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El origen de los mercados de emisiones.
La mercantilizacion de la regulacion ambiental
para contaminantes aéreos en Estados Unidos

The Origin of Emissions Markets. The Commercialization
Of Environmental Regulation for Air Pollutants in the United States
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RESUMEN

Este articulo describe el nacimiento de la regulacién de contaminantes atmosféricos, asi como
su transformacion, que de estar bajo control estatal transit6 a un régimen basado en instrumen-
tos de mercado. Muestra la paulatina mercantilizacién del abordaje de los problemas de conta-
minacién aérea, cuyo origen se encuentra en Estados Unidos y que se condensé en la fundacién
de tres programas histéricos: el Programa sobre Manejo de Emisiones (Emission Trading Pro-
gram, 1982), el programa Promedio entre Refinerfas (Average between Refineries, 1985) y el
Programa sobre Lluvia Acida (Acid Rain Program, 1995). Estos experimentos, dentro del régimen
de regulacién ambiental de comando y control, desembocaron en la conformacién del primer
mercado de emisiones atmosféricas contaminantes en la historia mundial y abrieron el camino
de un nuevo régimen de regulacién ambiental conocido como tope y comercio.
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ABSTRACT

This article describes the birth of air pollutant regulation and its transformation, which, formerly
under state control, moved on to a regime based on market instruments. The author shows the
gradual commercialization of the approach to air pollution problems, whose origins can be
traced to the United States, summarized in three different historic moments: the Emission Trading
Program (1982), the Average between Refineries (1985), and the Acid Rain Program (1995). These
experiments, in a framework of the command and control environmental regulatory regime, led
to the creation of the first atmospheric contaminant emissions market in world history and
opened up the road to the new “cap and trade” environmental regulatory regime.
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INTRODUCCION

Los mercados de emisiones son la principal forma de regulacién de contaminantes
atmosféricos a nivel mundial. El mercado internacional de gases de efecto inverna-
dero con el que se pretende mitigar el cambio climdtico es la mejor muestra de ello.
Esta relevancia se ha expresado en abundantes publicaciones sobre diferentes temas
relacionados con los mercados de emisiones. Sin embargo, su dimensién histérica no
ha recibido la atencién que merece como objeto de estudio. El interés permanece
centralizado en el fendmeno contempordneo de los mercados de emisiones de gases
de efecto invernadero (Abadia, 2014; Ferndndez, 2011; Gilbertson y Reyes, 2006;
Lohmann, 2012; Sunstein, 2009) nublando la importancia de la reconstruccién histé-
rica en la comprension de estos mercados.

El abordaje mercantil de los problemas de contaminacién aérea no naci6 en los
debates sobre el cambio climdtico antropogénico de 1980 y 1990, sino que aparecid
por primera vez en Estados Unidos en 1970, en el contexto de la aplicacién de la Ley
de Aire Limpio (Clean Air Act, caa), que fue decretada ante el aumento de la contami-
nacién aérea causada principalmente por gases sin efecto invernadero. Aunque el
esquema de regulacion con el que fue elaborada esta ley estuvo basado en un fuerte
control estatal acorde con los principios convencionales de la época, la crisis econédmi-
ca internacional de 1974, asf como la fuerte oposicién de las empresas contaminado-
ras lo terminaron desmantelando paulatinamente. La primera parte de este articulo
reconstruye este proceso de nacimiento y transformacién de la regulacién de conta-
minantes atmosféricos en su pais de origen: Estados Unidos.

La segunda describe y analiza la conformacién del primer mercado de emisio-
nes aéreas contaminantes en la historia. La penetracién de la perspectiva mercantil
para abordar los problemas ambientales en la Agencia de Proteccién Ambiental (En-
vironmental Protection Agency, Era) se expreso en diferentes enmiendas de la caa,
que pusieron en marcha distintos experimentos a través de mecanismos flexibles y
mercantiles para cumplir con los estdndares de contaminacién atmosférica. La incor-
poracioén, en distintos momentos, de cuatro de estos mecanismos en la regulacién de
contaminantes aéreos para fuentes industriales culminé en la conformacién del pri-
mer mercado de emisiones aéreas contaminantes conocido como Programa sobre
Manejo de Emisiones (Unites States-Emission Trading Program) de 1982.

El segundo gran experimento, que se gest6 para atender los problemas ambien-
tales causados por el creciente parque vehicular, se aborda en la tercera parte de este
articulo. Para reducir las emisiones contaminantes de los autos también se utiliz6 la
cAA para regular la cantidad de plomo en la gasolina. Ante el desacato de las refine-
rias de combustible, entre 1970 y 1986, la EPA incorporé tres mecanismos flexibles y
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mercantiles para facilitar el cumplimiento de la ley ambiental. Este programa, cono-
cido como Promedio entre Refinerias (Average between Refineries), articulé paulati-
namente un mercado de contenido de plomo.

Sin embargo, estos experimentos de mercado se erigieron dentro de un esquema
de regulacién ambiental conocido como comando y control, que precisaba de una
fuerte intervencién estatal. La mercantilizacién de la regulacién de contaminantes
aéreos, que ya operaba en la practica, resultaba incompatible. Hasta 1995, en el con-
texto del aumento de las lluvias dcidas causadas principalmente por las emisiones
de di6xido de azufre, se constituy6 el Programa sobre Lluvia Acida (Unites States-Acid
Rain Program), un mercado que sentaria las bases de un nuevo régimen de regulacién
para la contaminacion atmosférica. Fue conocido como tope y comercio y terminé por
liquidar lo que quedaba del régimen de comando y control. La cuarta parte de este
trabajo reconstruye la conformacién de este mercado y describe los principios de
este nuevo régimen que se ha convertido en la politica convencional, a nivel interna-
cional, para tratar los problemas de contaminacién aérea.

Aungque los tres mercados, el Programa sobre Manejo de Emisiones (1982), el Pro-
medio entre Refinerias (1985) y el Programa sobre Lluvia Acida (1995) aparecen des-
critos en este trabajo en secuencia cronolégica segun la fecha en que se formalizaron
legalmente, la practica mercantil en la regulacién ambiental para los distintos conta-
minantes aéreos se desarroll6 de forma simultdnea, por lo que la influencia entre estas
tres experiencias mercantiles fue retroactiva, lo que contribuyo a acelerar el surgimien-
to del régimen de regulacién ambiental mercantil conocido como tope y comercio.

Finalmente, en el apartado de conclusiones, se enfatiza que el régimen de tope y
comercio no surgié para resolver problemas ambientales, sino para solucionar el des-
acato de la ley ambiental por parte de los contaminadores en Estados Unidos. El es-
tudio sobre sus origenes resulta fundamental para desnaturalizar el abordaje mercantil
de los problemas de contaminacién atmosférica y para tener presentes los problemas
sociales y ecolégicos que los mercados de emisiones han generado inesperadamente
en el pasado. También se resalta la necesidad de que las investigaciones, sobre todo en
espafiol, profundicen en la dimensién histérica del objeto para evaluar objetivamente
la vigencia de esta supuesta solucién que en la actualidad se extiende por el mundo

con los mercados de gases de efecto invernadero para enfrentar el cambio climatico.

