciaciones can el extranjcro, pOl'que puede recurdr a 10 que el esu-a
tega Thomas Schelling Hama la "negociaci6n des de la debiliclacl" "". 
Esta consisle, Iunclamentalmente, en obtener cencesiones de In olra 
parte, hacrendo ver el riesgo (que nadie estal'ia en 'mejores condi
ciones de juzgar que el propio £jecutivo norteamericano) de un re
chazo a una demOl'a considerable del acuerclo pOl' parte del Con
greso, si no se dan ciertas concesiones. 

De esta realidad £luye una consecuencia evidente, pero ,aparente
mente poco apreciada pOl' muchos gobernallles y diplOmaticos ,lati~ 
noumencallOS: el manejo de las relaciones con Estados Unides im
plica desarroJ1ar una diplomacia 110 solo [rente al Ejecutivo, sino 
lambiell [ren te al Congl'cso. La man tendon de vineulaciones con 
parlamentarios "claves", con sus ascsores, y las instituciones 0 perso
nas que denen in£lucncia sabre cIles, es escncial en las relaciones 
con .t.stados Unidos, 

POl' ultimo, 61 Congrcso tiene e1 poder de d:suasi6n, que cOllsiste 
[undamentallllente en la capacidad de intimal' al Ejeeulivo conse
cuencias indeseables para cste -una especie de "vendetta"- en ca~o 
que no se adecue a los deseos del Congreso en detcrminada. materia, 
'l'ambien eSle poeler del Congreso pucde enccrrar un dividendo la
leral para el EJccutwo [rente 'a gobicrnos extranjcros, Asi, varias "e
ees \'Vashington ha dic1lO a los cUl'opeos que una mayor cOlltribu
d6n financlcra al mantenhuienro de Luerzas eSlacionadas cn el Con
Linente cs escncial para; poder defender [rente al Congreso In pre
sencia de las tropas en Europa, 

Bajo la illfluencia del Congreso, el Presidente debe buscar antici
parse n los deseos de los parlamentarios, 'especialmenle de los de 
mayor illfluencia que oeupan las posidenes cstrategieas en los co
mites mas importantes de las dos ramas, como .gon ,los presidentes 
de las comisiones de relaeiones exteriores, de de[cnsa, prcsllpuesto 
)' los d..rif;cn tes de In Inayoria parlamcntaria. Pero en cl Congrcso 
Ilorteamericano las votaciones no son estricwmellte oriellwtias pOl' 
bloques partidislas, y no existe una disciplina de partido como la 
que Cal'<teleril.U, pOl' ejemplo, los sistemas parlilmental'ios Ingles )' 
de Ia Repl'lblica Federal de AlelTI1111ia; de alli que ·Ia poIiLica parIa
mentaria pl'esidenclal deba ser lUU)' clim'uniei-L y llluitifacetica, bus
cando los entendimi'cnlos person ales, los bloqucs regionales (pOl' 
ejemplo, la votaci6n democratica del sur sllele constituir un bloque 

= Thomas Schelling, Tile Strategy 0/ CUlI/lict, Nueva York)' Oxford, Oxford 
Un.versit), Press, 1969, cap. S, 
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de importancia) y los flespecialistas" en dCLenninadas matcrias, los 
parlamentarios que responden cspecialmcntc a los intcl'cses de cicr
tos grupos (pOl' ejemplo, el voto laboral a el va to judio, los intereses 
de In industria ael'oespacial, ClC.). De esto sc deduce que las reIa
ciones del actual gobicrno COIl el Congreso, si bien los dem6cratas 
cuentan con una mayoda, no tienen pOl' que sel' mas mciles que las 
de Sll predecesor, que no cont6 con una m<1yoria parlamentaria. 

