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EN FEBRERO DE 2003, ANTE LA POSIBLE INVASION de Estados Unidos a Iraq,
Clair Callan, ex congresista por Nebraska, acudié al tribunal federal del es-
tado, en la ciudad de Lincoln, para denunciar la supuesta violacién de la
Resolucién sobre Facultades Presidenciales en Caso de Guerra (RFPG) por
parte del presidente George W. Bush. Con propésitos similares, 12 miem-
bros de la Camara de Representantes, tres soldados anénimos y 15 padres
de soldados presentaron una reclamaciéon en Boston, Massachussets, para
evitar que el gobierno de Bush atacara Iraq sin que el Congreso hubiera
hecho una declaracién formal de guerra. Aunque el juez Joseph L. Tauro
rechazé la demanda, estos casos revelan un interesante fenémeno: los con-
gresistas, los miembros de la sociedad civil 0 ambos grupos han demandado
al presidente en repetidas ocasiones por faltar a sus facultades constitucio-
nales en situacién de guerray, en particular, por haber infringido la RFPG.!
En fecha reciente, el presidente Bush lanzé una guerra en contra de
Iraq sin que el Congreso hubiera hecho una declaracién formal al respec-
to. Aunque este ultimo ha delegado cuando menos parte de su autoridad
al jefe del Ejecutivo, nos parece importante revisar algunos casos anterio-
res, en los que el Congreso entablé demandas contra el presidente por ha-
ber'faltado a la RFPG. Por ello, en el presente trabajo analizamos esta dltima
en relacién con tres casos que ocurrieron durante el gobierno de Reagan:

! Véase The Boston Globe, 25 de febrero de 2003, y The Washington Post, 12 de marzo de
2003.

~
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El Salvador, Nicaragua y Kuwait. Lo que estos casos tienen en comin es que
en todos ellos un grupo de congresistas de Estados Unidos llevé al presiden-
te ante los tribunales por haber incumplido con la RFPG. En América Lati-
nay el Medio Oriente, el gobierno de Reagan aplicé una politica de linea
dura para frenar lo que €l consideraba el avance del comunismo soviético
en esas regiones. Los legisladores estadounidenses reaccionaron entonces
con energia ante los excesos de la politica exterior de Reagan y emplearon
los recursos legales que tenian a su alcance.

La tesis central de este trabajo es que la RFPG es tan deficiente en su di-
seno que no permite que el Congreso consiga el objetivo basico de la legis-
lacién, a saber, evitar que el presidente decida unilateralmente movilizar
tropas en el extranjero, sin la autorizacién del Congreso. Por otra parte,
sin embargo, la RFPG es una ley que puede emplearse para presionar al jefe
del Ejecutivo para que modifique su politica bélica. Asi, demandar al presi-
dente Ronald Reagan ante los tribunales fue una de las varias medidas que
adoptaron algunos miembros del Congreso para condenar la politica de su
gobierno hacia Centroamérica y el Medio Oriente, asi como un intento in-
fructuoso por restar preeminencia al presidente en Ia conduccién de las ac-
ciones bélicas.

En pocas palabras, este documento intenta demostrar que el hecho de
que algunos congresistas demandaran al presidente se debio, no a que fue-
ran incapaces de conseguir el nimero suficiente de votos entre sus colegas
para promulgar una ley, como lo han afirmado algunos especialistas,? sino
a que se oponian claramente a la politica exterior de Reagan. Es decir, el
tema de la RFPG y las demandas legales contra el presidente por faltar a la
misma deben verse como parte de una discrepancia politica, mucho mas ge-
neral, respecto de la politica internacional de Reagan en Centroamérica y
el Medio Oriente.

Para tal efecto dividiré este trabajo en tres secciones principales. En la
primera esbozaré las principales caracteristicas de la RFPG y sus deficiencias
bdsicas. En la segunda trataré brevemente los casos en los que el Congreso
consideré que las acciones presidenciales con respecto a ciertos asuntos ex-
ternos constituian posibles violaciones de la RFPG, pero no demandé al man-
datario ante los tribunales. En la tercera examinaré los tres casos en los que
ciertos congresistas efectivamente demandaron al presidente Reagan y a su
gobierno por no acatar las disposiciones de la RFPG. Por tltimo, presentaré
algunas conclusiones.

2 Louis Fischer, Constitutional Dialogues. Interpretation as a Political Process, Nueva Jersey,
Princeton University Press, 1988, p. 32.



549 JESUS VELASCO FI XLIV-3

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LA RFPG:
ORIGENES, DISPOSICIONES Y DEFICIENCIAS

La RFPG fue en esencia el resultado de la reaccién del Congreso ante los cre-
cientes poderes del presidente para conducir la politica exterior de Estados
Unidos. Desde su inicio, l1a RFPG provocé un acalorado debate y negociacio-
nes entre los que la apoyaban y los que se oponian a ella. Cuando el Congre-
so finalmente la sanciond, el Legislativo sacrificé el diseno y precisién de la
misma, en aras de que fuera apoyada y aprobada.

La RFPG contiene cuatro disposiciones principales: la seccién 2(c) es-
tipula que el presidente posee la autoridad de comandante en jefe para
“enviar a las fuerzas armadas de Estados Unidos a enfrentar hostilidades o
situaciones de hostilidad inminente”, sélo en los siguientes casos: a) cuan-
do el Congreso haya hecho una declaracién de guerra, 2) cuando exista una
autorizacién estatutaria especifica o 3) en caso de una emergencia nacional,
si el pais, sus territorios, posesiones o fuerzas armadas son atacados.

La seccién 3 establece que, en cualquier caso, el presidente consultara
al Congreso antes de enviar tropas para repeler hostilidades o enfrentar
situaciones en las que Ja intervencién inminente en las hostilidades resulte
claramente pertinente. La seccién 4 dispone que el presidente debe in-
formar de sus acciones al Congreso dentro de un plazo de 48 horas, espe-
cificando las circunstancias que motivaron la participacién de las fuerzas
armadas, la autoridad constitucional y legislativa por la que tal despliegue
tuvo efecto, y el ambito y duracién estimados de la hostilidad. La seccién 5
exige que el presidente retire las tropas dentro de un término de 60 dias, a
menos que el Congreso declare la guerra o autorice que las fuerzas armadas
permanezcan en el extranjero. El periodo de 60 dias puede prorrogarse por
no mas de 30 dias adicionales.

Dos aspectos esenciales de la RFPG son particularmente ambiguos, a sa-
ber, las disposiciones relativas a la consulta y a la notificacién. Con respecto
ala primera, no define el término “consulta”. Consultar o no al Congreso es
una decisién que queda basicamente en manos del jefe del Ejecutivo y éste
puede manejar a su antojo tal aspecto. Asi, en ocasiones, como en el caso
de la invasién a Granada, el presidente Reagan informé (no consulté) a un
distinguido grupo de legisladores sobre la decisién que ya habia tomado de
enviar fuerzas armadas al extranjero.3 En otros casos, como cuando Carter

% Richard Whittle afirma que se cité a importantes lideres de ambas cimaras del Congre-
so (Thomas O’Neill, Jim Wright, Robert H. Michael, Howard H. Baker y Robert C. Byrd) a la
Casa Blanca la noche anterior para informarles que la invasién estaba en marcha. Richard
Whittle, “Questions, Praise Follow Grenada Invasion”, Congressional Quarterly Weekly Report, vol.
14, ntim. 43, 29 de octubre de 1983, p. 2221.
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decidié rescatar a los rehenes estadounidenses en Iran, el Ejecutivo ignoré
al Legislativo, argumentando que se trataba de una “misién humanitaria”y
no un ataque directo contra Iran o su pueblo.? En resumen, el presidente
decide cuando y en qué circunstancias permitira que el Congreso participe
en la formulacion de las politicas. Como Allan Ides ha sefialado justamen-
te: “de acuerdo con esta seccién [de la RFPG], la funcién preponderante de
promulgar leyes sigue estando en manos del Ejecutivo”.?

Por otra parte, la disposicién relativa a notificar al Congreso también
presenta varias deficiencias. Seguiin ciertos analistas, el problema fundamen-
tal es que la RFPG no especifica qué tipo de informe debe presentar el presi-
dente. Segin Michael J. Glennon, el informe de hostilidades es s6lo uno de
los tres tipos de notificacién que estipula como requisito la RFPG, y “los otros
dos no hacen que el reloj empiece a correr”. De esta manera, los parrafos
4(a)(2)®y 4(a)(3)7 también requeririan que se presentara un informe de
“hostilidades”. Ahora bien, en los informes que han presentado los diversos
presidentes, no se especificé con base en cudl de los tres requerimientos se
hizo el mismo, y por ende “es imposible determinar si con dichos informes
se dio inicio al periodo de 60 dias.”®

Ademds, la seccién 5(b), la cual estipula que el presidente debe cesar
las acciones militares en un plazo de no mas de 60 dias, es claramente con-
traria al propésito global de la RFPG. Segun esta clausula, el presidente pue-
de llevar a cabo una operacién armada, sin contar con la aprobacién previa
del Congreso, durante cuando menos 60 o 90 dias. Si bien, de acuerdo con
la seccién 5(c), el Congreso puede técnicamente desautorizar los 60 dias
otorgados al presidente, mediante una resolucién concurrente, rara vez ac-
ta para frenar una decisién presidencial. Como ha observado un analista:

4Véase “Carter Statement on Rescue Effort”, Congressional Quarterly Weekly Report, vol. 38,
nim. 17, 26 de abril de 1980, p. 1137.

% Allan Ides, “Congress, Constitutional Responsibility and the War Powers”, Loyola of Los
Angeles Law Review, vol. 17, nim. 3, 1984, p. 627.

© Este parrafo establece que es necesario notificar cuando se envien “al territorio, espacio
aéreo o aguas de naciones extranjeras [fuerzas armadas estadounidenses] equipadas para com-
bate, excepto en el caso de operaciones cuyo objetivo tinico sea llevar reemplazos, hacer repa-
raciones o dar entrenamiento a dichas fuerzas”. Véase Senado de Estados Unidos, War Powers
Legislation 1973. Hearing before the Committee on Foreign Relations, Ninety-Third Congress, Washing-
ton, DC, Government Printing Office, 1973, op. cit., p. 213.

7En este apartado la especificacion es para el caso en que se envien efectivos “en una can-
tidad tal que incremente el niimero de fuerzas armadas de Estados Unidos, equipadas para
combate, que ya se encuentran asentadas en un pais extranjero”, idem.

8 Michael J. Glennon, “The War Powers Resolution Ten Years Later: More Politics Than
Law”, American Journal of International Law, vol. 77, nim. 3, julio de 1984, p. 572.
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“Sélo en las situaciones mas extremas el Congreso se decide a refrenar los
poderes excesivos del comandante en jefe.”®

Esto es especialmente cierto cuando el presidente, como en el caso de
Granada, estd en posibilidad de manipular los medios de comunicacién y
ganarse el apoyo de la mayoria de los estadounidenses. Mds atin, en el mejor
de los casos, el Congreso s6lo puede actuar a posteriori. Por tanto, para todo
fin préctico -y con la clara anuencia de la RFPG— el presidente de Estados
Unidos puede invadir cualquier pafs, teniendo como tnico requisito el que
retire sus tropas antes de dos meses. En ultimo andlisis, lo que hizo la RFPG
no fue sino legalizar lo que ha sido la conducta presidencial en materia de
asuntos exteriores a lo largo del siglo XX.

En pocas palabras, como sefiala Theodore Lowi, la RFPG “es en gran
medida un fracaso”.!® Esta presenta tal nimero de deficiencias que ni
ha mejorado la funcién del Congreso en la conduccién de la guerra ni ha
evitado, como habrian deseado sus autores, que el presidente arrastre al
pais a acciones bélicas sin contar con la aprobacién del Congreso. “La Re-
solucién no obedece a las intenciones de sus forjadores —afirman Louis Fis-
her y David Gray Adler- ni ha garantizado que se cuente con una opinién
colectiva. Por el contrario, las acciones presidenciales unilaterales son aho-
ra cosa de rutina.”!!

Algunos congresistas han emprendido acciones para hacer que se res-
pete la RFPG, a pesar de sus deficiencias, utilizindola como un instrumen-
to para acotar las acciones presidenciales en asuntos bélicos. Tal fue el caso
durante el gobierno de Reagan. La politica de linea dura del gobierno repu-
blicano hacia Centroaméricay el Medio Oriente suscité reacciones constan-
tes de parte de ciertos sectores del Congreso, especialmente en la Cimara
de Representantes. En los casos de El Salvador, Nicaragua y Kuwait, dichos
sectores advirtieron al presidente que esas intervenciones constituian viola-
ciones a la RFPG, propusieron una resolucién que se acogiera a la ley e inclu-
so demandaron al presidente por infringir la primera.