MEetoboLogia

Esta investigacion utilizo el andlisis cualitativo de publicaciones especializadas y ar-
chivos documentales sobre los tres primeros mercados de emisiones atmosféricas
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contaminantes en Estados Unidos para reconstruir los origenes histéricos de la regu-
lacién ambiental para tratar los problemas de contaminacién aérea. El andlisis de
esos mercados revel6 la centralidad de la Epa, de la oposicién de los contaminadores
y de los debates en el interior de la disciplina econémica en el proceso de mercantili-
zacién de la regulacion ambiental para tratar las emisiones aéreas contaminantes
que se experimentaron durante las tltimas tres décadas del siglo xx. La reconstruc-
cién de este proceso histérico mediante este enfoque metodolégico arrojé la hipéte-
sis segtin la cual los mercados de emisiones, asi como el régimen de tope y comercio,
hoy predominantes en la politica ambiental internacional, surgieron en la Epa como una
respuesta al desacato de los contaminadores y con el objetivo de desplazar las limi-
taciones del crecimiento econdmico que imponia el régimen de regulacion ambien-

tal, ya que contaba con una fuerte intervencién estatal llamada comando y control.

NACIMIENTO Y TRANSFORMACION DE LA REGULACION
DE CONTAMINANTES AEREOS

Los problemas ambientales del capitalismo estaban presentes antes de que el proceso
productivo se encadenara a los combustibles fésiles. La crisis de la bosta asol6 a los
ciudadanos europeos en el siglo xx, ya que inundaban sus calles con el excremento de
los caballos. Pero cuando el capitalismo vivié su momento histérico de mayor auge,
eso que Eric Hobsbawm llamé “edad de oro” (1945-1973), la metedrica expansion
industrial incremento los problemas ambientales a niveles inimaginables (1995).

Fue en el interior de la principal potencia econémica mundial que lideraba el blo-
que capitalista occidental, Estados Unidos, donde los problemas de contaminacién
provocados por los impactos del acelerado crecimiento econémico de posguerra sir-
vieron como caldo de cultivo de un renovado movimiento ambientalista. En la década
de 1960, en una de sus expediciones al espacio, los astronautas estadounidenses logra-
ron captar por primera vez nuestro planeta desde una posicién tan distante que per-
mitfa verlo en su totalidad, como una pequefia nave vagando en la inmensidad del
cosmos. Este logro de la boyante economia estadounidense se convirtié, paraddjicamen-
te, en un stmbolo que el movimiento ambientalista utiliz6 para denunciar la amenaza
que representaba el obsesivo crecimiento econémico para la vulnerable nave espa-
cial que tenemos por hogar.

Tan fuerte result6 la metafora de la Tierra como nave espacial que su influencia
penetro el corazén de la disciplina econémica. En un evento realizado en 1966 por el
grupo de intelectuales estadounidenses Resources for the Future (RFF) comenz6 a re-
sonar la tesis de que la principal amenaza para nuestra nave residia en la aspiracién
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del crecimiento econémico ilimitado que el gobierno, la economia convencional y el
sentido comtn abrazaban como dogma. En su intervencién titulada The Economics of
the Coming Spaceship Earth, Kenneth E. Boulding terminé por despojar la imagen es-
pacial de la Tierra de todo tinte metaférico para constituirla en la base de su teorfa
econémica. Afirmaba que nuestro planeta y la economia humana no eran sistemas
abiertos, tal como sostenian los economistas convencionales en los que no existia
conexion entre las entradas y las salidas, eran mds bien sistemas cerrados: “Las salidas
de todas las partes del sistema estdn vinculadas a las entradas de otras partes. No hay
entradas desde el exterior ni salidas hacia el exterior; de hecho, no hay afuera en ab-
soluto” (Boulding, 1966). El planteamiento de Boulding buscé subsumir la economia
bajo ese sistema cerrado al que finalmente pertenece: la ecologia (Lane, 2015: 37).

Ademids de estos giros ideoldgicos, la presién de un renovado movimiento am-
bientalista persuadié al gobierno federal de Nixon a elaborar, en 1970, la caa para
hacer frente a los cada vez mds constantes problemas de contaminacién aérea provo-
cados por seis gases: diéxido de azufre, diéxido de nitrégeno, monéxido de carbono,
plomo, ozono y particulas contaminantes (Ellerman et al., 2000: 13). La ca4 partié de
una forma de regulacién ambiental a la que se le denomina régimen de comando y
control, que se caracteriza por la fuerte e inflexible intervencién del Estado que fija
limites de emisién para cada uno de los emisores, especifica los medios por los cuales
se debe alcanzar el objetivo ambiental, es decir, determina el equipo de reduccién de
emisiones que es imprescindible instalar en la fuente contaminante e impone sancio-
nes a los infractores (Cole, 2015: 9; Vof8 y Simons, 2015: 57).

La caa estableci6 estdandares de calidad del aire que, en adelante, las autoridades
de los estados tenian que hacer cumplir. Se cre6 la Epa para monitorear los niveles de
contaminacién y ejecutar las sanciones a los infractores. Los estados tenian hasta 1975
como plazo maximo para cumplir con los objetivos ambientales (Hahn y Hester,
1989a: 114). Aquellos que no lo lograran se les impedirfa ampliar o instalar nuevas
fuentes contaminantes en sus territorios, lo que en la practica se traducia en una “prohi-
bicién del crecimiento” para el conjunto de empresas ubicadas en las zonas infractoras.

En este régimen de comando y control, los trabajos de rRFF que presentaron al
medio ambiente como un objeto finito antitético a la aspiracién del crecimiento eco-
ndémico infinito fueron centrales (Lane, 2015: 45). Y aunque ciertas autoridades estata-
les e industrias contaminantes consideraban a la cA4 y la Epa retos dificiles de superar,
no los percibian como amenaza a sus intereses. El régimen de comando y control estaba
tan naturalizado que parecia incuestionable, era la opcion convencional que la eco-
nomia y la politica recomendaban para abordar los problemas de contaminacién aérea.

Sin embargo, un suceso histérico detonaria el inicio de la transformacién de la
concepcién que la Epa tenfa sobre la regulacion ambiental: la crisis de la edad de oro
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del capitalismo. En 1973, el aumento de los precios del petréleo y los recortes a la
produccién de crudo por los paises petroleros del Golfo le pusieron fin al largo y
acelerado crecimiento econémico de posguerra. La repercusién para la potencia eco-
némica occidental fue inmediata, dejando, entre otras cosas, una fuerte desacelera-
cién. El crecimiento econémico, tan criticado por el ambientalismo y desdefiado por
los economistas con su metdfora de la Tierra como nave espacial, aparecia ahora
como una prioridad para el gobierno estadounidense, un asunto de seguridad na-
cional en el contexto de la guerra fria.