Hn habido, sin embargo, limitOlcioncs significadvas a 10 que cl 
Congreso ha querido 0 ha pOdido hacer ell el campo de las rela
ciones internaclonales. Asi, ·la negutiva a votar favora_blcmente Ia 
ratificaci6n de tratados internacionales ha sido mas bien excepcio
nal. Aun mils, el Congreso no inLerviene en .la gran mayoda; de los 
acucrdos internacionnlcs que no son tratados sino acuerdos en [01'

nla simplificada, los cuales "constituyeron cl 95"10 de los enten(li
mien los formaIes concluidos can gobiernos extranjeros entre 1940 
y 1970 ... -en este periodo se conclu),eron 5-853 U 83% de toelos -los 
acuerdos en forma 6impIificad;:t; de Ia historia diplomatica america. 
na ... pOl' el cont1'::l1'io, 310 0 28% de los tratados inlcrnacionalcs 
de Estados Unidos se concluyeron en este perroclo, cuando la par
ticipaci6n global del pais ha sido mayor que en cualqllier periotto 
de su historia" 2ft. A estos acucrcios formales debe :-1gl'cgarse, desde 
luego, .105 entenclimientos y compromisos Ll'unsmitidos a otros go
biernos bajo In forma de promesas de _accion 0 in teres en determi
nados problemas a siluaciones, los que pueden llcgar a tener con
siderable trascendcncia politica. 

,En cllanto a 1a I'acultad senatorial de pronunciarse sobre nombra
mientos, cabe observar que el Ejecutivo lIn desarrollado practicas 
que de hecho dismin uyen su eficacia. El uso de enviados especiales 
que. sustituyen a los embajadorcs en ncgociacioncs criticas ha tcni
do este efeeto, '<11 cllal ha contribuiclo tambicn el recurso a asesorcs 
person ales del Presidente en forma independiente dcl Departamen
to de Estado, para la conduccion de Ia diplomada. 

En tcrcer lugar, las facultadcs presupueslurias del Congreso han 
sido ejercidas de modo tal, que el Ejecutlvo ha conservado conside· 
rable Jatitud. El Presidente ocasionalmente se ha negado a gaSWl' 

fondos asignados pOl' el Congreso y, a la in versa, ha ,solido realhar 
gastos no 'autorizados clirectamenle, pOl' medio de "[ondos d.scre
donales", de cambios de hem y cambios dentro de los item pre
supuesLarios. Adem;-is, los fondos no invertidos en un ejercicio 0 

presupuesl'ario qllec1an disponibles para el pr6ximo, de manera que, 
pOl' cjcmplo, en cl presupucsto de 1975, una suma e-sLimada en 
usS 3B5.200 millones estaba disponible para cl uso de los ciistinLOs 
rlepnrtamcntos del gobierno. En 1973, el Dcpartamen to de Defensa 

~ Nathan y Olive]', op. cit., p. ·jS7. 
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clisJJonia de us$ IJ3.000 milIones de ejercicios anteriores, 10 que equi. 
';raJia a un 60% de su presupuesto para ese alia 24. 

La supervisi6n de los sCl'vicios de inteligencia ha sido un campo 
en el eual cl Congreso pOl' largos auos tuvo un papel solamente no· 
minal. En este campo, como es de conodl1liento publico, el pen
dulo postcriormente llego al e.xtrel1lQ contrario, a tal punta que el 
propio gobierno de CarleI' ha tl'amdo de proteger operaciones de 
mteHgencia que ha consiclerado esenciales. 

19ualmente, ha habido una reaccion HUI}' Iuel'te del Congreso en 
el campo presupucstario, la que se ha manifestado en un interes 
mucho m'a.yor pOl' controlar efectivamcnte los programas de gastos 
publicos. Esto- ha .1le:vado a Ia crendon de una oneina teenieR pre· 
supuestal'ia dependtcnte del CongTeso, la que pOl' primcra vez ofre
ce a los micmbros del Congreso una posibilidad conereta a realizar 
Ul1'a poUtiea presUpUeSk'1rlfJ In{lS encaz. 'l'ambien ha bTUnado impel'. 
tancia en 105 ultimos nilos la Oficina General de Contabilldad 
(CAO), dependiente del Congreso, eneargnda de fiscalizar ·Ia inversion 
(Ie los fondos publicos . 