Sin embargo, antes de examinar los tres casos mencionados, me gusta-
ria examinar aquellos otros en los que los congresistas no acudieron a los
tribunales. Mi propésito fundamental es establecer un patrén de compara-
cién entre los casos que dieron como resultado acciones legales y aquellos
que no lo hicieron.

9 Allan Ides, op. cit., p. 629.

19 Theodore J. Lowi, “Presidential Power”, Political Science Quarterly, vol. 100, nim. 2, ve-
rano de 1985, p. 192.

" Louis Fisher y David Gray Adler, “The War Powers Resolution: Time to Say Goodbye”,
Political Science Quarterly, vol. 113, nim. 1, 1998.
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PREOCUPACION DEL CONGRESO ANTE LAS POSIBLES INFRACCIONES
DEL PRESIDENTE A LA RFPG: ;POR QUE NO ACUDIO A LOS TRIBUNALES?

Dos hechos bdsicos nos ayudan a explicar el escaso niimero de demandas
del Congreso contra el presidente. El primero de ellos es la duracién de la
presencia militar en el extranjero. El segundo es el caracter singular de ca-
da suceso, en lo individual. A continuacién examinaré brevemente dichos
casos para fundamentar mi afirmacion.

Durante los gobiernos de Nixon, Ford y Carter, los incidentes mas im-
portantes relacionados con la RFPG fueron breves y por lo general se traté de
exitosas misiones de rescate. El primer caso fue la evacuacion de Chipre. En
julio de 1974, en medio de la lucha entre Greciay Turquia, el embajador de
Estados Unidos en Chipre solicité la evacuacién de los ciudadanos estado-
unidenses atrapados en la zona de hostilidades. En sélo dos dias, las milicias
rescataron a mas de 500 estadounidenses y casi cien cindadanos extranjeros.
No se informé de ninguna baja.

Poco después de esto, el senador Eagleton alzé la principal voz de pro-
testa ante el Congreso, al denunciar que el presidente Nixon no habia no-
tificado sobre el despliegue de fuerzas armadas en Chipre. La respuesta del
gobierno a su queja fue contundente: en primer lugar, el drea donde habian
aterrizado los helicépteros estadounidenses no formaba parte de la zona de
conflicto; en segundo lugar, la misién era de caracter humanitario y, en ter-
cer lugar, las tropas estadounidenses no estaban armadas.!? Aunque Eagle-
ton no quedé conforme con la respuesta oficial, ni €l ni el Congreso prosi-
guieron con la demanda.

Mais tarde, durante el gobierno de Ford, la RFPG fue debatida en el Con-
greso en cinco ocasiones (las evacuaciones de Da-Nang, Saigén, Camboya
-Phnom Penh-y Libano, yla misién de rescate del barco Mayaguez). La ma-
yor parte de los incidentes que atrajeron la atencién de la Legislatura se re-
lacioné con la caida de Indochina y todos tenian que ver con la evacuacién
de ciudadanos estadounidenses y extranjeros. Cuatro de esos acontecimien-
tos ocurrieron en 1975, durante un periodo muy corto (41 dias), y fueron
breves: de entre cuatro horas (Phnom Penh) y ocho dias (Da-Nang). El ulti-
mo tuvo lugar un afio después y no tardé mds de un mes en terminar.'3

La reaccién del Congreso ante estos cinco casos fue muy parca. En el
caso de la evacuacion de Da-Nang, el representante Zablocki expresé su des-

12 Véase Senado de Estados Unidos, Congressional Record, vol. 120, parte 20, LXXIII Con-
greso, segunda sesién, 2 de agosto de 1974, p. 2650.

13 Para un examen general de estos casos véase Pat M. Holt, The War Powers Resolution.
The Role of Congress in U.S. Armed Intervention, Washington, DC, American Enterprise Institute,
1978, cap. 3.
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contento por las omisiones que cometié el Ejecutivo respecto de la consul-
ta y la notificacién, y, en el rescate de Phnom Penh, el senador Jacob Javits
adopt6 una actitud similar. Pero, en ambos casos, el presidente informé de
sus acciones al Congreso, con lo que redujo los motivos para que el Legis-
lativo protestara.'* Esto fue muy evidente en el tipo de objeciones que pre-
sent6 el Congreso y que se centré en ciertas interpretaciones que de la ley
hizo el gobierno (definicién de consulta, etc.), mds que en la naturaleza del
incidente. De manera similar, en el caso de Da-Nang, el presidente Ford
arguy6 que, dado que el Congreso se encontraba de vacaciones por la Se-
mana Santa, habia sido imposible consultarlo. Por Gltimo, Ford justificé sus
acciones con base en las facultades presidenciales que le otorgaba la Consti-
tucién como comandante en jefe de las fuerzas armadas.

En el caso de Saigén, aunque el presidente no consulté al Congreso,
los legisladores no querian en esencia objetar sus acciones, quizd por el in-
terés que tenian de romper lazos con Vietnam. En cambio, el incidente del
Mayaguez fue el que mas controversia causé de entre todos. En primer lu-
gar, dado que las tropas estadounidenses habian tenido un enfrentamiento
directo e intenso con el ejército camboyano, existia la amenaza de que Cam-
boya tuviera una reaccién mds fuerte y que se desataran hostilidades milita-
res permanentes entre ambos paises. En segundo lugar, 41 estadounidenses
habian muerto en el intento de rescatar a 39 miembros de la tripulacién del
barco. Por todo ello, algunos legisladores consideraron que las acciones
del presidente habian sido muy apresuradas y criticaron su forma de reali-
zar la consulta,!® pues, en su opinién, habia notificado, pero no habia con-
sultado al Congreso. Por ultimo, la crisis de Libano no provocé mayores
desacuerdos. En términos generales, los legisladores aceptaron la actuacién
del presidente y el caso no tenia mucha relacién con la RFPG.

En cuanto al gobierno de Carter, éste se vio involucrado en dos ocasio-
nes con la RFPG. Al igual que en los casos anteriores, ambos incidentes tuvie-
ron que ver con evacuaciones o misiones de rescate. Al primero de ellos se
le conoce como el puente aéreo de Zaire; el segundo fue el intento por res-
catar rehenes en Irdn.

En el caso de Zaire, el ejército de Estados Unidos participé en la evacua-
cién de estadounidenses de la poblacion minera de Kolwezi, y en el trans-
porte de equipos aéreos a Zaire para apoyar las operaciones francesa y bel-

1 Véase Cdmara de Representantes, War Powers; A Test of Compliance, Hearing before the Sub-
committee on International Security and Scientific Affairs, Washington, DC, Government Printing
Office, 1975, pp. 4y 5.

15 Véase la declaracién del representante John F. Siberling, en idem, especialmente pp.
43y 45.
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ga. La idea era ayudar a los europeos a que movilizaran a su personal mili-
tar, pero las tropas estadounidenses no entraron en las zonas de conflicto ni
estaban equipadas para combate. El gobierno consulté con los lideres del
Congreso, pero consideré que, dadas las circunstancias, no necesitaba pre-
sentar un informe ante el mismo. La primera fase de la operacién conclu-
y6 €l 27 de mayo de 1978, y en junio se realizaron vuelos subsecuentes.!® Si
bien algunos congresistas, como el representante Gerry E. Studds,!” critica-
ron la actuacién del presidente, la idea de tener una confrontacién con el
gobierno no hallé en general mucho apoyo.

El propésito de Carter de rescatar a los rehenes estadounidenses en
Iran no encontré casi ninguna oposicién dentro del Congreso. La voz de
protesta mas airada fue la del presidente del Comité de Relaciones Exte-
riores, Frank Church, quien alegé que el Ejecutivo habia violado la RFPG al
iniciar una operacién sin notificar previamente al Congreso. Sin embargo,
quiza en virtud de la gravedad de la situacién en Iran, este tiltimo no objeto
mayormente la decisién presidencial.!®

En resumen, de la amplia revisién que presentamos resulta claro que
el Congreso es reacio a tener un enfrentamiento con el jefe del Ejecutivo
cuando la accién militar es breve y cuando el presidente puede justificar-
la como una misién de salvamento humanitaria y necesaria. Esto es espe-
cialmente cierto cuando es del todo evidente que se trata de una misién de
rescate, como en el caso de los rehenes estadounidenses en Iran. En esta
ocasion, la tension en las relaciones entre Estados Unidos e Irdn desde la
caida del sha y la preocupacién entre la opinién piblica por la vida de los
rehenes estadounidenses influyeron en la postura del Congreso. Al parecer,
las situaciones politicas, mas que el estricto apego a la letra de la RFPG, son
las que determinan la conducta de la Legislatura.

Sin embargo, durante el gobierno de Reagan la situacién cambié de
manera importante. La politica de linea dura del régimen republicano fue
causa de constantes discusiones en el Congreso en torno a la participacién
de Estados Unidos en los asuntos internacionales y, a este respecto, la RFPG
fue tema de debate en varias ocasiones. El despliegue de la infanteria de ma-
rina de Estados Unidos en Libano y la invasién de Granada son de especial
importancia para los propésitos de esta seccion.

16 Véase la declaracién de Harbert . Hansell, asesor juridico del Departamento de Esta-
do, ante la Camara de Representantes, Congressional Oversight of War Powers Compliance: Zaire Air-
lift Hearing before the Subcommittee on International Security and Scientific Affairs of the Committee on
International Relations, Washington, DC, Government Printing Office, 1978, p. 16.

17 Citado por John H. Sullivan, The War Powers Resolution. A Special Study of the Committee on
Foreign Affairs, Washington, DC, Government Printing Office, 1983, pp. 60y 61.

18 Idem, p. 242.
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El primer caso es similar a los anteriores, en cuanto que algunos legisla-
dores demandaron al presidente por contravenir la RFPG. Por ello, seria in-
teresante dilucidar la razén por la cual los congresistas no aplicaron aqui un
criterio similar y llevaron al presidente ante los tribunales. Ademas, la de Li-
bano fue la tinica ocasién en que el Congreso apel6 a la RFPG.

En cuanto a Granada, el caso es importante por varios motivos. En pri-
mer lugar, porque revela que la RFPG constituye una herramienta politica
que s6lo puede emplearse después de una participacién militar. En segun-
do término, porque nos permite confirmar la idea de que, cuando la mo-
vilizacion de fuerzas armadas es breve —incluso en casos extremos, como
son las invasiones—, el Congreso es menos propenso a objetar al presidente.
En tercero, el caso es significativo porque en esta ocasién el Congreso casi
aprobé la RFPG. Finalmente, el incidente de Granada revela por qué una
demanda entablada contra el presidente por incumplir la RFPG debe verse
como parte de una discrepancia politica mds general contra la politica ex-
terior de Reagan.

En el verano de 1982, Israel invadié Libano para acabar con la fuerte
concentracién de miembros de la Organizacién para la Liberacién de Pales-
tina (OLP) en Beirut. En agosto, Israel, la OLPy el gobierno de Libano llega-
ron a un acuerdo para evacuar a las fuerzas de la OLP de la zona occidental
de Beirut. Como parte del acuerdo, se estipul6 que la evacuacion se efectua-
ria en presencia de fuerzas internacionales de Italia, Francia y Estados Uni-
dos. El 24 de agosto, el presidente Reagan dirigi6 un informe al vocero de la
Camara de Representantes y al presidente interino del Senado sobre el en-
vio de tropas a Libano. Dicha notificacién se hizo “para que, de conformi-
dad con la RFPG, el Congreso esté plenamente informado sobre estos asun-
tos”.!¥ La infanteria de marina de Estados Unidos llegé a Beirut el 25 de
agosto y se retiré el 10 de septiembre.

Sin embargo, las hostilidades continuaron en la zonay, a finales de sep-
tiembre, 1 200 soldados se encontraban nuevamente en Beirut. El 29 de ese
mes, Reagan informé al Congreso, conforme a la RFPG, que la infanteria de
marina no participaria en los combates y que permaneceria alli sélo por un
tiempo limitado.?

Desde que Estados Unidos empez6 a participar en las fuerzas interna-
cionales en Beirut, el Congreso manifest6 su preocupacién por tal decision.
La primera objecién se debié a la renuencia de Reagan a incluir en su pri-

19 Fl informe se reprodujo en un documento de la Cdmara de Representantes, Comité
de Relaciones Exteriores, The War Powers Resolution. Relevant Documents, Correspondence, Reporis,
Washington, D.C., Government Printing Office, 1983, pp. 51y 60.