Desde 1960 se habian formulado alternativas al régimen de comando y control.
El libro de John Dales, Pollution, Property, and Prices de 1968, fue uno de los mds im-
portantes desarrollos sobre los mecanismos de mercado para regular el medio ambien-
te, pero qued6 circunscrito al &mbito académico. El desmantelamiento de la politica
ambiental estadounidense asentada en la fuerte intervencién del Estado vino del rrr.
El grupo que tiempo atrds habia ayudado a sentar las bases de una economia de sis-
tema cerrado y dependiente de la ecologia recogié de los escombros la idea del creci-
miento para colocarla nuevamente en el altar de la disciplina. Mds alld de las aulas y
los congresos académicos, el Rrr logré socavar la prohibicién del crecimiento antepo-
niendo los mecanismos de mercado, solucién que permitirfa, supuestamente, alcanzar
los objetivos ambientales sin sacrificar el crecimiento econémico.

El economista estadounidense Allen V. Kneese, miembro del grupo, fue un ac-
tor central en este giro ideolégico y préctico. En 1969, presenté el trabajo “Produc-
cién, consumo y externalidades”. Su perspectiva, ademads de incorporar las entradas
en la economia, como anteriormente habia hecho el enfoque del equilibrio, incluia la
idea de las salidas que buscaban que la contaminacién ambiental y su control pudie-
ran ser abordados como un problema de equilibrio econémico (Lane, 2015: 45). De
esta forma, las externalidades dejaban de ocupar el lugar de desviaciones menores
donde fueron colocadas desde que el economista inglés Arthur Pigou las incorporé a
la disciplina (Pérez et al., 2010: 43). El nuevo enfoque mostré que cuando se considera
el flujo completo, no sélo las entradas (recursos materiales), sino también las salidas
(bienes finales y residuales) y las externalidades son resultados inherentes del proce-
s0 econémico. La teorfa de Kneese, que reinterpreté los planteamientos de Boulding, se
proyecté como alternativa para regular la contaminacién aérea sin poner en peligro
el crecimiento econémico.

La concepcién de la contaminacién ambiental fue un problema de externalida-
des econémicas que significé una innovacién que cambio las relaciones entre la eco-
nomia y el medio ambiente. A decir de Richard Lane, esta innovacién tedrica que
debe atribuirse al Rrf, ya que permitié socavar el concepto de medio ambiente y limi-
tarlo por un conjunto de recursos escasos en términos absolutos. Invirti6 los términos
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del problema, la contaminacién ambiental dejé de ser el indicador de la falla del
mercado y de la obsesién por el crecimiento econémico para pasar a ser una falla es-
pecifica y subsanable de ciertos mercados (Lane, 2015: 41). Desde esta perspectiva, la
contaminacién aparece cuando los mercados no fijan adecuadamente el precio del
medio ambiente. La teorfa del equilibrio general y la rehabilitacién de la teoria de las
externalidades terminaron por “reconciliar” la economia con el medio ambiente.

Elinicio del cambio en las altas esferas gubernamentales se dio en 1974, cuando
la Administracion Federal de Energia (Federal Energy Administration, FEa) puso en
marcha el Proyecto Independencia para resolver el problema del desabasto de petr6-
leo ocasionado por las disputas con los paises de la Organizacién de Paises Exporta-
dores de Petrdleo (orep). En 1975, la nueva perspectiva se consolid6 con la politica del
presidente Ford que, para superar la dependencia del suministro extranjero de pe-
tréleo, necesitaba salir de la regulacién ambiental estricta de comando y control. Las
medidas inclufan la desregulacion del gas, la expansién masiva de la explotacion del
petréleo en Alaska y la revitalizacion del uso del carbén doméstico. Para esto, Ford
envié nuevas enmiendas a la caa para evadir creativamente la prohibicién del creci-
miento (Lane, 2015: 45).

LA GESTACION DEL PRIMER MERCADO DE EMISIONES: EL USETP

El cambio progresivo que experiment6 la regulacién ambiental fue influido por la
concepcién econémica de las externalidades, asi como por las altas esferas del gobierno
estadounidense que demandaban cambios en el régimen de regulacién ambiental;
sin embargo, la tenaz resistencia de los grandes contaminadores fue el dinamo clave. En
la primera mitad de 1970, los fundamentos del esquema de comando y control habian
perdido validez epistémica en la economia y su legitimidad como instrumento de po-
litica ambiental se comenzaba a desmoronar. Su cuestionamiento creé el espacio
propicio para que un conjunto de industrias pusiera en marcha una camparia abier-
tamente politica con la que lograron sellar en la ca4 el estigma de “prohibicién del
crecimiento” (Vof3, 2007: 333) precipitando su reforma y la transformacién de la pa.
En adelante, la regulacién ambiental aplicada por la agencia era obsoleta y contraria
a los nuevos principios del buen funcionamiento econémico y a lo politicamente re-
alista y razonable. Las repercusiones de este cambio se expresaron en una serie de
enmiendas a la cA4, que introdujeron cuatro mecanismos flexibles y de mercado dentro

del esquema de comando y control: red, compensaciones, burbuja y banca.
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En 1974, la epa flexibiliz6 la regulacién al valorar que numerosos estados no lograrfan
alcanzar los estdndares de calidad del aire fijados para 1975. Para reducir las dificul-
tades que enfrentaban las empresas, autorizé a las plantas industriales que aumenta-
ran sus emisiones, debido a modificaciones o expansiones en sus instalaciones, para
que pudieran apoyarse en un mecanismo en el que los aumentos de emisiones se
contrarrestaran mediante reducciones en otras fuentes de emisién de la misma insta-
lacién. Este mecanismo de cumplimiento fue conocido con el nombre de red (Hahn 'y
Hester 1989a: 132-133).

Para el caso de las plantas industriales pequefias con bajos niveles de emisiones,
que no eran consideradas “fuentes principales de contaminacién”, las obligaciones
ambientales eran minimas. Pero en cuanto aumentaban su tamafio y sus emisiones
alcanzaban cierto nivel, pasaban a considerarse “fuentes principales de contamina-
cién”, quedando atadas a compromisos ambientales mds severos. A través del meca-
nismo de red, una empresa que necesitaba aumentar sus emisiones podia evitar la
clasificacién de “fuente principal” al reducir la contaminacién en otras partes de su
instalacién. Por esta via, las empresas podian ajustar sus calculos para que el aumen-
to neto de sus emisiones (aumento de emisiones por la expansion menos la reduc-
cién en fuentes existentes) quedara por debajo del nivel en el que seria considerada
“fuente principal” (Hahn y Hester, 1989a: 118-119).

Este mecanismo fue ampliamente utilizado por los agentes contaminantes. A
decir de Daniel Cole, entre 1974 y 1984, hasta doce mil empresas utilizaron red para
no contraer compromisos ambientales mds onerosos, “lo que resulta en ahorros
de costos de entre quinientos veinticinco millones y doce mil millones de délares”
(Cole, 2015: 18). Por su parte, en su temprana evaluacién de 1989, Robert Hahn y
Gordon Hester mostraron que red era la actividad de intercambio de emisiones més
utilizada. Para 1984, el tinico afo del que tenfan informacién disponible, novecientas
fuentes utilizaron red, y estimaron que, en el periodo de 1974 a 1989, ocho mil fuen-
tes lo usaron (1989a: 133).