. Ot1'a maniIestaci6n de la rcafirnracion del pader del Congreso ha 
s:do In Resolucion sabre Ijodcres de Guerra de noviembre de 1973 !!U. 

Esta -Resolucion, que es linn ley nprobada con rechazo de un veto 
presidencinlJ somete a; severas obligaciencs de eonsultn e in[orma
cion al Presiclente) siempre que se trate del uso de In Euena arma
da en hostilidades en el exterior. En caso de no proclucirse la de
claracion de guerra pOI' -el Congreso, 0 de no dnrse una autor1zaci6n 
especifiea para cl uso de tropas, dentro del plazo. de GO dins estas 
deben ser l'ctiradas, can .10 que sc pre ten de eIiminar 1~1' repetieion 
de situaciones e01110 la de Vietnam. Aqlli dnr:l1nente el Congreso 
ha querido rcstablecer una nutoridacl en el area mas crucial cle to
das, esto es, los problemas ele paz)' guerra !!6. 

OTROS Il\CTORES 

Toclo Jo anterior se refiere a la organizacion politic~l constitucional. 
Pero esta es solamen te parte del sistema politico. El pO del' del Pre. 
siciel1te se ve ndem:is limitclclo po]' las ol'ganizacioncs priyadas y se-

:. Vcase Ia inleresante discusi6n tccnica de cstos rccursos del Ejcctltivo en 
:l\';:uhan y Oliver, op. cit., pr. ·HH·506. 

2l'i m tc,xlo sc publica ell Americall JOUr/wi Of IJlICf1It1IiO/lf/1 Law, Vol. 68. 
NQ 2. Abril 19j4. pp. ~i2-377. 

~ Ulla lllInorIa dc acaucllIicos )' polflicos sosliencll. tal vez cxtrenlando el 
analis·s. que In R.esolucion dn "carta blanca" n1 Ptesidcl1tc por scsenta elias, 10 
que pug-narla con el .sclltido tic la ·ConSLitucioll. A juicio del auLor, estu crltica 
no toma sufidcntclllente eu consideraci6n las condiciones de Ia guerra lllotlema, 
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mioriciales que buscan innuie en Ia politica exterior y que consti
tuyen grllpos de op1nion y de presion cuyn importancia es dificil 
de exagerar. Dentro de cstos debe incluirse tmnbicn a los medias 
de c0111unicacion, cu yn influencia so bre los responsables de .las deci
siones esta £uera de toda duda. En su conjunto, estas organizacio
nes, sumndas al illundo oHeial que hemos dcscrito brevemente, con
[orman 10 que se ha Uamado cl HcstablishmcllL", los poderes esLa
blecidos en materia de politica exterior. Las organizacioncs de in
vestigaci6n )' difusion en relncioncs internacionales ocupan un ,lu
gar estrau!gico denLro de esta red institucional, esp~cialmente por
que reunen ,ncademicos, hombres de cmpresa, miliLares, period_stas, 
dentiIicos, fil<intropos, politicos y fllncianarios narteamerlcanos y 
/;,xtranjeros ,para interctlmbiar ideas c infarmacioncs. lndividuas co
mo Kissinger y Brzezinski han pas-ado parte importante de sus ca
rreras profesionales vinculados a estos bien Iinanciados centros, se 
han beneficiado del poder de sus mentorcs, y les han retribuido a 
su v,ez can la agudeza de sus visiones academico4 politicas. £1 Coun
cil on Foreign Relations de Nueva. York!!' y ,Ia Comision '1"'rilateral 
(Estados Unidos-Europa-Jap6n) SOn ejemplos imporlanles, " los que 
se une el munclo mas cerrado y esoLerico del llamado "think tank" 
-el institute de investigad6n par contrato- donde se analizan pro
blemas muchas v,cces secretos, que inciden en las relaciones exterio
res, recurriendo par 10 general a '3.cndcmicos que para estos efectos 
se ,liberan de sus obligacianes universitarias. EI caso pOl' excelencia 
es la Corporacion RAND. Otros lugares intermedios entre los 111U11-

dos academico y politico-administrativo son ocupaclas por algunos 
centros universitarios de investigaci6n -como el Centro de Asuntos 
Internacionales de I-Iarvard, donde trabajaba Henry Kissinger- y 
las escuelas de administraci6n publica de las universidades mas pres
tigiosas. No es posiblc oIDitir una referenda a los grupas de pre
sion laborales, empresariales, ecol6gicos, dyicas, profesiOlutles, y es
peciahnente ctnicos, que buscan influir sobte detcl'minados aspectos 
de la politica exterior, usanda para ella su pader electoral, sus me· 
dias economicos, su inElucncia sobre In opinion publica, eLc, 