20 Véase idem, pp. 62y 63.
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mer informe algunas clausulas de la RFPG. En efecto, el representante Za-
blocki afirmé que Reagan deberia incluir el inciso 4(a) (1). Sin embargo, la
promesa del presidente de que las tropas sélo permanecerian por un perio-
do breve en Beirut aminoré la disconformidad del Congreso.

No obstante, cuando el presidente Reagan present6 su segundo infor-
me, el 29 de septiembre de 1982, la reaccién del Congreso fue mas enér-
gica. Los senadores Clairborne Pell y Charles Percy expresaron en una carta
conjunta al presidente que debia acatarse la clausula 4(a)(1) de la RFPG.
Percy incluso asever6 que era aplicable el plazo de 60 dias, independiente-
mente de que el presidente se acogiera o no formalmente a dicha cldusu-
la. Pero ni el gobierno hizo intento alguno por obtener la autorizacién del
Congreso ni éste presiono al jefe del Ejecutivo.

A principios de 1983 la situacién se habia deteriorado mas en Beirut.
Como resultado de ello, las tropas estadounidenses participaron en varios
enfrentamientos, que en marzo dejaron cinco soldados muertos. Los miem-
bros del Congreso expresaron su inquietud por que su ejército se encon-
trara en una situacién en la que era inminente el estallido de hostilidades,
pero la mayoria de ellos no queria presionar al gobierno, pues el presidente
estaba entonces promoviendo las negociaciones entre Libano e Israel sobre
el retiro de las fuerzas israelies de Libano.

Al mismo tiempo, en enero de 1983, el gobierno de Reagan solicité una
ayuda econémica complementaria de emergencia para Libano a fin de re-
construir el pais. En junio de 1983, el Congreso promulgé la Ley de Emer-
gencia para Libano, que, ademas de representar una asistencia econémica y
militar considerable y autorizada, justificé la presencia de tropas estadouni-
denses; sin embargo, dicha ley estipulaba que toda ampliacion importante
del nimero o funciones de los militares tendria que ser autorizada por el
Congreso. Asimismo, €l texto especificaba que el apartado 4(b) de laley no
modificaria, limitaria o derogaria las disposiciones de la RFPG.?!

Esta ley fue particularmente importante por dos razones. Por una parte,
porque expresaba la venia del Congreso a la presencia y propositos de la in-
fanteria de marina de Estados Unidos, como parte de las fuerzas internacio-
nales en Libano, cuando menos en esa etapa del despliegue del ejército. En
segundo lugar, porque ofrecia indirectamente al Congreso la oportunidad
de lograr un objetivo central de la RFPG, a saber, participar en la conduc-
cién de las acciones militares.

2l Véase “Text of Section 4 of Lebanon Emergency Assistance Act of 1983”, reproducida
como apéndice 4 en Camara de Representantes, Statutory Authorization under the War Powers Res-
olution — Lebanon, Hearing and Mark-Up before the Committee on Foreign Affairs, Washington, DC,
Government Printing Office, 1983, p. 118.
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Posteriormente, en el verano de 1983, algunos estadounidenses murie-
ron en enfrentamientos militares en Libano y el Congreso se inquieté mu-
cho por la creciente participacién de la infanteria de marina. Por ello, algu-
nos congresistas promovieron la idea de que Reagan debia presentar un in-
forme, de acuerdo con la RFPG, con fecha del 29 de agosto como inicio del
periodo de 60 dias. Otros congresistas manifestaron que las tropas debian
ser retiradas de Libano.

Bajo cierta presion, el gobierno entré en didlogo permanente con el
Congreso, del que se desprendié un acuerdo por el cual se autorizé a la
infanteria de marina a permanecer en Libano otros 18 meses. Segtin este
acuerdo, el grado de participacién de las tropas seria una decision conjunta
del Ejecutivo y el Legislativo, basdndose en la RFPG para lograr tal determi-
nacién colectiva. Se estipulé que el presidente habria de informar al Con-
greso sobre la situacion del ejército en Libano por lo menos cada tres me-
ses.22 M4s tarde, el representante Zablocki calificé tal resolucién como un
equilibrio entre la necesidad de flexibilidad presidencial y el control del
Congreso.?®

No faltaron en el Congreso los debates sobre las principales caracteris-
ticas del acuerdo. Varios legisladores, entre ellos Lloyd Bensten, afirmaron
que 18 meses era “un plazo demasiado largo para que nuestra infanteria de
marina esté involucrada en una guerra”.?* Otros miembros de la Cdmara
propusieron que se estableciera una resolucién para suspender todo finan-
ciamiento a las tropas de Estados Unidos en Libano 90 dias después del 29
de agosto, a menos que el presidente informara al Congreso de conformi-
dad con el apartado 4(a) (1) o le garantizara a éste que el cese al fuego esta-
ba ya en vigor. Si bien la resolucién conté con el apoyo de 146 demoécratas
y 12 republicanos, fue derrotada por el voto de 154 republicanos y 118 de-
mocratas.

Finalmente, el 29 de septiembre, por primera vez en la historia de la
RFPG, fue promulgada la ley. La Camara de Representantes la adopté el 28
de septiembre, por 270 a favor y 161 en contra, y €l Senado el dia siguiente,
por 54 votos contra 46. El presidente firmé la Resolucién sobre las Fuerzas
Internacionales en Libano el 12 de octubre de 1983.

Sin embargo, durante dicha firma, Reagan expres6 su desacuerdo con
algunas de sus cldusulas y aseverd que, con esa ley:

22 Véase John Felton, “Congress Crafts ‘War Powers’ Compromise”, en Congressional Quar-
terly Weekly Report, vol. 41, nim. 38, 24 de septiembre de 1983, pp. 1963-1965.

23 Camara de Representantes, Statutory Authorization under...., op. cit., p. 1.

24 Senado de Estados Unidos, Congressional Record, 29 de septiembre de 1983, p. 26253.
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[...] no cedo ni puedo ceder ninguno de los poderes que me confiere la Gons-
titucién como comandante en jefe [...] Tampoco la firma de la misma debe in-
terpretarse como la aceptacién de que la autoridad constitucional del presiden-
te pueda ser violada de manera inadmisible por una ley; que se requiera de la
autorizacion del Congreso si y cuando se considere iniciado el periodo especi-
ficado en el parrafo 5(b) de la Resolucién sobre Facultades Presidenciales en
Caso de Guerra, y que si se vence el periodo establecido en la seccién 6 de la
Resolucién sobre Fuerzas Internacionales en Libano pueda ello interpretarse
como una revision de la autoridad constitucional del presidente para desplegar
tropas estadounidenses.?

Menos de un mes después de promulgada la resolucién, una bomba es-
tallé en el cuartel general de la infanteria de Estados Unidos y mat6 a 241
personas. El ataque volvi6 a abrir el debate en el Congreso sobre la partici-
pacién de su pais en las fuerzas internacionales en Libano, considerando la
oposicién mundial a la presencia del ejército estadounidense en Beirut. Por
ello, el portavoz O’Neill expreso, a principios de enero de 1983, que a me-
nos que hubiera un rdpido avance hacia una solucién diplomatica, él y otros
miembros del Congreso reconsiderarian la autorizacién legislativa de man-
tener a las tropas en Libano.?

En una ténica similar, los demdcratas en la Camara de Representantes
elaboraron una resolucién no vinculante en la que se criticaba la politica
del gobierno y se exigia el retiro rapido y ordenado de las milicias estado-
unidenses. La resolucién tuvo muy pocos efectos politicos, pero al gobierno
de Reagan le preocupaba la creciente hostilidad del Congreso hacia su poli-
tica. Por tanto, dada la mayor oposicién interna y las inminentes elecciones
presidenciales, Reagan decidié retirar a la infanteria de murina a principios
de febrero de 1984.

La participacién de Estados Unidos en las fuerzas internacionales en Li-
bano difiere en gran medida de los casos que he mencionado antes. Aqui
no se trataba de una misién de rescate de ciudadanos estadounidenses en
peligro. La presencia del ejército en la zona duré mucho tiempo y el des-
pliegue de tropas fue el mas importante desde la guerra de Vietnam. Por
tanto, este caso al parecer ofrecia una buena oportunidad para cenir la po-
litica exterior de Reagan o incluso para entablar una demanda en su con-
tra. Entonces, la pregunta obvia que surge es: ¢por qué el Congreso no acu-
dié a los tribunales?

% 1.a declaracién del presidente Reagan se reproduce en Congressional Quarterly Weekly Re-
port, vol. 14, nGm. 49, 15 de octubre de 1983, p. 214.

26 Véase Marc E. Smyrl, Conflict or Codeterminant, and the Power to Make War, Cambridge,
Massachussetts, Ballinger Publishing Company, 1988, p. 133.
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Existen varias respuestas. En primer término, el Congreso no lo perci-
bié como un problema militar, sino como una operacién de paz, percepcién
que se corrobord por la discreta presencia de las fuerzas armadas, sobre
todo durante el primer ano. Esto es importante porque el Congreso podia
cuestionar la actuacién del presidente si habfa una participacién o amenaza
de participacién permanente en una conflagracién internacional, pero no
cuando se consideraba que las fuerzas armadas llevaban a cabo una tarea de
pacificacién. En este sentido, es interesante observar que algunos represen-
tantes que demandaron al presidente por faltar a la Resolucion en los casos
de El Salvador y Nicaragua (Dymally y Weiss), apoyaron en cambio la ayuda
econdémica a Libano y la promulgacién de la RFPG.

En segundo lugar, resulta mas dificil objetar las acciones del presidente
cuando otros paises estdn involucrados en la misma causa. La participacién
de Francia e Italia constituyé una especie de legitimacién nacional e inter-
nacional de las acciones estadounidenses en el exterior. En tercero, Reagan
informé permanentemente al Congreso sobre las actividades de Estados
Unidos en Beirut y estos informes se elaboraron de conformidad con la
RFPG. Si bien las notificaciones por parte del presidente eran deficientes,
expresaban la intencién de Reagan de respetar la RFPG. En tales circunstan-
cias, habria sido muy dificil fundamentar la acusacién de inobservancia de
la misma por parte del presidente.

Ademis, la Ley de Asistencia de Emergencia a Libano era un ordena-
miento legal que hacia participar al Congreso en el proceso de toma de
decisiones, lo cual constituia una de las-demandas mas importantes de la
Legislatura desde que se aprobarala RFPG. En otras palabras, se habia logra-
do indirectamente un objetivo importante de esta dltima. En resumen, las
peculiaridades de este caso ponen de manifiesto que no todos los desplie-
gues de fuerzas militares constituyen un asunto que pueda llevar al Congreso
a objetar las actividades del Presidente en el extranjero.

La invasién estadounidense de Granada es un caso muy interesante
para los propésitos de esta seccién de nuestro trabajo. Granada comenzé a
captar la atencién de los politicos de Estados Unidos en 1979. E1 13 de mar-
zo de ese ano, las fuerzas revolucionarias derrocaron a la dictadura militar
de Sir Eric Gairy. A partir de ese momento, el Partido de Nueva Jersey, enca-
bezado por el primer ministro Maurice Bishop, establecié importantes con-
tactos con los gobiernos progresistas y nacionalistas de Africa y Asia, se hizo
parte del Movimiento de los Paises no Alineados y forj6 lazos estrechos con
Cuba. De esa manera, la nueva politica de Granada se convirtié en un asun-
to de suma importancia para las autoridades estadounidenses, especialmen-
te tras la llegada de Ronald Reagan a la Casa Blanca.
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En el diseno original de la politica de Reagan hacia Latinoamérica, el
Caribe se consideraba como una arteria comercial y estratégica de Estados
Unidos. En este sentido, Granada era vista como parte de la confrontacién
Este-Oeste y como una clara evidencia de la penetracién de las fuerzas co-
munistas en el hemisferio occidental. Para los arquitectos de la politica de
Reagan, Granada —en especial por sus contactos con Cuba- se convirtié en
un lugar peligroso, que amenazaba gravemente los intereses de seguridad
de Estados Unidos.

Antes de que tuviera lugar la invasion estadounidense de Granada, ha-
cia tiempo que el Congreso examinaba la situacion en la isla. Ya el 14 de ju-
lio de 1981, el representante Mervyn M. Dymally expresé que Estados Uni-
dos deberia adoptar una “posicién mas conciliadora con el gobierno de
Granada y, entre otras cosas, acreditar al embajador designado de Granada
ante Estados Unidos.?’