Red puso en marcha el primer programa de permisos transferibles de emisiones
contaminantes aéreas en la historia, aunque, y esto es muy importante, no eran co-
mercializables. Dado que de las emisiones totales s6lo podian descontarse las reduc-
ciones que se realizaban en la misma instalacién, el intercambio mercantil entre
empresas era inexistente, por lo que no puede ser considerado el primer programa
de comercio de emisiones. No obstante, es el origen del cual abreva el programa de
permisos comercializables de la EpA.
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COMPENSACIONES

Cuando finalmente llegé 1975, un grupo importante de regiones no alcanzaron los
niveles de reduccién de contaminacién requeridos. En vez de aplicar sanciones a
las zonas de no logro, la Epa introdujo cambios a su esquema de regulacién que, ademds
de tolerar a los transgresores de la c44, mercantilizaron las formas de cumplimiento.
La enmienda de 1977 extendia el plazo de cumplimiento hasta 1982 y creaba una se-
paracién entre las dreas que habian cumplido y las de incumplimiento (Hahn y Hester,
1989a: 115). Las segundas quedaban sujetas a un control mds estricto. Un drea de in-
cumplimiento como Los Angeles, por ejemplo, tenia que realizar reducciones de una
y media toneladas de compuestos orgdnicos volatiles para que una nueva fuente pu-
diera emitir otra tonelada (Cole, 2015: 19; Ellerman et al., 2000: 18).

El hecho de que fueran las autoridades estatales las responsables frente a la Epa,
permiti6 el surgimiento de iniciativas locales para alcanzar los estandares de calidad
del aire. Una de ellas surgi6 en el estado de California, ya que implementé un meca-
nismo mercantil que facilitaba el logro de los objetivos de emisiones, al tiempo que
permitia continuar la expansién industrial. Autorizaba la instalacién de nuevas fuentes
fijas de emisién siempre y cuando contaran con la tecnologfa menos contaminante
disponible y compensaran nuevas emisiones con reducciones en otro lugar dentro del
estado (Calel, 2013: 109; Schreurs, 2011: 147). Con esto, se permitia que una empresa
cuyas reducciones de emisién resultaban insuficientes o demasiado costosas pudiera
comprarlas a otras que estaban dentro del estado y que habian logrado exceder sus
reducciones de emisién.

La experiencia de California fue una influencia clave en el mercado nacional de
emisiones que posteriormente se construirfa. También mostré la fuerte presencia
que la teoria de las externalidades y la resistencia empresarial a la “prohibicién
del crecimiento” habian logrado sobre el aparato de Estado. La nueva concepcién
que abogaba por la flexibilidad de la regulacién y la implementacién de mecanismos
de mercado habia penetrado, incluso, el corazén de la era. La Oficina de Planifica-
cién y Evaluacién (posteriormente, Oficina de Planificacién y Gestién, Office of
Personnel Management, orm) fue la cabeza de playa dentro de la estructura institu-
cional de la agencia, el bunker que abrigé a sus reformadores. En esa oficina se vincul
la flexibilizacién del régimen de comando y control con la teoria de las externalida-
des, lo que permiti6 el desarrollo de los primeros experimentos del comercio de
emisiones como instrumento de politica ambiental. Desde este laboratorio se intro-
dujeron de forma gradual algunos de los incentivos de mercado en el esquema de
regulacién ambiental para formar parte de un programa llamado “Regulacién con-
trolada” (Vof3, 2007: 333).
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La enmienda de 1977 a la caa estuvo fuertemente influida por la presién de la
Oficina de Planificaciéon y Evaluacién y por el experimento de California. Siguiendo
los lineamientos que habia implementado el estado del sureste, permitié la construc-
cién de nuevas instalaciones industriales siempre y cuando la carga de contaminacién
ambiental de la nueva fuente cumpliera con todos los estdndares de emitir las menos
emisiones posibles, pero con la condicién de que fueran compensadas por reduccio-
nes provenientes de otras fuentes que estuvieran ubicadas en la misma drea donde se
construy6 la nueva instalacién (Cole, 2015: 19; Gorman y Solomon, 2002: 299). Cual-
quier ente que estuviese en ese momento emitiendo un contaminante en el drea posefa
automadticamente permisos o derechos de emisién iguales a las existentes. Si excedia
sus reducciones, podia venderlos, mientras que las empresas que no tuviera permi-
sos suficientes podian comprarlos para seguir emitiendo desechos a la atmésfera. Se
estima que aproximadamente quince mil fuentes contaminantes usaron compensa-
ciones entre 1977 y 1980 (Hahn y Hester, 1989a: 119).

Fue la necesidad de encontrar mas permisos de emisién para no impedir la cons-
truccién de nuevas fuentes de contaminacién, lo que impulsé la primera experiencia
del comercio de emisiones. Emergié como una solucién a escala local y posterior-
mente tomé dimensién nacional con la enmienda de 1977 (Vof3, 2007: 333).! En este
sentido, es que puede decirse que el comercio de emisiones fue una consecuencia de
las modificaciones legales que implemento el gobierno federal estadounidense para
controlar la calidad del aire en las zonas de incumplimiento. Esto atin no significé un
cambio completo del régimen de comando y control, pero fue la grieta por donde el

enfoque mercantil penetré en la legislacion de la caa y en las politicas de la Epa.

BurBuIA

La autoridad ambiental implement6 otros dos mecanismos con la esperanza de con-
vencer a los contaminadores de cumplir con la ley ambiental. El primero, creado en
1979, fue conocido como burbuja. Permitfa que la instalacién o grupo de instalacio-
nes bajo gestién comun pudiese colocar una chimenea que concentrara las emisiones

de todas las fuentes individuales de una instalacién y que en el techo de esa burbuja

! El comercio de permisos negociables que se comenz6 a utilizar para contrarrestar diferentes contaminantes
no se restringe a temas ambientales, sino que se ha utilizado en otros campos como la pesca, el espectro
radioeléctrico para las telecomunicaciones y hasta con el agua. De hecho, el programa de derechos transfe-
ribles sobre el agua, implementado antes de 1970 en California, precede a los permisos comercializables de
emisién de la EpA. Sin embargo, los mecanismos de mercado implementados por la agencia son el origen, la
primera experiencia del comercio de permisos para contaminantes aéreos o atmosféricos.
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existiera una sola abertura de salida. Esta concentracién final de las emisiones per-
miti6 tratar la instalacién como una sola fuente de un tinico tope de emisiones para
cada contaminante (Ellerman et al., 2000: 14).

Este cambio les permitia a las empresas seleccionar las fuentes para efectuar las
reducciones. En vez de realizarlas en todas las fuentes, podian concentrarse en aque-
llas en que fueran menos costosas. La diferencia en las emisiones era finalmente cal-
culada en la concentracién de la burbuja. Esta permitfa a la empresa cumplir con los
objetivos ambientales a un menor costo (Hahn y Hester, 1989a: 118). Para 1987, la epa
habia aprobado cuarenta y dos burbujas para empresas que emitian particulas, diéxi-
dos de azufre y compuestos orgdnicos voldtiles (Hahn y Hester, 1989a: 123).