Denlro de esle impOl'Lallte grupo de actOl'es inclllimos, desde luc
go, las empresns mulLinacionales basadas en Estados Unidos, que 
porIa magnitucl de sus intereses en Ia mayor parte del mundo, de-

y omite dar e1 peso dcbida a Iu. obligadun previa de cOllsulCa presidendal que 
subsiste en todo caso ("in eve1)' /JOssible instance", s'egun Ia sec. 3 de la Rcso· 
lUcian). 

!I'l' Sohre el CaUl/cit all Foreign RelatiOllS, d. l::t vision crItica de C. "'i\'ilIi:Ull 
Domhoff, "Who made american Foreign Policy, 19'1li-lD63", en Dottglas 11. FoX, 
cd" Tile Polilics of U. S. Foreigll Policy .. Making, Pacific P'alisades, .California, 
Goodyear Publishing Co,. 1971, pp. 95·l1-1. 
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nen fUerleS incentivos para intervenir en 11a gcstacion de la politica 
exterior. Asi, Standard Oil de Nueva Jeney (EXXON) tenia en 1972 
operaciones productivas en 45 paises, el 56~o de sus recursos )' el 
68% de sus ventas fuera de Estados Unidos. Entre las empresas in
dustriales, Ford :Motor producia en 27 paises, y leni3; el 40tp'o de sus 
recursos y un 36'% de sus ventas Inera de su pais sede. En 1970, la 
ruitad de las utilidades netas de lHM provino de operaciones en el 
exterior ~S. Todes estes acLores est~in dotados de multiples l'ecursos 
para desarrollar sus actividadcs y, junto a los medios de comunica
ci6n, los pm'tidos, las organizacioncs del "establishment" que llemos 
descrito, y las autoridades elegidas )' design ad as, constituyen un con
junto complejo de individuos, intereses, demandas e influencias en
trecruzadas que proporcionan las bases indispensables para let forma
ci6n y ejecuci6n de cualquier poHLica de gobierno. 

LA COYUNTURA. INTERNACIONAL El\' 1977 - 1978 

Dentro de este marco, podemos ll1uy brevcmente sintetizar los in
tereses, objetivos Y'a,cciones de la pol1tica nOl'teamcricana con tempo
d.nea, espccialmente del gobierno de Carter. 

En primer lugar, es fundamental la mantencion del equilibria 
estrategico sabre la base de Ia disuasion mutua. En esto no ha hu
bido variaci6n respecto de los gobiernos anteriores, pero se enfren
tan actua1l1lente problemas serios, debido a 1a incxistcncia de un 
nuevo acuerdo de limi{acion de armns estrategicas. l\rIientras no ha
ya consenso en un nuevo acuerdo, In situaci6n estrategica evidente
mente se torna cada v.ez. mas seria, debido a que el 'alltigUO acuerdo, 
aun renovudo provisoriamente, cOl:responde cada vez menos a las ne
cesidades de regulacion existentes. Los progresos milital'cs dc ambos 
lados -(nuevas generaciones de proyectiles y ,los bombard eros "J3ack
fire" sovi6ticos Y1 por parte de Estados Unidos, el 'cohete_crucero, 
los colletes estratcgicos moviles en desarrollo y la bomba de neutro-· 
nes) , dificultan Ia mrca de definir una equivaiencia aceptablc. Dcs
de fines de 1977, sin embargo, las perspectivas de lograr un llCllercio 
hasta 1985 han l11cjorado paulatinamente, aUll cuando la insisten
cia nortcamericana en condicionar 0 hacer depender un acuerdo 
de ciertns demanclas politicas pucde demol'ario )' aun ponerlo en 
peligro. 