Entre el 12y el 15 de marzo de 1982, un grupo de representantes visité
la isla y sostuvo entrevistas con el primer ministro Bishop y otros miembros
de su gabinete. Tres meses mas tarde, el 15 de junio, el Subcomité de Asun-
tos Interamericanos de la Camara de Representantes celebré una audien-
cia para analizar la politica de Estados Unidos hacia Granada. Durante las
sesiones algunos congresistas expresaron su animadversion hacia la politica
de Reagan en Granada.?®

Sin embargo, el 25 de octubre de 1983 (dos dias después del atentado
contra la fuerzas armadas de Estados Unidos en Libano), el gobierno de Re-
agan decidi6 invadir Granada. El presidente justificé su decisién argumen-
tando: 1) que las vidas de muchos ciudadanos estadounidenses estaban en
peligro, 2) que debia evitarse un caos atiin mayor, y que, 3) Estados Unidos
debia ayudar a restaurar las instituciones democraticas de la isla.

Si bien se avis6 a algunos congresistas sobre la invasién unas horas an-
tes de que ésta se llevara a cabo, no fue sino hasta el 25 de octubre cuando
se notificé oficialmente al Congreso. Ese dia el presidente envié una carta
al vocero de la Cdmara de Representantes y al presidente del Senado. En su
comunicado Reagan describia sucintamente la situacién en Granada. Asi-
mismo, el presidente afirmaba que presentaba el informe “por [su] deseo
de que se informe al Congreso sobre este asunto y de conformidad con la
Resolucion sobre Facultades Presidenciales en Caso de Guerra”. Por ilti-

27 Idem, pp. 62y 63.

% Véanse las declaraciones de George W. Crockett, Ronald V. Dellums y Mervyn M.
Dymally en Camara de Representantes de Estados Unidos, United States Policy toward Grenada.
Hearing before the Subcommittee on Inter-American Affairs of the Committee on Foreign Affairs. Ninety-
Seventh Congress, Second Session, Washington, DC, Government Printing Office, 1982.
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mo, el presidente expresaba que el despliegue de las tropas estadounidense
se habia decidido de acuerdo con su “facultad constitucional para conducir
las relaciones exteriores y como comandante en jefe de las fuerzas armadas
de Estados Unidos”.?

El despliegue de fuerzas militares en Granada provocé diversas reac-
ciones en el Congreso. Algunos senadores, como Strom Thurmond y Jesse
Helms, apoyaron de inmediato la decisién del presidente.? Otros congre-
sistas, como Dante B. Fascell, apoyaron la accién adoptada por Reagan,
pero expresaron su desacuerdo por “la falta de consulta previa al Congre-
so de conformidad con la Resolucién sobre Facultades Presidenciales en
Caso de Guerra”.®! Finalmente, algunos legisladores, como el republicano
Weiss, condenaron la invasion, calificindola de “inmoral, ilegal y anticons-
titucional”.??

Sin embargo, pese a la divergencia de opiniones dentro de la Legislatu-
ra, ésta se acogi6 a la RFPG. El 26 de octubre, el republicano Clement J. Za-
blocki present6 una resolucion en la que se declaraba: “[el Congreso] ha
determinado que lo dispuesto en el apartado 4(a) (1) de la RFPG entré en vi-
gor el dia 25 de octubre de 1983, fecha en que las fuerzas armadas de Esta-
dos Unidos entraron en Granada”. La iniciativa fue aprobada por el pleno
de la Camara, por 403 votos contra 23, el 1° de noviembre.?3

Por su parte, en el Senado, Gary Hart envié una propuesta similar el 26
de octubre, 1a cual fue examinada por el Comité de Relaciones Exteriores al
que le fue remitida. Dos dias mds tarde, Hart volvié a presentarla, pero con
una modificacién con respecto al limite de deuda que a la fecha se encon-
traba pendiente. La enmienda de Hart apuntaba a la necesidad de incluir
el apartado 4(a) (1) de la RFPG (la idea que se lanzara a las fuerzas armadas
a una situacién de conflicto), asi como también la disposicién contenida en
1a misma de que el presidente debia cesar toda accién militar en Granada, a
menos que el Congreso autorizara lo contrario. Ambos partidos adoptaron
la enmienda de Hart, con una votacién de 64 contra 20.>* Sin embargo, a
pesar del acuerdo entre la Camara y el Senado, ninguna de esas medidas lle-
g6 al escritorio del presidente.

291.a carta se reproduce en Senado de Estados Unidos, Congressional Record, vol. 129, parte
21, XCVIII Congreso, primera sesién, 26 de octubre de 1983, p. 29277.

30 Idem.

81'Véase Congreso de Estados Unidos, Congressional Record, vol. 129, parte 21, XCVIII Con-
greso, primera sesién, 26 de octubre de 1983, p. 29453.

32 Idem, p- 29400.

8 Véase Smyrl, op. cit., p. 113.

34 Véase Senado de Estados Unidos, Congressional Record, vol. 129, parte 21, XCVII Con-
greso, primera sesién, 26 de octubre de 1983, p. 29829.
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El impresionante manejo que hizo Reagan de la informacién y de los
medios de comunicacidn, asi como el éxito de la operacién, muy pronto
dieron por resultado un apoyo generalizado del Congreso. Asi, por ejem-
plo, el senador Joseph R. Biden Jr., quien fuera un critico constante de la
politica exterior de Reagan, declaré el 28 de octubre que estaba “dispuesto
a respaldar la invasién, con la tinica condicién de que [el presidente] asegu-
re que [no] piensa permanecer ahi una vez que la paz sea restaurada”.®> En
una ténica similar, Tip O’Neill afirmé que “enviar al combate a las fuerzas
estadounidenses se justifica en estas circunstancias particulares”.3®

Sin embargo, no todos los legisladores estaban satisfechos con las medi-
das que habia adoptado el Congreso. Considerando que éste debia involu-
crarse mds, varios representantes adoptaron una posicién mas radical. Dos
dias después de que se aprobé la resolucion en la Cimara de Representan-
tes, el republicano Dymally y 16 de sus colegas presentaron una resolucién
concurrente, que expresaba “el sentimiento del Congreso de que Estados
Unidos debe reconocer el derecho del pueblo de Granada a su integridad
territorial, y exige al presidente el retiro inmediato de Granada de las fuer-
zas armadas estadounidenses”. Pero la iniciativa no logré pasar mas alla del
Comité de Relaciones Exteriores de la CAmara. Por su parte, el 10 de noviem-
bre, el republicano Theodore S. Weiss present6 una iniciativa solicitando el
juicio de destitucién contra Ronald Reagan por el “grave delito de haber
ordenado la invasién de Granada en desacato a la Constitucién de Estados
Unidos, asi como por otros delitos mayores y menores relacionados con el
mismo”. Esta medida tampoco pasé del Comité Judicial de la Cdmara de Re-
presentantes.?”

Finalmente, 11 miembros del Congreso decidieron entablar una de-
manda contra el presidente por violar la cldusula constitucional de la RFPG
que estipula que el Congreso es el que tiene el derecho a declarar la gue-
rra. El tribunal deseché el caso invocando la doctrina de “equidad discre-
cional circunscrita” y argument6 que el Congreso contaba con otros meca-
nismos, como la RFPG, para remediar la improcedencia de las acciones del
presidente.®

Este caso ilustra un fenémeno muy interesante. En primer lugar, mas
legisladores apoyaron la decisién del presidente, obligados por la situacion

%5 Whittle, “Questions, Praise Follow Grenada Invasion”, op. cit., p. 2221.

% Cimara de Representantes, Commitice on Foreign Affairs, Congress and Foreign Policy 1983,
Washington, DC, Government Printing Office, 1984, p. 58.

37 Véase Michael Rubner, “The Reagan Administration, the 1973 War Powers Resolution,
and the Invasion of Grenada”, Political Science Quarterly, vol. 100, ntiim. 4, invierno de 1985-1986,
p. 642.

38 Véase “Conyers vs. Reagan”, 578 Federal Supplement 324, 20 de enero de 1984.
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politica del momento. Reagan manej6 de manera soberbia la informacién
existente y los medios de comunicacion, y gracias a ello la inmensa mayoria
de la poblacién estadounidense consideré mas sencillo apoyar la invasién.
Cuando la gente respalda las acciones presidenciales, al Congreso le resulta
dificil objetarlas. En estos casos, las prerrogativas constitucionales son prac-
ticamente irrelevantes. Lo que determina el comportamiento del Congreso
esla politica, no la teoria constitucional. Pocos dias después de lainvasién, el
senador Daniel P. Moyniha comenté6: “La medida es popular y, por tanto,
el Senado no tiene la menor intencién de oponerse a ella.”

En segundo lugar, el caso de Granada mostré que la RFPG tuvo muy
poco o ningun efecto sobre Ia decisién unilateral del presidente de invadir-
la. La RFPG es una disposicién “de segunda intencién” y el presidente cuen-
ta con la licencia para invadir cualquier pais durante un periodo de cuando
menos 60 dias. Asimismo, el caso corrobora la idea de que si el presidente
actiia con rapidez, incluso en casos extremos como es una invasién, el Con-
greso es menos proclive a cuestionarlo.

Por ultimo, la invasién de Granada es un magnifico ejemplo de por qué
una demanda contra el presidente por faltar a la RFPG puede verse como
parte de una discrepancia politica mds general con respecto a su politica
exterior. En este caso, algunos legisladores acudieron a los tribunales para
impugnar la intervencion militar en Granada. Sin embargo, como ambas
camaras del Congreso habian invocado la RFPG, no podian valerse de esta
disposicién como instrumento para expresar su rechazo a la invasién de
Reagan. Por tanto, recurrieron al argumento de que el presidente habia
violado el derecho del Congreso a declarar la guerra. En otras palabras, el
objetivo fundamental de la demanda era censurar la politica exterior de
Reagan utilizando el recurso institucional a su alcance.

Una vez descritos algunos de los casos mads importantes en los que la
RFPG fue tema de discusién en el Congreso, pero no dio por resultado que
se demandara al presidente, examinaré ahora los casos en los que algunos
congresistas si consideraron necesario entablar una demanda en contra del
jefe del Ejecutivo.

EL SALVADOR, NICARAGUA Y KUWAIT: ACCION LEGAL CONTRA EL PRESIDENTE
POR CONTRAVENIR LA RFPG

Tras la victoria de Ronald Reagan en 1980, el nuevo presidente abandoné
la politica de distensioén y decidié reanimar la nocién del “choque de civili-

% Citado por Rubner, op. cit., p. 644.
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zaciones”, caracteristica de la visién imperante a todo lo largo de la Guerra
Fria. La idea era regresar a un enfoque global, que enfatizaba la competen-
cia entre el “mundo libre” occidental, representado por Estados Unidos, y
el bloque comunista, representado por la Unién Soviética.

Segun este esquema general, el gobierno republicano veia el Tercer
Mundo como el teatro para la confrontacién Este-Oeste. Centroamérica,
desde siempre el “patio trasero” estratégico de Estados Unidos y una zona
histérica de influencia del hemisferio occidental, se convirtié entonces en
un asunto de seguridad nacional para Estados Unidos y en un escenario
para su estrategia global de contener la expansién soviética. “LLos estadouni-
denses estdn siendo atacados”, aseveré el Comité de Santa Fe en 1980, “por-
que Latinoamérica, el aliado tradicional de Estados Unidos, esta siendo pe-
netrada por el poder soviético”.4

Algo similar sucedi6 en los paises del Golfo Pérsico. Con respecto a esta
zona, el gobierno manifesté la misma intencién y propuso un incremento
sustancial al gasto militar para hacer frente a la amenaza soviética y garanti-
zar un suministro de petréleo confiable y continuo.

Este enfoque en materia de politica exterior dividi6é al Congreso en
dos frentes basicos. Mientras que algunos congresistas apoyaban a Reagan y
pensaban que la amenaza del expansionismo soviético era real, otros consi-
deraban que el diagnostico del presidente era simplista y peligroso, porque
podria arrastrar a la nacién a enfrentamientos constantes con otros paises.

En el Senado la correlacién de fuerzas era favorable a las iniciativas del
presidente. Las elecciones de 1980 dieron la mayoria a los republicanos
en él, tras 26 anos de control demdécrata. Por otra parte, varios importan-
tes lideres liberales, como Frank Church, Birch Bayh, John Culver y Geor-
ge McGovern, perdieron su curul y los comités mds importantes quedaron
bajo el control de senadores ultraconservadores. Es interesante notar, ade-
mds, que el presidente del Subcomité para el Hemisferio Occidental era Jes-
se Helms, uno de los principales dirigentes de la Nueva Derecha.