Este no fue un mecanismo mercantil, pues las reducciones de emisién excedentes
de una fuente no se vendian a otra empresa, sino que eran utilizadas para contrarrestar
las emisiones excesivas de otras fuentes de la misma planta o plantas bajo gestién co-
mtn (Cole, 2015: 19; Hahn y Hester 1989b: 372). Sin embargo, al flexibilizar los meca-
nismos de cumplimiento de los objetivos ambientales se cuestion6 el régimen de
comando y control restdndole legitimidad por su supuesta rigidez e ineficiencia eco-
némica, lo que abrié el camino para la implementacién de instrumentos de mercado.

Banca

En 1979, la Era agregd el cuarto mecanismo flexible. Pretendiendo estimular el co-
mercio de compensaciones de emisién, autorizé a las empresas depositar permisos
de emisién en un banco para mantenerlos activos para uso o venta futura. Delegé
autoridad a los estados para administrar sus propios bancos (Cole, 2015: 20), por lo
que cada agencia reguladora estatal debia desarrollar sus procedimientos administrati-
VoS para su programa bancario.

Ademas de darle mayor liquidez al comercio de emisiones, también permiti6 a
las empresas realizar estrategias de mediano plazo para disminuir los costos de sus
reducciones. Algunas realizaron ahorros de emisiones cuando se lograban con menores
inversiones para utilizarlos en el momento en que los estdndares de la pa se hicieron
mas estrictos o cuando el costo de las reducciones fuera mads alto. El banco de emi-
siones consigui6 que ciertos agentes empresariales comenzaran a tomar partido por
instrumentos de mercado en la regulacién ambiental, pues se dieron cuenta de que
podria ser una buena fuente de negocios (Vof3, 2007: 333). Sin embargo, en 1986, la
EPA s6lo habia aprobado cinco reglamentaciones bancarias para agencias estatales, un
nimero considerablemente bajo si se tiene en cuenta que eran cincuenta los estados
bajo la regulacién ambiental.
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U. S. EmissioN TRADING PROGRAM

Desde que se promulgé la cas en 1970 hasta principios de 1980, el comportamiento
de las empresas contaminantes fue siempre el mismo: el desacato de la ley ambiental.
La Era mostré mayor interés y preocupacion por el logro de los objetivos ambienta-
les que los entes obligados a cumplirlos. Mds que una autoridad, asumié el papel de
promotora de la buena conciencia ecolégica de las empresas contaminantes. El apla-
zamiento de las fechas limite, la flexibilizacién y mercantilizacién de los mecanismos
de cumplimiento enfocados mds en el beneficio de los contaminadores que en la cali-
dad del aire, la renuncia a aplicar las sanciones a los infractores, etc., mostraron la
fragil autoridad de la Epa.

Fue en ese escenario de incumplimiento reiterado de la ley ambiental que la Agen-
cia puso en marcha, en diferentes momentos, los mecanismos flexibles y de mercado
que soslayaron la caa y solaparon a los contaminadores. Fueron creaciones emergen-
tes desarticuladas que buscaban aliviar la urgencia del incumplimiento. Emergieron
instrumentos de politica ambiental extrafios, sobrepuestos al esquema de comando
y control, en el que los mecanismos flexibles y comerciales no tenfan cabida. Iniciaron el
paulatino desmantelamiento de ese esquema al fracturar su rigidez e introducir la
l6gica del mercado en la regulacién ambiental.

Debe tenerse claro que sé6lo dos de ellos fueron mecanismos propiamente de
mercado: las compensaciones y el banco de emisiones. Los otros dos, red y burbuja,
son s6lo mecanismos flexibles, pero no comerciales. En este sentido, puede afirmarse
que el primer instrumento de mercado en la regulacién de emisiones aéreas conta-
minantes nacié en Estados Unidos con la enmienda a la caa de 1977, que decret6 la
creacién de las compensaciones para las nuevas fuentes fijas ubicadas en zonas de
incumplimiento. Sin embargo, no puede afirmarse que ahi naci6 el primer mercado
de emisiones, puesto que tanto las compensaciones como el banco de emisiones son
apenas instrumentos, no sistemas comerciales completos.

Fue hasta 1982 que la orMm y la Epa dieron el paso final en la creacién del primer
mercado de emisiones al poner en marcha los créditos de reduccién de emisiones
(emissions reductions credits, Erc) (VoB3, 2007: 333). La nueva medida daba certeza legal
a los permisos de emisién red, al comercio de compensaciones, al esquema de bur-
buja y a la posibilidad de acumular permisos en un banco. Pero lo mds importante
fue que introdujo a los ERC como moneda comtin, un equivalente entre las diferentes
reducciones de emisién generadas por los cuatro mecanismos flexibles, lo que per-
miti6 su comercializacién bajo el U. S. Emission Trading Program (Usetr) y que cons-
tituye el primer experimento in vivo de un mercado de emisiones en la historia universal
(Schreurs, 2011: 147).
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En la creacién del usetp influyeron economistas, politélogos y abogados que re-
cibieron en su formacién el enfoque de la economia de las externalidades como al-
ternativa para los problemas de contaminacién, por lo que lograron transformar
paulatinamente la aplicacion de la caa y las politicas de la era (Vo83, 2007: 334). Pene-
traron en la agencia mediante las nuevas contrataciones de profesionales luego de
haber recibido una exposicién directa al enfoque econémico de la toma de decisiones
ambientales (Meidinger, 1985: 146), sobre todo a través de la orm. Este experimento
in vivo es producto del surgimiento de toda una nueva cultura reguladora encarnada
en esos nuevos profesionales (Vo8 y Simons, 2015: 57) que ensayaron enfoques flexi-
bles y comerciales en un contexto que les abrié una ventana de oportunidad: la crisis
de econémica mundial de 1974 y el no logro de los objetivos trazados en la ca4 de 1970.

Esto no significa que el UseTp naciera de forma planificada por los tedricos del
comercio de contaminacién (Calel, 2013: 108). Sin embargo, trabajos posteriores se
encargaron de presentarlo como una implementacién ad hoc de los postulados ted-
ricos de los mercados de contaminacién como la primera prueba verificable del funcio-
namiento de su teorfa. Sus fallas, objetivos no cumplidos y expectativas no realizadas
fueron atribuidas a la falta de fidelidad en la aplicacién del modelo tedrico y/o por la
presencia de los resabios del régimen de comando y control (Vo8 y Simons, 2015: 57-59).
Tal interpretacion histérica es predominante sobre los origenes del comercio de emi-
siones. Su mayor y mds influyente expresién es el trabajo de Tietenberg, publicado
en 1985, en el que, quizd por primera vez, se hace una evaluacién del programa (Tie-
tenberg, 1985). Esta concepcion histérica convencional nombra al comercio de emi-
siones el mds adecuado de los esquemas de regulacién ambiental existentes por su
supuesta eficiencia en la consecucién de los objetivos ambientales y por proporcio-
nar incentivos para inversion e innovacién en el control de la contaminacién (Calel,
2013: 13). Pero suele omitir que los términos en los que se realiza esa evaluacién son
producto de una construccién epistémica con un marcado sesgo. El mayor éxito de
la naciente comunidad del comercio de emisiones fue transformar los términos del
debate sobre la politica ambiental. Lograron que el problema clave por discutir no
estuviera en los objetivos, sino en ponderar las diferentes opciones teniendo como
criterio el menor costo posible para alcanzar un objetivo ambiental determinado. El
criterio de eleccién de las politicas ambientales de costo beneficio permitié a los de-
fensores de los mercados de emisiones asegurar que las alternativas comerciales y
de mercado parecieran idéneas y superiores a las de comando y control. Apoyados
en sofisticados célculos matematicos, los costos para alcanzar un determinado obje-
tivo eran considerablemente menores al utilizar mecanismos de mercado. Esta cons-
truccién epistemoldgica y de legitimidad de las politicas ambientales de mercado
fue desarrolldandose con la publicacién de varios trabajos en los que demostraba la
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superioridad de los instrumentos de mercado frente al esquema de comando y con-
trol (Vof y Simons, 2015: 57).