Segundo, desde Ia Presidencia cIe 
tener a Estados Unidos en su papel 

Ford cl gobierno 
"post-Vietnam" de 

desea man
moderador 

3'l Ejemplos tOU1ados de U. S. Congress, Senate, Committee on Lauor, "The 
Multinational Corporation and the .Nalional Interest", infonne preparado por 
el profesor RouC:!rt G.lpin, Washington, D.C., U.S.C.P.O., 19;3, p. 6G: 
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de conflict Os internacionales explosivos, como los del IvIedio Orien
te y de Afrie" del Sur. En el Medio Oriente, las presiones norte
alllericanas sobre Israel se han intensificado y la in£luencia sovieti~ 
ca, desplazada por Kissinger y Sadat, no se Ita recuperado. EI go
bierno actual busca ca;pitalizar Ia influencia adquirida par KissIn
ger ;sabre los atabes moderados, reconociendo al mismo tiempo Ia 
necesiclad de escuchar -las demandas de los palestinos y Sll organi~ 
zaci6n, la OLP, sin dejar de mantener una' garantia lnlsica de la se
guridad de Israel. Es una tarea di plOlmitica sin duda dificilisima, 
pero de cuyo e"ito depende en medida importante la posibilidad de 
evitar atra guerra, de imprevisibles consecuenclas. Con todD, la vi
sita del Prcsidente Anwar Sadat a Israel en noviembre de 1977 mo~ 
dific6 el rol norteamericano, al abrir la puerLa a contactos directos 
entre los dos actores principales del con£lieto. 

Otro foeo de connicto se encuentra en el cuerno de Africa:, don
de Estados Unidos, dcsplazado de Etiopia, ha encontrado ali-ados en 
Sudan y Somalia. La importancia de esta area radica en In posici6n 
·estrategica de lao zona para el cridco acceso al IvIar Raja, y en su 
proximidad a Ia zona del Indico clonde es mas aguda ,la competen
cia naval entre ESlados Unidos y Ia Union SovU:tieu. En el sur de 
Africa continuan .las presiones sobre los gobicrnos blancos de mi
noria panu lograr arreglos accptables a los dirigentes muyoritarios. 
Parece ser que Estados Unidos vc en Africa una impol'tante opor
tunidad ele rehabilitar su imagen en el Tercer rl'1undo. pero enfren
tando enormes dificultades, derivadas de sus intereses econ6micos y 
·estrategicos en 'la regi6n, y de los compromisos publicamente asu
midos por los sectorcs en pugna:. 

No parece facil, sin embargo, que Estados Unidos puecla facH
mente reasumir un papel de "policia munclial", InaS alIa de formu
lar ciertas demandas y advertencias y de movilizar aliaclos para: cau
sas especificas. La :experiencia de Vietnam dej6 huellas profundas, 

• como 10 revelan ,las reacciones publicas ante Ia siguiente proposi
ci6n: "Los Estados Unidos deben mantener su posici6n como el pais 
mas poderoso del mundo a cualquier costo, nun arriesgnndo la gue
rra en caso necesario". En 1964, un 56'cpo del publico concordaba 
con esta proposici6n; en 1972, 5610 un 3~%. En 19M, un 31!% dis· 
crepaba, 'mientras que en 1972 un 50cpo estaba en desaeuerdo 29. Tan 
alto grado de oposlci6n a un 1'01 mundial como el elesempefiado en 
lla decada pasadai deja. sin duda poea latitud para el ejercicio del 
poder al gobiemo de lNashington. Queda, en todo easo, In interro
gante acerca de Ia durabilidad de este 'tipo de actitud, no .pudiendo 
descartarse el regreso de In. opini6n publica a forroas de sentir mas 

!9 Datos de 'Watts y Free· en Nathan y Oliver, 0p. cit., p. 575. 
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"tradicionales". En el marco del sistema interamericano, pOl' ejem
pIa, pal'ece haber un regreso a una t6nica m<1s °intervencionista" 
en las declaraciones del gobierno de Estados Unides, 10 que podria 
tener reIa'Ci6n con la -popularidad de posiciones "duras" en Ia po. 
litica hcmisfcl'ica en una parte de la opini6n publica. 