Los demdcratas siguieron teniendo una sélida mayoria en la Cimara de
Representantes, pero el partido estaba dividido. Por una parte, un niimero
importante de representantes apoyaba siempre las iniciativas presidencia-
les. Tras las elecciones de 1980, 40 demécratas formaron el Foro Democra-
tico Conservador cuyo objetivo era promover politicas conservadoras. Por la
otra, la dirigencia de la Cdmara de Representantes, en su conjunto, se opo-

40 Comité de Santa Fe, New Inter-American Policy for the Eighties, Consejo de Seguridad Inte-
ramericana, mayo de 1980, p. 3. Sobre la perspectiva internacional de Reagan véase Jeanne J.
Kirkpatrick, “The Reagan Doctrine I”, en Jeanne ]. Kirkpatrick, Legitimacy and Force, vol. 1, New
Brunswick, Transaction Books, 1988, pp. 422-431.
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nia basicamente al presidente y a esas fuerzas conservadoras, aunque con
poco éxito. En términos generales, la tendencia liberal no era la fuerza pre-
dominante en el Capitolio.

Esta situacién hizo que hubiera una pugna constante dentro de la Le-
gislatura, pugna en la cual el frente contrario a Reagan hizo uso de todos
sus recursos para frenar las acciones del gobierno en Centroamérica y el
Golfo Pérsico. En las siguientes paginas examinaré por separado los casos
de El Salvador, Nicaragua y Kuwait.

FL SALVADOR

Este pais representaba el “caso de prueba” mas importante de la politica be-
licosa de Reagan en Centroamérica. Cuando el ex gobernador de California
gano la presidencia, tenia ya en mente un objetivo muy claro: atajar, a cual-
quier precio, el triunfo de las fuerzas revolucionarias en El Salvador. Para tal
efecto, una de sus primeras acciones fue pugnar por el restablecimiento de
la ayuda militar y econémica, y el aumento del niimero de asesores militares
estadounidenses en ese pais.

Como era de esperarse, la iniciativa dividi6 al Congreso de Estados Uni-
dos. En la Cdmara de Representantes, Gerry Studs presenté una resolucién
por la que se prohibian las ventas de ayuda militar a El Salvador, y en el Se-
nado, Edward Kennedy procedié en forma similar. Al mismo tiempo, el
representante Michael Lowry presenté una resolucién para exhortar a una
solucién negociada del conflicto.

Cuando, el 29 de abril de 1981, el Comité de Relaciones Exteriores exa-
mind un proyecto de ley para restringir la ayuda militar a El Salvador, 26
legisladores se pronunciaron a favor y sélo siete votaron en otra. Y al so-
meterse este mismo proyecto de ley a la consideracién del Senado, el 23 de
septiembre, se obtuvieron 54 votos a favor y 42 en contra.*! El resultado en
el Senado fue mas significativo, considerando que éste se encontraba domi-
nado por los republicanos.

De manera paralela a este debate, un grupo de congresistas empezé a
oponerse a la idea del gobierno de aumentar el nimero de asesores mili-
tares estadounidenses en El Salvador, pues se veia esta medida como algo
analogo a la participacion de Estados Unidos en Vietnam. “;Acaso esto no
esta creando una situacién que nos lleve a hacer lo mismo que hicimos en

41 Juan Onis, “House Committee Votes to Restrict Reagan on Arms Aid to El Salvador”,
The New York Times, 30 de abril de 1981, p. 1. Bill Peterson, “Reagan Plea Rejected. Senate’s
Vote Terms for Salvadorean Aid”, The Washington Post, 29 de septiembre de 1981, p. A.5.
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Vietnam?”, se preguntaba el congresista Clarence D. Long.*? En una ténica
similar, quienes apoyaban esta postura expresaron su inquietud por las po-
sibles violaciones a la RFPG.

El 25 de febrero de 1981, Richard L. Ottinger, representante demécra-
ta por Nueva York, dirigi6é una carta a los miembros de la Cdmara de Repre-
sentantes. En su comunicado, Ottinger intentaba persuadir a sus colegas
de que firmaran un telegrama para el presidente en el que manifestaran su
protesta por la decision de aumentar el personal militar en El Salvador. Afir-
maba que “alentar el didlogo entre las fuerzas de oposicion y la junta mili-
tar” seria en beneficio de los intereses de Estados Unidos. Asimismo, sena-
laba que era importante hacer ver al presidente que toda “participacién de
personal militar en los conflictos en El Salvador requeria el cumplimiento
de la Resolucién sobre Facultades Presidenciales en Caso de Guerra”. El
8 de marzo, Ottinger contaba ya con el apoyo de 48 miembros.*?

Mientras tanto, el gobierno republicano continué con su politica pro-
militar. El 2 de marzo, y quiza desafiando a la oposicién en el Congreso, Re-
agan envi6 20 millones de délares de ayuda militar a El Salvador, valiéndose
de las facultades presidenciales en caso de emergencia no sujetas a la apro-
bacién del Congreso.

El 4 de marzo, un dia después de que se hiciera llegar el telegrama al
presidente, Ottinger present6 una resolucion “exigiendo al presidente Re-
agan que, en acato al espiritu y la letra de la Resolucién sobre Facultades
Presidenciales en Caso de Guerra, informara al Congreso cémo justificaba
su decisién de enviar asesores militares a El Salvador”.** La iniciativa de
Ottinger fue apoyada por 37 miembros de la Cimara de Representantes.

Lo que resulta mas interesante para los fines de este trabajo es que,
en ultimo andlisis, el objetivo de la resolucién de Ottinger era modesto. El
representante sabia que su “resolucién no frenaria la decisién del presiden-
te de enviar asesores militares a El Salvador”, y, por ello, su idea basica era:
“hacer que el Congreso tome parte en la decisiéon y que no permitamos, por
nuestro silencio aprobatorio, que esta nacién sea arrastrada a la ciénaga de

# Citado por Richard Whittle, “Vietnam Parallel Feared: Reagan Weighs Military Aid to
Counter Soviet, Cuban ‘Interference’ in El Salvador”, Congressional Quarterly Weekly Report, vol.
39, mim. 9, 28 de febrero de 1981, p. 388.

43 El texto del telegrama y los nombres de los que 1o apoyaron se reproducen en Cimara
de Representantes, U.S. Policy toward El Salvador. Hearings before the Subcommitiee on Inter-Ameri-
can Affairs of the Committee on Foreign Affairs, Ninety-Seventh Congress, Washington, DC, Govern-
ment Printing Office, 1981, p. 17.

“ Camara de Representantes, Congressional Record, vol. 127, parte 3, XCVII Congreso, pri-
mera sesion, 4 de marzo de 1981, p. 3523.
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otro Vietnam”.*® En cierto sentido, Ottinger no estaba objetando al presi-

dente, sino que pedia s6lo poder participar en la toma de decisiones.

En el Senado, varios de sus miembros estaban preocupados por el mis-
mo asunto. John Glenn aseverd que el gobierno no sélo “habia omitido con-
sultar al Senado en forma adecuada, sino que también podia estar infrin-
giendo la RFPG. El 17 de marzo, Thomas Eagleton exigié que se hiciera una
consulta y notificacién conforme a lo que establecia la Resolucién”. 46

La respuesta del gobierno fue rotunda: “la Resolucién sobre Facultades
Presidenciales en Caso de Guerra no se aplica a la situacién actual en El Sal-
vador”. A través del Departamento de Estado, el gobierno de Reagan decla-
r6 que el personal estadounidense no estaba siendo enviado “a enfrentar
hostilidades o a una situacién en la que su participacién en las mismas fue-
ra inminente”. Asimismo, la dependencia aseveraba que el personal no iba
equipado para combate y que s6lo portaba armas personales para su defen-
sa. Por dltimo, el personal militar no estaba fungiendo como asesor de gue-
rra ni acompaniaba a las fuerzas salvadoreiias en combate.*’

Resueltos a defender su opinion, 29 miembros de la Camara de Repre-
sentantes, encabezados por George W. Crockett, entablaron una demanda
contra el presidente Reagan. Los cargos eran que el suministro de ayu-
da monetaria y equipo militar violaba la Ley sobre Facultades Presidencia-
les en Caso de Guerra de la Constitucién, la Resolucion sobre Facultades
Presidenciales en Caso de Guerra, asi como la Ley de Asistencia al Extranje-
ro. Unos dias mds tarde, un grupo de 16 senadores y 13 representantes, es-
trechamente vinculados con la extrema derecha del Partido Republicano,®®
presenté una contrademanda expresando que el Poder Judicial no debia
intervenir en este caso, pues los legisladores podian votar para poner fin a
la ayuda militar.

En sus comunicados, Crockett y otros miembros de la Cidmara de Re-
presentantes afirmaban que el gobierno salvadoreno enfrentaba una guerra
civil y que el personal militar de Estados Unidos estaba participando en la
coordinacién de las acciones militares y ayudando a disefiar operaciones es-
pecificas contra el Frente Farabundo Marti de Liberacién Nacional (FMLN).

4 Idem.

46 Véase Sullivan, op. cit., p. 249.

47 C4mara de Representantes, Congressional Record, vol. 127, parte 3, XCVII Congreso, pri-
mera sesién, 5 de marzo de 1981, p. 3743. Véase también Richard Whittle, “Congress Unlike-
ly to Reject Increased Military Aid for El Salvador Junta”, Congressional Quarterly Weekly Report,
vol. 39, nim. 10, p. 427.

48 Entre los que apoyaban esta contrademanda estaban Jesse Helms, Strom Thurmond,
Paul Laxalt, John G. Tower, S.I. Hayakawa, Jeremiah Denton, Barry Goldwater, Orrin G.
Hatch, Dan Quayle, Paula Hawkins, Larry McDonald, Daniel Lungren y Philip Crane.
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Asimismo, consideraban que “el ejército de Estados Unidos estd luchando
lado a lado con las tropas del gobierno en contra del FMLN”. También cita-
ban un informe de la Contraloria General (General Accounting Office) en
el que se decia que el personal militar de Estados Unidos estaba recibien-
do “pagos por hallarse en una zona bélica y que se revocé (por motivos po-
liticos) un fallo preliminar del Pentagono en el que se califica a El Salvador
como una zona en conflicto bélico, quiza para evitar la necesidad de infor-
mar al Congreso, de conformidad con la RFPG”.*

El gobierno republicano respondié que “la tinica funcién de las fuerzas
estadounidenses es la de entrenar al personal militar salvadoreno y jamds
han fungido como asesores, unidades militares de compania ni dado a tales
unidades asesoria o colaborado con las mismas en la ejecucion de operacio-
nes de combate defensivas u ofensivas”.® Finalmente, el tribunal deseché el
€aso como una cuestion politica, no apta para someterse a juicio.

Dos hechos resultan claros en este caso. Primero, que, a pesar del clima
conservador que prevalecia en el Congreso, éste parecia renuente a acep-
tar una participacién prolongada de Estados Unidos en El Salvador. Esto ex-
plica en cierto sentido los recortes a la ayuda financiera, cuando menos du-
rante un periodo breve. Sin embargo, la mayoria del Congreso no deseaba
presionar demasiado al presidente. La razén de ello era la presencia discre-
ta del ejército o el personal militar de Estados Unidos. Cuando las tropas es-
tadounidenses no participan abierta y prolongadamente en una conflagra-
cién, el Congreso suele adoptar una posicién flexible.

En segundo lugar, los sectores del Congreso que se oponian a Reagan
acudieron a los tribunales después de haber intentado otras medidas insti-
tucionales para contener la politica exterior del presidente. Si bien ganaron
batallas muy importantes —quizd mas importantes que exhortar a la aplica-
cién de la RFPG—, no supieron sujetar la politica de linea dura de Reagan ha-
cia El Salvador. Por tanto, acudieron a los tribunales como un recurso final
para poner freno a la politica del gobierno.

NICARAGUA

Nicaragua fue el segundo caso mds importante para el gobierno republica-
no. Desde el inicio del gobierno de Reagan se suscité un acalorado debate
en torno a cudl seria la mejor manera de manejar el problema de Nicara-
gua. Habia, por una parte, quienes estaban a favor de un programa de ope-

# “Crockett vs. Reagan”, 558 Federal Supplement, 983, 1982, p. 897.
50 Idem.
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raciones encubiertas para derrocar al gobierno sandinista. Por la otra, algu-
nos funcionarios del Departamento de Estado consideraban que el princi-
pal objetivo de Estados Unidos debia ser evitar el trafico de armas de Nica-
ragua al movimiento guerrillero salvadorefo.