PROMEDIO ENTRE REFINERI'AS, EL PROGRAMA
DE REGULACION DE PLOMO EN GASOLINA

En la década de 1970, cuando la cantidad de autos en circulacién aumenté conside-
rablemente en Estados Unidos y sus emisiones contaminantes alcanzaron maximos
histéricos, el gobierno inici6 su regulacién ambiental a través de la ca4. Los estdnda-
res de calidad del aire impuestos por el gobierno exigfan reducciones de las emisiones
de monoxido de carbono, uno de los principales gases de desecho generado por los
motores de autos. Las compafifas automotrices proyectaron varias vias para alcan-
zar los estandares establecidos por la ca4 como la de afiadir a los motores algtn im-
plemento que redujera las emisiones de monéxido de carbono. Con ese fin se crearon
los convertidores cataliticos.

General Motors dio el primer paso en este plan y en 1975 anuncié que instalaria
este implemento a todos sus modelos. Pero para que el convertidor catalitico reduje-
ra las emisiones de mondéxido de carbono era necesario que el motor de los autos no
emitiera plomo. Mientras mds emisiones de plomo del motor se generaran, resultaba
menos eficaz el convertidor catalitico para reducir emisiones de monéxido. Asi pues,
la medida de la era obligaba a instalar convertidores cataliticos, y este cambio a su
vez exigia que el combustible de los autos estuviera libre de plomo. Se necesitaba la
transformacion de la oferta de combustible automotriz. A mayor cantidad de autos
en el mercado con convertidor catalitico, se esperaba que existiese una mayor oferta
de gasolina baja en plomo. Para garantizar que la gasolina sin plomo estuviera dis-
ponible, la era eché mano de la caa (Cole, 2015: 21).

En 1975, el contenido de plomo en gasolina era de 2 gramos por galén, y la epa obli-
gaban a que se redujera a 1.10 gramos (Schreurs, 2011: 147). Sin embargo, su reduccién
resultaba demasiado costosa para las pequefias refinerfas por los niveles de inver-
sién requeridos. Ante el extendido incumplimiento de los estdndares de calidad del
aire, la EPA ide6 un mecanismo que, mediante el cdlculo de la cantidad de plomo de
las plantas de una misma refinerfa, se podia obtener un promedio que, si estaba dentro
de los estdndares, permitia la operacién completa de la refineria (Cole, 2015: 21).

En 1982, la era redujo la regulacion sobre las refinerfas mds pequefias bajo la
presuncion de que aquellas que realizaran reducciones de mds de 1.10 gramos por ga-
16n, es decir, las mds grandes, venderian sus permisos de contenido de plomo en gaso-
lina. Con esta medida, la autoridad ambiental se concentré en las grandes refinerfas y
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puso en marcha un mecanismo flexible y comercial: autoriz6 el intercambio de con-
tenido de plomo entre refinerfas. En adelante, el contenido de plomo entre diferentes
refinerfas podia ser promediado; mientras no excediera el limite, la EpA consideraba
que las empresas cumplian con el estdndar (Gorman y Solomon, 2002: 305).

El programa Promedio entre Refinerfas otorgé a las empresas una cantidad de
permisos de plomo que funcionaron de tope, al mismo tiempo que, mediante la co-
mercializacién de los permisos, les permitia agregar mas o menos plomo a la gasolina
del que tenfan autorizado. Si el galén de combustible de un refinador contenfa menos
plomo del permitido, tenia derecho a intercambiar sus permisos sobrantes. Si una
empresa querfa agregar mas plomo a un galén de gasolina de lo permitido por la nor-
ma, tenia que obtener derechos de plomo en una cantidad igual al exceso (Hahn y
Hester, 1989b: 382; Schreurs, 2011: 147). La asignacién de permisos se realiz6 sobre la
base de la cantidad de plomo contenido en la gasolina producida por las empresas: a
mayores cantidades de plomo en sus mercancias, mayor niimero de permisos.

En 1985, la Epa agregé una disposicién bancaria (Schreurs, 2011: 148) al tiempo que
elevé las restricciones de plomo en gasolina. El estdndar pasé de 1.10 gramos por
galén a 0.50 gramos, que debia ser cumplido en julio de 1985. Y anuncié que a princi-
pios de 1986 el limite mdximo cambiarfa a 0.10 gramos por galén. Para facilitar esta
transicién, se dispuso que las reducciones de plomo por debajo de 0.50 gramos por
gal6n podrian depositarse en el banco para su uso futuro o venta (Cole, 2015: 22).
Como consecuencia, el programa Promedio entre Refinerfas finaliz6 a fines de 1986
(Hahn y Hester, 1989b: 382).

Los resultados de este programa suelen presentarse como exitosos, sobre todo a
partir de las disposiciones que implemento la Era para flexibilizar y mercantilizar los
medios de cumplimiento de las empresas. A decir de Cole, en ese incipiente merca-
do participaron més de la mitad de todas las refinerias comercializando el 20 por
ciento de todos los permisos de plomo. Para 1985, cuando los estdndares se hicieron
mads estrictos, el volumen de permisos comercializados se elevé hasta el 50 por cien-
to (Cole, 2015: 22) y, para 1990, la cantidad de plomo en la gasolina se redujo en mds
del 99 por ciento respecto de los niveles de 1970 (Cole, 2015: 23).

Hay que tener presente que el objetivo que desencadend el comercio de plomo
en el combustible fue la regulacién de las emisiones de monéxido de carbono estipu-
lado en la caa. Aunque el control de plomo suele formar parte de la reduccién de
contaminantes en la historia de la regulacién ambiental, en realidad fue un cambio
en las especificaciones del producto. En términos estrictos, éste no era un programa
de reduccién de emisiones, pues lo que controlaba la Era no eran las emisiones de plo-
mo, sino el contenido de plomo de una mercancia: la gasolina. Sin embargo, en tér-
minos précticos, la cantidad de plomo agregado a la gasolina significaba un mayor o
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menor niimero de emisiones atmosféricas contaminantes. Por otra parte, esta regu-
lacién se dio a través de la cas, por lo que, a pesar de estas peculiaridades, el progra-
ma Promedio entre Refinerias forma parte de la historia del comercio de emisiones
aéreas contaminantes (Gorman y Solomon, 2002: 306).