Tercero, Carter desea restablecer las relaciones de confianza con 
sus aliados curopeos y japeneses, que habian side daiiadas par al
gunos aspectos de la poIitica de distensi6n y el estilo diploll1<ltico 
secreto de Kissinger. La. diplomacia °pentagonal" (para cOl1solidar 
un sistema de cinco polos de poder) seria reemplazada pOl' un diM 
sefio 'trilateral", del cual quedarian excluidos los adversarios de la 
alianza occidental. Las relaciones (on estos se manejarian en un 
plano separado" 30. £1. enfasis de los "trilateralistas" en la apertura 
y la consulla distingue su estil0 manifiesto de la maner,<t diplomatica 
de Kissinger: "En 'terminos sustantiyos, el trilateralismo incluye: 
1) mayor pl'ioridad )' mas constancia en la atencion a las l'clacioncs 
can .los :a'liades de .Estados Unides, inoluyencle Canada y otros en el 
hemisIerio occidental; 2) una nueva definici6n pd.ctica de 1a disten
sion, COlllO un proceso dinamico, can ciertos atributos competitivas, 
mas que lin estado ele relajaci6n ya alcanzaelo; 3) incentivos politi. 
cos y economicos a elcterminados estaelos asiaticos, african os y latino
americanos .para alinearse can los "trilateralists"; '-1) una reclucci6n 
del apoyo militar para estados en otras regiones can aspiraciones de 
gI"andes potencias" :11. 

Este en[oque, sin embargo, no est;! exento de problemas. Los eu· 
ropeos ven con inquietud lias caracteres ideologicos de la politica de 
Carter, no par algun desacuerdo con sus principios, sino pOl' Lemar 
a sus consecuencias practicas. Algunos politicos tambien crcen que 
Ill.' actitud qno alarmista" frente al "eurocomunismo" les resta arg·u
mentos anticomunistas en Ia politica interna ele sus paises. Par ul
timo, ha habido divergencias sobre cuestioncs cconomicas, especial· 
mente con Alemania, donde el gobierno de .Helmut Schmidt no ve 
con simpatia las c1em~l11das norteamericanas de modificar su politica 
economica de modo de acelerar la recuperacion de las atras econo
mias europcas, aduciendo peligros inflacionarios y .posibles dan as -a 
la balanza de pagos. Las negociaciones nucleares germano.brasilefias 
tambien han introclucido cierta' tensi6n en las relaciones con Esta
dos Uniclos, pero aparentemente ,'Vashington ha debido reconocer 
su incapacidad ele alterar el acucrclo, Ilimiemc10se a supervigilar el 

aJ La referencia al "trilaleralismo" dice relacion con Ia organizacion privada 
norteamericana.europea-japonesa, l1amada Cornision Trilateral, de Ia que eran 
miembros llnczinski, Carter y OtIOS. 

81 James 1·. Sewell, "Trade.offs of trilateralisma", International Per.tpectivt:s 
(Canada), MaYo-Junia 1977, p. 32. 
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C'iimplimiento de las salvaguarc1ias destinnclas a Irenar Ia prolifera
ci6n nuclear. 

Cuarto~ el gobiel'110 de Carter desea mantener el "statu quo" en 
·las relaciones con los paises productores de petr6leo, de manera -de 
evitar nuevas embarg'os y aIzas de precios que el1lpeorarian aun mas 
ola. ya critica. situaci6n de la. balnnza de .pagos. Para eslc fin, desea 
mantener buenas relaciones can potencias como Arabia Saudita e 

· Iran, 10 que implica apoyarlas militarmente. Sin embargo, enfrenta 
dificllitades en relaci6n con el apo)'o de Estados Vnidos n Israel y 
los problemas de derechos hU11law?s, especialmente en el caso de 