El gobierno de Reagan atacé el problema de Nicaragua desde dos fren-
tes principales: mediante la presién econémicay con la ayuda de las fuerzas
contrarrevolucionarias. Unos dias después de que Reagan asumi6 el poder,
su gobierno corté la ayuda econémica a Nicaraguay sélo tres meses mas tar-
de Reagan “bloqued los 15 millones restantes de los 75 millones de délares
que el gobierno anterior habia aprobado como ayuda para el extranjero; en
abril, cancel6 una linea de crédito de diez millones para la compra de tri-
go v, en septiembre, suspendié un crédito de asistencia por siete millones
de délares” 5!

Alavez, Washington aplicé presiones econémicas, mediante la influen-
cia que tenia sobre las instituciones multinacionales, como el Fondo Mo-
netario Internacional, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). A este respecto, en diciembre de 1981 el representante
de Estados Unidos ante el BID vet6 el préstamo de 500 millones de ddlares
para desarrollar cooperativas en el sector agricola de Nicaragua.’? Entre
1981y 1984, Estados Unidos bloqueé alrededor de “200 millones de délares
en créditos de desarrollo no comerciales a Nicaraguay ejercio presion sobre
la banca privada para impedir cualquier nuevo crédito”.5?

Con respecto a la fuerza contrarrevolucionaria, en 1981 el presidente
Reagan autorizé a la CIA a que entrenara y proporcionara ayuda financie-
ray apoyo logistico a un grupo que ya se encontraba en Honduras, justo al
otro lado de la frontera con Nicaragua. El objetivo oficial de respaldar a los
“contras” era evitar el flujo de armas de Nicaragua a los movimientos guerri-
lleros de otros paises.

El apoyo al bloqueo econémico y a los “contras” encontré mucha opo-
sicién en el Congreso. En febrero de 1981, después de viajar a Centroamé-
rica, el representante Gerry Studs aseveré que Estados Unidos “debe ser ob-

jetivo, paciente y mesurado en su politica hacia Nicaragua”. Consideré que
si el Congreso no permitia el programa de ayuda, las relaciones entre Esta-
dos Unidos y Nicaragua se tornarian ain mis complicadas. Studs pensaba

S1E. Bradford Burns, At War in Nicaragua: The Reagan Doctrine and the Politics of Nostalgia,
Nueva York, Harper & Row, 1987, p. 30.

52 William LeoGrande, “The United States and Nicaragua: The First Five Years”, en Nica-
ragua and the United States, Nueva York, The H-W. Wilson Company, 1987, p. 48.

53 Dennis Gilbert, “Nicaragua”, en Morris J. Blachmen et al., Confronting Revolution. Securi-
ty Through Diplomacy in Central America, Nueva York, Pantheon Books, 1986, p. 105.
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que seria un error considerar a Nicaragua como una causa perdiday que los
desacuerdos entre ambos paises debian resolverse sobre una base de mutuo
respeto, si no de total confianza.’* ‘

El apoyo a las fuerzas contrarrevolucionarias se volvié un tema suma-
mente controvertido en la Legislatura. En diciembre de 1981, el represen-
tante Edward Boland envié una carta al director de la CIA, William J. Casey,
en la que expresaba su inquietud por conocer “el niimero y ticticas de los
insurgentes a los que se dard apoyo, si éstos estaran bajo el control de Esta-
dos Unidos y la posibilidad de que ocurran enfrentamientos militares entre
Nicaragua y Honduras”.5 Posteriormente, a principios de 1982, el repre-
sentante Marvyn M. Dymally manifesté su preocupacioén por que Estados
Unidos estuviera realizando operaciones militares y paramilitares encubier-
tas en contra de Nicaragua.5

Ya en esa época se evidenciaba una fuerte oposicién dentro de la Cama-
ra, sobre todo en el Comité de Inteligencia. En abril de 1982, éste aprobo
un anexo secreto al acta constitutiva de la CIA, por el cual se restringia legal-
mente el alcance de las actividades de la agencia para impedir el flujo de ar-
mas y prohibia explicitamente que se utilizara dinero estadounidense para
derrocar al gobierno sandinista.”” A lo largo del siguiente mes, la prensa dio
amplia difusion a las actividades de los “contras” y al apoyo econémico y mi-
litar que Estados Unidos les proporcionaba.’® En medio de este clima politi-
co, el Congreso promulgé, en diciembre de 1982, 1a primera Enmienda Bo-
land, por la que se prohibi6 que Estados Unidos apoyara a los grupos milita-
res para derrocar al régimen nicaragiiense.

Sin embargo, la Enmienda Boland no tuvo mucho efecto en la politica
del gobierno. Varios importantes funcionarios seguian criticando al gobier-
no de Nicaragua y omitian hacer mencién del apoyo que Estados Unidos
daba a los “contras”. Por ejemplo, el 12 de abril de 1983, Thomas Enders,
subsecretario de Relaciones Interamericanas, condené duramente al go-
bierno nicaragiiense. En su comparecencia ante el Comité del Senado sobre

54 Véase Camara de Representantes, Central America 1981. Report to the Committee on Foreign
Affairs, Washington, DC, Government Printing Office, 1981, p. 14. '

% Citado por John Felton, “Democrats Falter on Nicaraguan Covert Aid Ban”, Congressio-
nal Quarterly Weekly Report, vol. 41, nim. 20, 21 de mayo de 1983, p. 1009.

%6 Véase Camara de Representantes, The Caribbean Basin Initiative. Hearing and Mark-Up be-
fore the Committee on Foreign Affairs, Ninety-Seventh Congress, Washington, DC, Government Print-
ing Office, 1982, p. 4.

57 Citado por Peter Kornbluh, Nicaragua, the Price of Intervention: Reagan’s War Against the
Sandinists, Washington, DC, Institute for Policy Studies, 1987, p. 55.

% Véase John Brecher et al., “A Secret War for Nicaragua”, Newsweek, vol. C, ntm. 19, 8 de
noviembre de 1982.
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Relaciones Exteriores afirmé que en ese pais se hallaban cientos de asesores
cubanos y soviéticos, y que los sandinistas suministraban armas y entrena-
ban a las fuerzas revolucionarias salvadorenas. Ademas se negé a hablar pu-
blicamente sobre la operacién secreta de Estados Unidos en Nicaragua.?®

Tres dias mas tarde, el secretario Shultz hizo declaraciones similares®®
y €l 27 de abril Reagan continud con sus ataques retéricos. Ante una sesion
conjunta del Congreso, el presidente afirmé que “el gobierno de Nicaragua
ha impuesto una nueva dictadura”. De manera similar, se refirié a muchos
miembros de la oposicién (I€ase “contras”) como “héroes antisomocistas” y
asegur6 que Estados Unidos no intentaba derrocar a los sandinistas. “Nues-
trointerés [en Nicaragua}”, concluy6d, “es garantizar que no infecte a sus ve-
cinos, exportando subversién y violencia”.®!

Como resultado de esta politica, en 1983 varios miembros del Congre-
so empezaron a denunciar que el gobierno habia violado la Enmienda Bo-
1and.®2 En abril, el Subcomité de Relaciones Exteriores para el Hemisferio
Occidental de Ia Camara de Representantes voté a favor de que se prohibie-
ra toda operacién secreta contra Nicaragua por parte de Estados Unidos.®
Asimismo, el 6y 7 de junio, el Comité de Relaciones Exteriores de la Cima-
ra aprobd, por 20 votos contra 14, una iniciativa de ley para poner fin a la
accién encubierta, ahora ya puiblica, del gobierno de Reagan.® Finalmente,
en julio la Cdmara de Representantes aprobd un “proyecto de ley presenta-
do por los congresistas Boland y Zablocki para prohibir que Estados Unidos
[apoyara] las ‘operaciones militares y paramilitares en Nicaragua, durante
el ano fiscal 1983-1984".65

59 Véase Senado de Estados Unidos, U.S. Policy toward Nicaragua and Central America. Hear-
ing before the Committee on Foreign Affairs, Ninety-Eight Congress, Washington, DC, Government
Printing Office, 1983, pp. 12-16.

80 Véase George Shultz, “Struggle for Democracy in Latin America”, comparecencia del
secretario Shultz ante el Consejo de Relaciones Mundiales y la Cdmara de Comercio, Dallas,
en Departamento de Estado de Estados Unidos, Realism, Strength, Negotiation: Key Foreign Poli-
¢y Statement of the Reagan Administration, Washington, DC, Departamento de Estado, mayo de
1984, pp. 124-127.

61 Ronald Reagan, “Central America: Defending Our Vital Interests”, idem, p. 129.

62 Véase John Felton, “Congress Crafts ‘War Powers’ Compromise”, Congressional Quarterly
Weekly Report, vol. 41, nim. 38, 24 de septiembre de 1983, pp. 1963-1965.

63 Véase John Felton, “Nicaragua Votes on Nicaragua Covert Action”, Congressional Quar-
terly Weekly Report, vol. 41, nim. 16, 16 de abril de 1983, pp. 734y 735.

64 John Felton, “Full House Approval Doubtful; House Panel Votes to Cut Off Aid to Nica-
raguan Insurgents”, Congressional Quarterly Weekly Report, vol. 41, nam. 23, 11 de junio de 1983,
p. 1174.

% Citado por David Cole, “Challenging Covert War: The Politics of the Political Question
Doctrine”, Harvard International Law Journal, vol. 26, nim. 1, invierno de 1985, p. 170.
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El Senado tenia una posicién diferente. En mayo, el senador Goldwater
presentd un proyecto de ley al Comité de Inteligencia que contenia la dis-
posicién que permitiria al presidente Reagan continuar con sus acciones
encubiertas hasta septiembre. El proyecto se aprob6 el 6 de mayo.®

Asi, para julio de 1983 era evidente que la Camara de Representantes
estaba a favor de evitar las operaciones secretas estadounidenses y que el Se-
nado apoyaba al presidente. En medio de este clima politico, el 20 de julio
12 miembros del Congreso, 12 ciudadanos nicaragiienses y dos residentes
del estado de Florida entablaron una demanda contra el presidente y otros
funcionarios piblicos. Los cargos eran: violacién de la Resolucién sobre Fa-
cultades Presidenciales en Caso de Guerra, de la Ley de Seguridad Nacional
y de la Enmienda Boland. Pero el tribunal desechd el caso como un proble-
ma de carécter politico, no susceptible de ser sometido a juicio.5’

Podemos extraer dos conclusiones esenciales de esto. En primer lugar,
como vimos en el caso de El Salvador, el Congreso es mds renuente a acep-
tar una participacion prolongada de las fuerzas armadas de Estados Unidos
en el extranjero; la diferencia con el caso salvadoreno fue que Reagan inicié
una guerra manifiesta, de baja intensidad. Por ello, el Congreso se opuso
aun mas a apovyar al jefe del Ejecutivo. Esto es evidente si extendemos nues-
tro andlisis a un periodo mas amplio. Basta recordar las condenas categéri-
cas del senador ultraconservador Goldwater tras la colocacién de minas en
los puertos nicaraglienses o el escandalo del asunto Iran-“contras”.

La segunda conclusién, y quizd la mds interesante para los propdsitos
de este trabajo, es que el Congreso nunca invocé la RFPG. Hasta donde sé,
entre 1981 y 1983 ningtin miembro del Congreso presentd una iniciativa
para exigir la aplicacion de la misma. La primera vez que se le mencioné
fue en la accién legal contra el presidente. Por tanto, es claro que dicha ley
s6lo se utiliz6 como instrumento para frenar la politica de Reagan hacia Ni-
caragua.

KuwalT

Ya durante su campaia presidencial de 1980, Ronald Reagan hablaba de la
revolucién en Irdn, la crisis de los rehenes y la invasién soviética de Afganis-
tin como claras manifestaciones del deterioro de la presencia estadouni-
dense en el Medio Oriente. Por tanto, inicié su gobierno con el compromi-
so pleno de reforzar la imagen del pais en aquella region.

66 Felton, “Full House Approval Doubtful”, op. cit., p. 1174.
67 “Sanchez-Espinoza vs. Reagan”, 568 Federal Supplement, 596, 1983, pp. 596-602.
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Dado que consideraba esa area como una zona de conflicto entre Orien-
te y Occidente, al gobierno de Reagan le preocupaba mucho la guerra entre
Irdn e Iraq, el terrorismo, la seguridad de los paises productores de petré-
leo en esa zona, etc. Por ello, el presidente prometié aumentar significativa-
mente el gasto militar para hacer frente a la amenaza soviética, y esto tam-
bién explica por qué la primera medida que tomé el jefe del Ejecutivo en
Medio Oriente fue vender aviones radar AWAC a Arabia Saudita.