Los tres mecanismos flexibles y comerciales creados por este programa surgie-
ron en la emergencia del incumplimiento de la cas; fueron creaciones apresuradas
que se sobrepusieron a un régimen de comando y control que no estaba hecho para
alojarlas. No puede hablarse propiamente de que emergiera en plenitud un mercado
integral y mucho menos un nuevo régimen de regulacién ambiental centrado en el
mercado. En este sentido, el usetr fue mucho mds lejos que el Promedio entre Refine-
rias por la coherencia que se gener6 con la creacion de los Erc como articuladores del
mercado. Sin embargo, al establecer mecanismos flexibles y mercantiles, la regula-
cién de plomo en la gasolina forma parte de la historia temprana de los mercados de
emisiones. Los que aqui aparecen como instrumentos aislados, mds tarde se conver-
tirfan en partes integrales de mercados de emisiones contaminantes articulados que
buscaban desempefiarse en coherencia con un esquema que se nombro tope y comer-
cio, la mayor creacién de los partidarios de los mercados de emisiones.

EL MERCADO DE DIOXIDO DE AZUFRE (USARP):
DEL REGIMEN DE COMANDO Y CONTROL AL DE TOPE Y COMERCIO

Los mecanismos flexibles y comerciales que se sobrepusieron al esquema de coman-
do y control eran, segtin sus formuladores, instrumentos técnicos y neutrales sin
consecuencias sobre los objetivos ambientales. La regulacién gubernamental queda-
ba reducida a un asunto de eleccién entre diferentes medios para conseguir un de-
terminado estandar de calidad del aire. Sin embargo, algunos mecanismos flexibles
y mercantiles desencadenaron consecuencias adversas que revelaron que en materia
ambiental los medios no son neutrales respecto de las metas. Eso fue lo que sucedié
con el mecanismo de burbuja, formulado por la era en 1978 para mejorar la calidad
del aire pero que, paradéjicamente, en las siguientes dos décadas gener6 otro grave
problema ambiental.

A mediados de la década de 1970, bajo el mecanismo de burbuja del userr, se
construyeron por lo menos cuatrocientas altas chimeneas, muchas de mds de 500 pies
de altura (Schmalensee y Stavins, 2013: 104), en las fuentes de emisiones de las plan-
tas industriales, con la intencion de concentrar en una sola salida todas las emisiones
de una empresa. Para el caso de las centrales eléctricas que utilizaban carbén con alto
contenido de azufre, estas chimeneas terminaron por llevar las emisiones de diéxido
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de azufre (SOZ), un desecho de la combustién de ese recurso f6sil, a dreas mds pro-
fundas de la atmosfera en donde su eliminacién era mds lenta y su propagaciéon mas
extensa. Esto se debia a que la instalacion de una sola chimenea por encima de las
fuentes independientes implicaba que el escape de salida de la burbuja quedara a una
mayor altura que los de las diferentes fuentes. La concentracién del SO, en dreas mds
profundas de la atmésfera provocé lluvias dcidas, nevadas y particulas acidificadas?
en diferentes dreas de América del Norte desde 1980 (Schmalensee y Stavins, 2013:
104) que causaron graves problemas ambientales y de salud (Calel, 2013: 109-110;
Ellerman, 2006: 12; Mackenzie, 2009: 442).

En 1980, mientras el problema de la lluvia dcida en Estados Unidos comenzaba
a tener mds importancia en el debate publico (Ellerman et al., 2000: 22; Mackenzie,
2009: 442), el joven grupo defensor de los mercados de emisiones dio un paso funda-
mental que le permiti6 salir de su espacio protegido enla era y colocarse en el debate
publico nacional e internacional: la creacién del Proyecto 88, que nucleé a figuras clave
de la industria, organizaciones no gubernamentales ambientalistas, académicos y poli-
ticos que se sumaron a una campafa ptblica promoviendo el uso de incentivos mer-
cantiles en la regulacién ambiental. En ese mismo afio, publicaron Aprovechamiento de
las fuerzas del mercado para proteger el medio ambiente (Stavins, 1988) en el que hicieron
mads explicitos sus argumentos, sobre todo, enfatizaban el supuesto caracter apoliti-
co de las decisiones ambientales basadas en disefios técnicos: “El Proyecto 88 se aleja
de los debates en curso sobre objetivos ambientales especificos, para enfocarse en en-
contrar mejores mecanismos para lograr cualesquiera que sean los estdndares esta-
blecidos” (Stavins, 1988: ix).

Contra toda l6gica que tomara en cuenta las causas histéricas del problema, la
propuesta del Proyecto 88 sobre la lluvia dcida era instalar un esquema de mercado
para la reduccién de emisiones bajo el argumento de que con el esquema comercial
“podrian ahorrarse tres mil millones de délares por afio, en comparacién con los
costos de una solucién tecnolégica dictada [de un esquema de comando y control]”
(Stavins, 1988: 5). El hecho de que un mecanismo flexible impulsado por los promoto-
res del mercado de emisiones, la burbuja, hubiese sido una de las causas principales
de las lluvias dcidas, no fue siquiera mencionado.

La campafia impulsada por Proyecto 88 logré colocar el comercio de emisiones
en los dmbitos de la politica ambiental nacional e internacional y coseché éxitos
importantes rdpidamente. Una vez que gand la presidencia, el presidente George

2 La lluvia dcida o deposicién dcida se genera cuando el diéxido de azufre (SO,) o el 6xido de nitrégeno
(NOy) que llegan a la atmésfera reaccionan formando &cido sulftirico y nitrico para caer en la tierra en
forma himeda o seca; en ocasiones, dependiendo de las condiciones del viento descienden a cientos de
kilémetros del lugar donde fueron emanados.
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Bush invit6 a personajes cercanos a la comunidad del mercado de emisiones, prin-
cipalmente a integrantes de Proyecto 88, a redactar una propuesta para la regulacién
federal del diéxido de azufre. En 1990, fue promulgada la enmienda a la caa para
regular las emisiones de ese contaminante (Vof8 y Simons, 2015: 61; Wemaere et al.,
2009: 52-54). La nueva enmienda impuso cuotas de emisién para las instalaciones
reguladas (Wemaere et al., 2009: 52). Los contaminadores tenian varias alternativas
para cumplir con los recortes, por ejemplo, cambiar a un combustible con bajo conte-
nido de azufre, instalar depuradores y, en el caso de algunos estados como California,
se implementaron mecanismos comerciales y compraron derechos adicionales a las
empresas que excedian sus reducciones mas de lo comprometido. Ademads, las ins-
talaciones que realizaban reducciones que sobrepasaran los objetivos pactados podian
colocar tales excedentes en un banco para utilizarlos en el futuro. La via californiana
de la regulacién del SO, derivé en el Regional Clean Air Market (Reclaim), que se
convirtié en un paradigma dentro de la comunidad del comercio de emisiones
(Vo83, 2007: 335).