. Iran, si bien Ia importancia eSLratcgica de este pais 10 hn ubicado 
entre aqucllos que cl gobierno de Carter 110 est{t en condiciones dc 

.enjuiciar a fonda. 
Quinto, como un aspeclO general de su politica, el gobicrno nor· 

teamericano pretende proyectar al exterior los val ores politicos dc
mocraticos y de respeto a los dcrcchos hmnanos aceptaclos ma),orita
~riamenle :tn su comunidad politica. Gran parte de la politica hacii.t 
America Latina ha cSlado conclicionacla 1'01' cste imperativo, puesto 
que ha side en esta regi6n donde se han daclo ,las cond.ciones bajo 
las c.L1ales \Vashington 1m enconn'ado men Os obst{tculos para presio-

- nar pOl' los del'echos humal1os: rclativa aus'~ncia: de problemas es
:tratcgic03 (el no- cumplimiento de csta conclici6n impide afirmar es-
· ta causa can In misma fuerw, pOl' ejemplo, en Cpl'ea del Sur) , clesc
quilibrlo de poclercs (el no cumplimiLl1to de esta conclici6n impide 

· ejercer presiones constantes, masivas y rcalmeute e[ectiv<ls contra ·1a 
-URSS) 1 Y [alta de recul'SOS econ6micos a escala masi va en manos de 
los a(ectaclos (la gran riqueza y posesi6n de rccursos cstraLeg~icos di
ficulta ejercer prcsiones realmcnte efectivas sobre Jnin, pais que 
tambicn cntra en la categorin de zona estratcgica.) . A clIo debe agre-

· garsc In ubicaci6n de America Latina en la "esfera norte americana" 
· en el periodo de postguerra y Ia larga asociaci6n politica e.n el sis-
· tema inleramericano, clonde se lla afirmado reiteradamente Ia vi-
· genci~ de los derechos cuyo respelo y vigcncia. sc reclama ho),. Con 
· todo, In crecicnte indepcndencia de paises como Brasil y Argentina 
· ha dificultado considerablementc In implementaci6n de csta politictl 
en 1a regi6n. 

:J ... as perspectivas de esta politica, SllS fracasos y exitos, Iimitaciones 
y oporlUnidades, son dificiles de evaluar de manera SiSlCJll.<'ttica. Car
t'er termin6 a fines cle.1977 cl "pcrfodo de aprendizajc" cara'cterls
tieo de tod'o gobernante norteamerlcano en su primei' ano en el car-

, go. En ·1978 se Ie est.I juzgando can critcrios m.is exigentes. La opi
ni6n publica, los grupos, particlos, medios de comunicac!6n )' gobicl'
nos exp:anjeros miran al gobi-erno de Carter en Ia perspccdva de sus 

"acci'6nes );'las'consecuenci'as de cstas y ya n'o en tCl;m1I10!) pi·ogram.l-

[ 1 3 2 J 



Manfred Wilhelmy / La pollticn exterior de Estados Unido.: dinamica intern a r ... 

tieos. En 10 interno, el ,\1ejamiento forzado de Bert Lance como Di~ 
rector de Administraci6n y Presupuesto, · indudablemente dafio la 
imagen dcl gobierno. Esto marco el fin de Itt imagen de "l"cnova
ei6n eliea" que con afan proyeet6 el gobierno en sus eomienzos. En 
10 intcrnacional, aun no se ha proclucido Ill. ,esperacla y necesaria reu, 
ni6n del Pl'esideme norteamericano con el Presidente sovietico Leo
nid Brezhnev. La mayor victoria internacional de Carter ha sido la 
mLifieacion de los tra·tados del Canal de Panama, paso que rue lUUy 
resistidopor la opinion ptlbIica. Las relaciones con Europa no han 
mejorado )' sigucn sufricnclo porIa crisis del dolar. La politica de 
normalizacion de relaciones con Cuba ha sufrido serios rcveses, y las 
crisis poHtico-militares en diyersos lugares de Africa contintIan, cons
titu),endo motivos de agucla preocupaci6n. El balance provisorio no 
es, pOl' tanto, alentaelor. 