Pero, en el momento en que el gobierno de Kuwait propuso a Estados
Unidos que se reabanderaran sus buques cisterna, el presidente Reagan ya
habia perdido un par de batallas en el Congreso respecto de la venta de ar-
mas a Medio Oriente. En marzo de 1986, el gobierno se vio obligado a dar
por terminado su programa de venta de armas a Jordania, dada la fuerte
oposicién del Congreso. Asimismo, en mayo del mismo afio, ambas cimaras
del Congreso rechazaron el plan de Reagan de vender aviones a Arabia Sau-
dita.®® Esta situacién, aunada al inicio del problema Irdn-“contras” en octu-
bre de 1986, provocé tanto un grave deterioro de la presencia estadouni-
dense en la region, como una creciente oposicién del Congreso a la politica
militar en Medio Oriente.

La peticion que hacia Kuwait se debia a los siete anos de enfrentamiento
entre Iraq e Irdn. Temiendo un posible ataque irani a sus buques cisterna,
en diciembre de 1986 Kuwait solicito la proteccién soviética y estadouniden-
se de sus embarcaciones. Los soviéticos pronto accedieron a salvaguardar
tres buques cisterna, noticia que recibieron con preocupacién los funcio-
narios de Estados Unidos, al suponer que la Unién Soviética podria aprove-
char esa oportunidad para extender su influencia en la regién. Ese temor,
aunado al interés de Estados Unidos en contener la agresion irani contra las
monarquias conservadoras de la zona y asegurar el libre paso del petréleo
a través del Golfo,* llevé a que el gobierno de Reagan propusiera, a princi-
pios de 1987, que se abanderara los buques cisterna kuwaities como embar-
caciones estadounidenses.

Pero el plan no atrajo la atencién del Congreso, hasta que se produ-
jo el ataque iraqui contra el U.S.S. Stark. La muerte de 37 tripulantes hizo
que la Legislatura se decidiera a reexaminar la presencia estadounidense
en el Golfo Pérsico, asi como los riesgos que implicaba abanderar los bu-
ques kuwaities con el pabellén de su pais. Algunos legisladores empezaron
entonces a censurar que el gobierno no hubiera consultado debidamente al

68 Véase Christopher Madison, “Losing Interest”, National Journal, ntim. 21, 31 de mayo
de 1986, pp. 1308-1312.

89 Sobre el interés que tenia Estados Unidos en reabanderar los buques kuwaities, véase
Barry Rubin, “Drowning in the Gulf”, Foreign Policy, invierno de 1987-1988, pp. 120-134.
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Congreso respecto de una mision que implicaba riesgos tan elevados de una
conflagracién armada. Asi, en mayo de 1987, el senador Robert Byrd decla-
r6 que, de conformidad con la Ley sobre Facultades Presidenciales en Caso
de Guerra, para escoltar a los barcos kuwaities debia necesariamente pre-
sentarse un informe formal al Congreso.”

De la misma forma, el 21 de mayo el Senado aprobé por 91 votos con-
tra cinco una enmienda al presupuesto del ano fiscal de 1987, por la que se
prohibia el reabanderamiento de los buques kuwaities hasta que el gobier-
no presentara un informe sobre la seguridad de las tropas estadounidenses
en la regién. Antes de la votacién, el senador Robert Dole recalcé que era
necesario definir la politica de Estados Unidos en la regién antes de adoptar
compromiso alguno con Kuwait. Ademas, sostuvo que el presidente debia
presentar informes de manera permanente a la Legislatura sobre lo que es-
taba ocurriendo en la zona. En esa misma ténica, el senador Sasser expres6
que el ataque al Stark habia significado una importante leccién para Estados
Unidos y, por tanto, era preciso no “comprometerse con un acuerdo en una
cuestion que podria costar mds vidas estadounidenses. Debemos tomarnos
todo el tiempo necesario para evaluar cuidadosamente la situacién, sopesar
nuestros intereses y prepararnos para las contingencias”.”!

La respuesta del gobierno fue mixta. Por una parte, estuvo de acuer-
do en proporcionar la informacién que solicitaba el Congreso, pero, por la
otra, se negd a reconocer la estructura de la RFPG. Richard Murphy, subse-
cretario de Estado, expresé claramente las razones de ello durante su com-
parecencia ante el Comité de Relaciones Exteriores. E1 19 de mayo, Murphy
aseverd que “nunca [se ha] invocado la Resolucién en el caso de un inciden-
te aislado y no intencional [... y] no consideramos que el ataque al U.S.S.
Stark haya dado lugar a que se aplique la Resolucién sobre Facultades Presi-
denciales en Caso de Guerra”.”?

En julio, ambas cimaras intentaron implementar algunas medidas para
evitar que el presidente Reagan enviara una escolta naval a los barcos cister-
na kuwaities. El 8 de julio, la Cidmara de Representantes no aprobé una ini-
ciativa —por 283 votos contra 126— que presenté Charles Benett, de Florida,

70 Pat Towell, “Reflagging of Kuwait Shops to Follow: Reagan Report to Congress on Plan
to Guard Oil Tankers”, Congressional Quarterly Weekly Report, vol. 54, nim. 22, 30 de mayo de
1987, p. 1128,

7 Congressional Record, Senado de Estados Unidos, vol. 133, nim. 83, 21 de mayo de 1987,
p- 6952.

72 Cdmara de Representantes, Overview of the Situation in the Persian Gulf, Hearing and Mark-
Up before the Commitiee on Foreign Affairs and its Subcommittees on Arms Control, International Securi-
#y and Science and on Europe and the Middle East, Washington, DC, Government Printing Office,
1987, p. 60.
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para prohibir el reabanderamiento;’® en cambio, durante esa misma sesién
se aprobo, por 222 votos contra 184, una enmienda al reglamento anual de
la Guardia Costera con el fin de retrasar tres meses el reabanderamiento.’
De acuerdo con Mike Lowry, autor de la enmienda, la idea no era confron-
tar al presidente, sino, como sefal6 el congresista Dante Fascell (coautor de
la medida), “desarrollar una visién coordinada e integral con respecto a la
defensa del Golfo Pérsico, como una alternativa a la politica ad hoc, mal di-
sefiada y peligrosa del reabanderamiento”.”

El Senado procedi6 de manera similar. E1 9 de julio comenzé a consi-
derar una modificacién planteada por Dale Blumpers a un proyecto de ley
comercial para paralizar durante 90 dias el programa de reabanderamiento
que proponia el gobierno. Con una votacién de 57 a 42, el Senado se quedé
a tres votos de los 60 necesarios para acabar con las medidas obstruccionis-
tas de los republicanos. Seis dias mas tarde, volvié a evaluarse la misma me-
dida. En esta ocasion, el resultado fue de 54 a 44. Un dia antes, el gobierno
habia comunicado a algunos lideres del Congreso que la escolta se iniciaria
el 22 de julio.”

El reabanderamiento de los buques cisterna se inici6 el 21 de julio y,
tres dias mads tarde, en la primera escolta estadounidense, el barco Bridgeton
fue danado seriamente por una mina. A ese incidente siguieron otras pér-
didas, lo que hizo que se reabriera la polémica sobre el plan. En el Senado,
Robert Byrd opiné: “ha llegado la hora de salirnos de esta operacion y dejar
de ser manejados por el gobierno de Kuwait”.”” En la Cimara de Represen-
tantes, quienes se oponian al reabanderamiento de los buques empezaron
a analizar la posibilidad de acudir a los tribunales para frenar el programa
del presidente.

EL 30 de julio, el representante Mike Lowry anuncié que ¢€l, junto con
otros legisladores, entablaria una demanda contra el presidente para obli-
garlo a notificar al Congreso, de acuerdo con el parrafo 4(a) (1) de 1a RFPG.
En opinién de Lowry, las fuerzas estadounidenses se hallaban en una situa-
cién de conflicto inminente y “el presidente se ha negado a acatar la clara
obligacién que establece la ley. Entonces, dada la negativa del presidente y
el hecho de que los republicanos en el Senado se han valido de medidas de

73 Camara de Representantes, Congressional Record, vol. 133, mim. 112, 8 de julio de 1987,
p. 6089.

7 Idem, p. 6017

75 Idem, p. 6090.

76 Véase Pat Towell, “Moves to Block Ship Reflagging Rejected in Senate”, Congressional
Quarterly Report, vol. 45, nim. 29, 18 de julio de 1987, p. 608.

77 Citado por Pat Towell, “Pentagon Reportedly Beefs Up Role in the Gulf”, Congressional
Quarterly Weekly Report, vol. 45, nim. 31, 1° de agosto de 1987, p. 1739.



JUL-SEP 2004 FACULTADES PRESIDENCIALES EN CASO DE GUERRA 569

obstruccién para impedir totalmente que se legisle sobre la politica del go-
bierno en el Golfo Pérsico, el Gnico recurso que nos queda son los tribuna-
les”.”® Unos dias mds tarde, la demanda fue firmada por 110 representantes
y tres senadores. (En una demanda modificada que se presentd el 29 de sep-
tiembre, los tres senadores retiraron su apoyo.) El tribunal deseché el caso,
argumentando que “las limitaciones impuestas por la equidad discrecional
y la doctrina en materia de asuntos politicos hacen que resulte inapropiado
el someter a juicio este caso”.”

Pueden extraerse varias conclusiones de este caso. La primera es que la
enmienda que adopt6 la Cadmara de Representantes para retrasar tres me-
ses el reabanderamiento fue una medida moderada. Es interesante observar
que Lowry y Fascell, autor y coautor de la idea, votaron en contra de la re-
solucién de Benett, la cual era evidentemente una medida mds radical. Este
hecho parece subrayar que el Congreso, en general, y la Cdmara de Repre-
sentantes, en particular, no querian cuestionar al presidente, sino basica-
mente que se llegara a una decisién mas efectiva y completa con respecto al
programa de reabanderamiento de Reagan, asi como poder participar en el
proceso de toma de decisiones. Sin embargo, Reagan se negé en todo mo-
mento a que el Congreso interviniera de forma alguna.

Por ultimo, el caso del reabanderamiento de los buques cisterna kuwaties
a primera vista pareceria corroborar la hip6tesis de Fischer en cuanto a
que los legisladores suelen acudir a los tribunales cuando no logran que se
apruebe un proyecto de ley. Sin embargo, si analizamos los hechos con mas
detenimiento, veremos que esa conjetura no es tan cierta. En primer lugar,
el gobierno ya habia perdido varias iniciativas en el Congreso referentes a
su politica militar en Medio Oriente, iniciativas que quiza eran mds impor-
tantes que el hecho de que se aplicara o no la RFPG.

Mas adn, si obviamos el tema de la venta de armas y concentramos nues-
tro andlisis en las peculiaridades de la politica del reabanderamiento en
relacién con la RFPG, este caso revela otras aristas del planteamiento de Fis-
cher. Asi, contrariamente a lo que sucedi6 en el caso de Crockett contra
Reagan (el caso salvadoreno que cita Fischer para probar su hipétesis), esta
vez quienes demandaron al presidente fueron los ganadores, por lo menos
en la Cimara de Representantes. Es ésta una diferencia importante, pues
nos muestra que se trataba aqui de un enfrentamiento entre las dos cimaras
del Congreso, mds que de un conflicto en el interior de una de ellas. Y esta
idea se confirma si observamos que fueron fundamentalmente los represen-
tantes quienes emprendieron la accién judicial. En el mejor de los casos, el

8 Jdem.
7 “Lowry vs. Reagan”, 676 Federal Supplement, 333, 1988, p. 333,
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hecho de que hubiera altercados entre las dos camaras y no dentro de una
sola también podria haber dado pie a que se entablara una demanda con-
tra el presidente.

De igual manera, seria posible aseverar que el hecho de emprender una
accién legal contra el presidente podria ser el corolario de las diferencias en
la estructura y composicion ideolégica de ambas camaras de la Legislatura.
Las polémicas dentro del Congreso en torno a la aprobacién o rechazo de
un proyecto de ley podrian constituir s6lo la fachada de un problema mas
profundo y caracterizado por dichas divergencias.

CONSIDERACIONES FINALES

Alo largo de este trabajo he examinado la RFPG en relacién con tres casos
en los que algunos congresistas decidieron entablar una demanda contra el
presidente por el incumplimiento de la misma.