Pero es necesario guardarse de caeI' en el error de subestimar d 
poder norteameric;mo actual. Tienen razon quienes sostiencn que 
cste ha clisminuiclo; pero tambien es cierto que era exccsivo el gra
do de concentracion del paeler internacional en dos pol os, 0 casi en 
uno solo, como era el caso del poder econOmico. Y, c1e:cle una pers. 
pecLivu nUts amplifl, constituye un hecho positivo el reajuste de las 
relaciones de poder en cl sistema occidental en beneficio ele Europa 
y Japan, pues Occidente se fortalece en la medida que existan di· 
versos polos de poder en una relacion mas equilibrac1a que en ·el 
pasado. 

POI' otra parte, se observa, elesde fines del Gobierno de Ford, una 
revitalizaci6n de las instiLuciones politicas internas, r:!mecidas en 105 
ultimos ailos pOl' las ininterrumpidas crisis de la guerra de Vietnam, 
el problema de \.\Tatergatc con sus mlllLiples rmnificaciones, )' ot1'OS 
asuntos. 

En este contexto, cabe esperar 1:1. continuaeion de la gran compe· 
tencia entre las dos superpotencias, especialmenle en el plano estra
tegico. La' distension no es en modo alguno "segura" ni "irreversi
ble" perc tampoeo se clivisan altemativas mejores que el manejo 
sereno y cauteloso de los mas delicados problemas poUticos y estra
teg-icos, que conforman ·C'l marco global para ·los clem:'lS aspectos de 
las relaciones internaciona·les. La l)olitica (!.xlerior nortcamericana 
en(rcnta en este sentido una tarea de complcjidac\ y clificultad ere· 
cientes. 

CONCLUSION 

EI problema identificado pOl' Alexis de Tocquevlllc ha sido clara
mente pel'cibido por J05 actores politicos· en el sistema riorteameri
cano. En terminos generales, la: reacd6n ele los aetores ante los obs
taeulos .cfialados pOI' De Tocqueville ha hecho que Ia conc1uccion 
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de Ia poHtica exterior sea un campo de pader presidenciaI par exce
lencia, par cuanto el Ejecutivo ha tenida una preponderancia con
siderable en su maneja, ,llegandose incluso <c elaborar una: doctrina 
de autolimitaci6n de la acci6n de los parlidos que recomienda S1.1 

acci6n conjunta en cl campo de In poHtica exterior ("bipartisans
hip") 32. Con todD, csta caracteristica del proceso de decisi6n no 10 
convierte en una secuencia "cen-ada" I puesto que Ia opini6n publi
ca, los medios de comunicaci6n y .Jos grupos de inten~s de las ten
clencias mas cliversas intervienen activamentc en Ia formaoi6n de Ia 
politica cxteriorl especialmente tratttndose de problemas espedficos 
que los afectan. Las rclaciones entre el ,Ejecutivo -que debe ser en
tendido como una organizacion cOlnpleja- y el Congreso y demas 
agentes publicos y privados son fluidas y cumbiantes, exi~tiendo in
fluencias reciprocas en 'cI campo general de In politica exterior y en 
sus aspectos especificos. 

La politica exterior norteanlcricana contempar::i.nea responde al 
impera tivo de defender una posicion de ,primada que ha sido afec
tada par crisis intemas y reajustes en las relaciones de poder en el 
sistema internacional. 

Una interpretaci6n provisional de la diplomacia del- gobicrno de 
Carter lleva a conduir que no se puede describir y explicar la- mis
ma en -terminos Hidiosincriticos", l'equiriendose, en cambjo, una l'e~ 

visi6n sistematica de ella a la luz de los factores de orden estructural 
individllalizados en este estudio. 

a.3 Aaron ",Vildavsky. "The Two Prc!;idencics", en D. M. Fox, ed., op. cit., pp. 
I i5-I86, sosticnc qllC la Prcsidcncia re imponc par sabre el Congresa mucho mas 
frCCllentemcnte en los problemas illlcrnacionales y de defensa que en los pro
blemas intcrnos. 
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