En mi andlisis, he subrayado que el disefo tan deficiente de la RFPG
hace que el Congreso no pueda impedir que el presidente decida unilate-
ralmente enviar fuerzas armadas al exterior, sin su autorizacién. Asimismo,
contrariamente al espiritu general de la ley, este ordenamiento ha dado
legitimidad al que ha sido el comportamiento tradicional de los presidentes
en materia de politica exterior y militar, especialmente en el siglo XX. Los
presidentes estadounidenses modernos han participado constantemente en
conflictos bélicos, y han sido ellos quienes han determinado, en wltima ins-
tancia, cudndo mandar tropas al extranjero. Lo que ha marcado a la historia
estadounidense en lo tocante a asuntos militares internacionales ha sido el
caracter presidencial, mas que la deliberacion dentro del Congreso.

También he objetado la idea de Louis Fischer de que algunos legisla-
dores iniciaron acciones legales contra el presidente porque no consiguie-
ron que se aprobara un proyecto de ley. Como lo he planteado, para com-
prender este tema es necesario tener una perspectiva mas amplia, en la que
el acto de demandar al presidente debe verse como parte de un desacuerdo
politico general con la politica exterior de Reagan hacia Centroamérica y
Medio Oriente. En este sentido, los tres casos que examinamos en este tra-
bajo nos mostraron que, antes de llevar al presidente ante los tribunales, el
Congreso manifesté su oposicion a la politica de Reagan poniendo en obra
diversas medidas, quizd mds importantes que invocar la RFPG.

En particular, el caso de Nicaragua plantea serios cuestionamientos a la
aseveracién de Fischer sobre este punto. En efecto, en este caso ni un solo
legislador trat6 de invocar Ia RFPG y la aplicabilidad de dicha disposicién no
fue nunca tema de debate en la Legislatura. La primera vez que se le men-
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cion6 fue durante una accién legal contra el presidente. Por tanto, la RFPG
fue sélo un instrumento, una herramienta para dar sustento a la accién le-
gal en contra del jefe del Ejecutivo. El argumento de Fischer no resulta sufi-
ciente para explicar este caso.

De igual forma, he afirmado que, antes de la llegada de Ronald Reagan
a la Casa Blanca, la gran mayoria de los casos en los que la RFPG fue motivo
de debate en el Congreso fueron breves incidentes relacionados con misio-
nes de rescate, y en la mayor parte de ellos la Legislatura no adopté una po-
sicién de enfrentamiento al gobierno. Este hecho revela que el Congreso es
renuente a confrontar al jefe del Ejecutivo cuando la operacién militar
es de corta duracién y el presidente puede justificarla como una evacuaciéon
de cardcter humanitario y necesario. Sin embargo, cuando la misién es pro-
longada o existe la amenaza de un enfrentamiento militar permanente en
el extranjero, el Congreso estd menos dispuesto a aceptar las iniciativas pre-
sidenciales de tipo militar.

En este sentido, el gobierno de Reagan marcé un hito en la historia
de laRFPG. La politica de linea dura del gobierno republicano en materia de
relaciones exteriores causé una fuerte reaccién del Congreso. Cuando el
presidente se aparta de la principal tendencia del espectro ideolégico de Es-
tados Unidos (liberalismo de centro) —en este caso, con una posicién ulira-
conservadora~, es previsible que ello acarree mayor oposicién del Congre-
so, por lo menos entre los sectores mas radicales del mismo. Quizd ésa sea
la razén de que haya sido durante el gobierno de Reagan cuando algunos
miembros del Congreso entablaron demandas contra el presidente por in-
cumplir la RFPG, dos de las cuales se relacionaban con su politica exterior
hacia Centroamérica, regioén en la que el gobierno republicano manitesté
una de sus posiciones mas fuertes.®’

80 Los sucesos del 11 de septiembre modificaron el contexto histérico que prevalecié en
los afios de Reagan. Desde 1812, Estados Unidos no habia enfrentado un ataque extranjero
dentro de su territorio continental (salvo la incursién de Pancho Villa en 1910, que fue casi in-
significante y, por tanto, en realidad no cuenta). La sensacion de vivir una época peligrosa, de
ser amenazado por un ejército de fandticos sin domicilio, de ser vulnerable a pesar de ser la
mayor potencia militar, ha hecho que el presidente George W. Bush cuente con un gran apo-
yo, no sélo del pueblo estadounidense, sino también del Congreso. De ahi que la politica esta-
dounidense viva actualmente una gran ironia: George W. Bush, el presidente que menos apoyo
electoral ha tenido desde 1880, cuenta con mds poderio militar en el extranjero que cualquier
otro mandatario en la historia reciente de Estados Unidos. El andlisis que hicimos en este tra-
bajo de la RFPG dej6 ver la flexibilidad legal de la que goza el jefe del Ejecutivo en lo que se re-
fiere a los asuntos militares en el extranjero. Sin embargo, hoy en dia, el comportamiento tan-
to del presidente como del Congreso trasciende por mucho la mera flexibilidad. La idea del
ataque preventivo que propuso el presidente Bush y aprobé el Congreso dio legitimidad a una
serie de acciones militares por parte de Estados Unidos que infringen abiertamente el dere-
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Por otra parte, es interesante observar que la demanda en contra del
presidente fue una medida que tomé la Cdmara de Representantes. Sélo en
el caso de Kuwait participaron tres senadores, pero éstos, cuando se hizo la
enmienda a la demanda, se retiraron de la misma. Este hecho puede expli-
carse de dos maneras: en términos politicos y estructurales. En cuanto a la
ideologia, la composicién de la Camara de Representantes durante el go-
bierno de Reagan fue mas liberal que la del Senado. La segunda explica-
cion posible es que, dados los arreglos constitucionales, seria de esperarse
que el Senado, con mayores recursos, fuera mas proclive a objetar las accio-
nes del presidente en materia de asuntos militares. Sin embargo, no es asi.
Por ende, quiza sea cierto que la tendencia liberal que impera en la Cama-
ra de Representantes tenga mas peso que el actual equilibrio de las fuerzas
politicas.

Si bien explorar este tema en detalle rebasaria el alcance de este traba-
jo, podemos aseverar en principio que una combinacién de los dos aspectos
antes mencionados brinda la imagen mds completa. Como ya senalaba, la
llegada de Ronald Reagan a la Casa Blanca dio inicio a una nueva era, carac-
terizada por el predominio de la tendencia conservadora, no sélo en el Eje-
cutivo, sino también en la Legislatura. La Camara de Representantes se vio
ciertamente afectada por este fenémeno, pero en menor grado que el Se-
nado. La pérdida de representantes liberales clave en las elecciones de 1980
fue, numéricamente, menos importante que en el Senado. De igual forma,
en la Cimara predominaron los demécratas, durante todo el gobierno de
Reagan, los cuales dieron muestra de una visién mds liberal, sobre todo en
las relaciones exteriores.

Desde el punto de vista estructural, al parecer es cierto que, desde me-
diados de la década de los setenta, 1a Camara de Representantes ha sido mas
liberal que el Senado. En 1983, Norman J. Ornstein aseveré que, incluso
con los “cambios que trajeron las elecciones de 1980, la Camara se ha vuel-
to mucho mas ‘liberal’” que lo que era en los afios cincuenta y sesenta [...]
Durante los anos de 1979-1980 y 1981-1982, la Camara de Representantes
fue y sigue siendo sin duda la cdimara mds liberal del Congreso”.?! De ma-
nera similar, fueron menos las coaliciones conservadoras que se registra-

cho e ignoran ala comunidad internacional. La abdicacién del Congreso a su responsabilidad
constitucional de decidir el momento en que Estados Unidos ha de ir a la guerra deja al presi-
dente en control absoluto de las facultades en caso de un conflicto bélico. La invasién estadou-
nidense a Iraq (a pesar de la oposicién de la ONU y de la sociedad civil internacional) sienta un
precedente muy peligroso para otras posibles intervenciones de este pafs en el mundo.

81 Norman J. Ornstein, “The House and the Senate in a New Congress”, en Thomas E.
Mann y Norman J. Ornstein (comps.), The New Congress, Washington, DC, American Enterprise
Institute, 1981, p. 367.



JUL-SEP 2004 FACULTADES PRESIDENCIALES EN CASO DE GUERRA 573

ron en esta camara, mostrando un declive constante desde la década de los
ochenta.

La historia es muy distinta en el Senado. En 1989, dos analistas mostra-
ron que, en 1975, 45% de los miembros del Senado eran liberales y 35%,
conservadores. Estas cifras cambiaron sustancialmente en los siguientes
afios. En 1979, la proporcién era de 28% de liberales y 38% de conserva-
dores. Finalmente, en 1983y 1987 la relacion fue de 20% contra 46%.%? De
esta manera, el Senado yla Cimara de Representantes han tomado rumbos
diferentes, los cuales han abierto la brecha ideoldgica entre ambas camaras.
Por tanto, explicar las demandas entabladas contra el presidente como me-
ras desavenencias del Congreso con respecto a la legislacion implica ignorar
elementos mds sustanciales, como son los cambios en la composicion ideo-
16gica del Congreso.

Por tltimo, pareceria hasta cierto punto que la aprobacién de la RFPG
inicié una nueva era en las relaciones entre los diferentes poderes del go-
bierno de Estados Unidos en el terreno de los asuntos militares mundiales.
Desde el fin de la Segunda Guerra Mundial se creé un consenso bipartidista
en materia de politica exterior. Los demdcratas, al igual que los republica-
nos, apoyaron los objetivos nacionales de globalizacién, anticomunismo y
contencién de la Unién Soviética. Sin embargo, a mediados de la década
de los sesenta y principios de los setenta, la cooperacion entre las fuerzas
politicas comenzé a resquebrajarse. El fracaso de Estados Unidos en Viet-
nam marcoé el fin del acuerdo nacional de la posguerra con respecto a la po-
litica exterior. El consenso habia sido creado en torno al designio nacional
de contener la expansién comunista. Pero Vietnam mostré tanto al mundo
como a la sociedad estadounidense que Estados Unidos era incapaz de cum-
plir con esa tarea. Fue a raiz de las dificultades militares de Estados Unidos
en el sudeste asiatico cuando el Congreso empezd a adoptar un papel mas
activo en los asuntos bélicos.

El consenso previo a Vietnam habia permitié que el presidente aumen-
tara de manera importante su peso en la conduccién de las relaciones exte-
riores, sin una oposicion sustancial del Congreso. Sin embargo, con el re-
surgimiento del Congreso, a mediados de los sesenta, éste impugné el
predominio del presidente en materia politica militar. El modelo de la pos-
guerra se vio amenazado por la creciente participacién del Congreso en
los asuntos externos. Entonces, para conservar la supremacia del presiden-
te en este ambito, era necesario reajustar el esquema. Y es esto lo que han

82 Véase Norman J. Ornstein, “Change in the Senate: Towards the 1990s”, en Lawrence C.
Dodd y Bruce 1. Oppenheimer, Congress Reconsidered, 4a. ed., Washington, DC, Congressional
Quarterly Inc., 1989, pp. 13-17.
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hecho los tribunales. Al abstenerse de conocer de casos que cuestionan la
autoridad del presidente en lo tocante a la politica bélica, el Poder Judicial
se ha erigido como el guardian de la primacia del jefe del Ejecutivo a este
respecsto.

Asi, en el caso de las demandas entabladas contra el presidente por in-
cumplir con la RFPG, podemos identificar un circulo vicioso permanente,
que consta de cinco pasos.

En primer lugar, tenemos las iniciativas de politica de linea dura de Re-
agan hacia Centroamérica y Medio Oriente. Posteriormente, la oposicién
del Congreso manifestada de distintas formas. En tercer lugar, cuando el
presidente prosiguioé con su politica, ignorando o burlando a la Legislatura,
algunos congresistas buscaron la intervencién de los tribunales para frenar
las iniciativas presidenciales (cuarto paso). Por iltimo, el tribunal desecha
el caso, dando asi atin mds fuerza y poder al presidente para actuar libre-
mente en asuntos militares (figura 1).

FIGURA 1
Iniciativa presidencial

El tribunal Oposicion del
desecha el caso Congreso
Algunos
congresistas El presidente
acuden a los continta con
tribunales su politica

En resumen, durante el gobierno de Reagan observamos una nueva re-
lacién entre los tres poderes. En esta relacién, el Judicial ha desempena-
do una funcién muy importante, quiza la mas importante que se haya dado
para mantener el predominio histérico del presidente como el actor princi-
pal, la figura central en los asuntos militares de Estados Unidos.

Traduccién de LORENA MURILLO S.