La experiencia de California fue retomada por el gobierno federal que, desde 1993,
permitié en la practica el comercio de permisos de emisién de diéxido de azufre (Calel,
2013: 109-110). Para 1994, la Era exigia a los estados el establecimiento de sistemas
basados en el mercado para alcanzar los estdindares nacionales de diéxido de azufre.
El mercado de emisiones permitié una gran flexibilidad a los contaminadores. En ade-
lante eran libres de decidir qué combinacién de reduccién de emisiones y transaccién
de permisos emplearfan para cumplir sus compromisos y no tenfan restriccion res-
pecto de las técnicas para realizar las reducciones (Ellerman et al., 2000: 7). La con-
solidacion a nivel nacional del comercio de emisiones de SO, llegé en 1995 con la
promulgacién del United States Acid Rain Program (usarr). Este programa tuvo una
primera fase que abarcé de 1995 a 1999, en la cual la Era limit6 las emisiones de diéxido
de azufre de doscientas sesenta y tres centrales eléctricas, las mds grandes del pafs.
En la segunda fase, del afio 2000 en adelante, todas las centrales eléctricas fueron re-
guladas sin importar su tamafio, al tiempo que la Era impuso los recortes de emisién
mads significativos (Schmalensee y Stavins, 2013: 105). Este programa, a diferencia de
su precedente que termind por extinguir el contenido de plomo en la gasolina, sigue
funcionando en la actualidad.

En la interpretacién histérica convencional, se suele presentar al USARP como un
ejemplo de los buenos resultados que se generan con la aplicacién de instrumentos

de mercado. Algunos indicadores de su desempefio parecen demostrarlo. Entre 1990

3 La Epa también regulé el 6xido de nitrégeno (NOXx), otro de los causantes de la lluvia dcida, pero no permi-
ti6 el comercio de permisos de emisién entre los contaminadores (Ellerman, 2006: 10).
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y 2004, las plantas de energfa eléctrica disminuyeron un 36 por ciento sus emisiones
de SO, (de 15.9 millones de toneladas a 10.2), a pesar de que la generacién de electri-
cidad a partir de carb6n aumenté en por lo menos un 25 por ciento en esos mismos
afios. Para 2010, la reduccién de SO, logré dejar el total de emisiones en 5.1 millones
de toneladas (Schmalensee y Stavins, 2013: 106). Otros autores afirman que este mer-
cado también ayudé a que los costos fueran significativamente menores (Ellerman,
2006: 20), de entre el 15 y el 90 por ciento, en comparacién con una regulacién no
mercantil (Schmalensee y Stavins, 2013: 107).

Sin embargo, otros estudios han sefialado que los costos fueron superiores de
los que se habrian realizado con comando y control (Carlson et al., 2000). Por otra
parte, desde una perspectiva histérica a largo plazo, se puede apreciar la tendencia a
la reduccién de las emisiones de SO, en las centrales eléctricas antes de la implemen-
tacién del usarp. Esto se explica porque el precio del carbén con menor contenido en
azufre fue descendiendo tendencialmente a partir de la desregulacién de los ferroca-
rriles de 1976 y 1980, ya que redujeron significativamente los costos de su transporte.
Esto permiti6 la entrega masiva y a menor costo de carbén bajo en azufre desde el
Power River Basin al Medio Oeste de Estados Unidos (Schmalensee y Stavins, 2013:
111). Pero, independientemente de si el programa fue exitoso en alcanzar los niveles
de reducciones propuestos y sin discutir la forma y los medios por los que se haya
logrado, otros estudios sefialan que los beneficios ambientales del programa han sido
relativamente pequefios porque se ha descubierto que lleva mucho més tiempo de lo
que se pensaba revertir la acidificacién de los ecosistemas (VoB, 2007: 61). Por otra
parte, la lluvia dcida también fue un problema en Europa, s6lo que en ese continente
no se asumi6 una salida mercantil y existen estudios comparativos que afirman que la
experiencia europea basada en el régimen de comando y control fue mucho mds exito-
sa que la estadounidense (Calel, 2013: 109-110).

En cualquier caso, el usarp destaca en la genealogia de los mercados de emisio-
nes por ser la experiencia mds extensa existente hasta antes de la construccién de
los mercados de emisiones de gases de efecto invernadero (Ellerman, 2006: 9) y, ade-
mds, porque se erigi6 sobre varios de los principios de la teorfa de los mercados de
emisiones articulando de forma mds coherente la practica politica de la regulacién
ambiental para contaminantes aéreos con la teoria de las externalidades econémi-
cas. Llevé a cabo el cambio de paradigma (Vo8, 2007: 335) que desde 1970 se venia
ensayando con experiencias aisladas y desarticuladas. Antes del usarr, algunos ins-
trumentos flexibles y comerciales se implementaron encima de la institucionalidad
de un régimen de comando y control, el usarP senté los fundamentos de un nuevo
esquema de regulacion de base mercantil que se llamé tope y comercio (cape and trade)
(Vof3, 2007: 335).
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A diferencia de las experiencias que le precedieron, como el USETP y el programa
Promedio entre Refinerfas, la implementacién del mercado de diéxido de azufre se
realiz6 a partir de un estudio que determind la cantidad total de emisiones reales de
las unidades contaminantes reguladas durante 1985 a 1987, esto se conoce, en la ter-
minologfa del comercio de emisiones, como linea base, y sirve de referencia para el esta-
blecimiento de las metas de reduccién y para la evaluaciéon del programa. El usarp
fij6 de meta una reduccién de las emisiones en diez millones de toneladas por debajo
de los niveles de esos afios (Gorman y Solomon, 2002: 308). El establecimiento de las
emisiones maximas para un contaminante a partir de las emisiones histéricas se de-
nomina tope, y es la norma en la constitucién de los mercados de emisiones posteriores
dentro del régimen de tope y comercio (Gorman y Solomon, 2002: 310).

Una vez establecido el tope, la Era cre6 derechos de emision de diéxido de azu-
fre en igual cantidad para utilizarlos en periodos especificos. Se creé la base de datos
de la Asignacién Nacional y el Archivo de Datos Suplementarios para dar mayor
certeza en la distribucién de los permisos a los contaminadores (Ellerman et al., 2000:
38). Su distribucién entre las 3.842 unidades generadoras existentes y planificadas se
determiné por el nivel de emisiones de cada central eléctrica en 1985y 1987. A mayo-
res emisiones contaminantes en esos afios, mayor el nimero de permisos asignados
gratuitamente. Esta forma de distribucién de los permisos conocida como “dere-
chos adquiridos”, “granfathering” o “apropiacién previa” también serd retomada
por los mercados posteriores, como el mercado para mitigar la pérdida de la capa de
ozono y los de carbono (Gilbertson y Reyes, 2010: 12; Liverman, 2009: 292-293).

Cada permiso otorgado por la Era permitia que el agente contaminante pudiera
depositar en la atmdsfera una tonelada de diéxido de azufre o, en su caso, comercia-
lizarlo. El establecimiento de la tonelada de diéxido de azufre permitié una gran inter-
cambiabilidad entre los contaminadores, pues a través de ella empresas que utilizaban
carbén con distintos niveles de contenido de azufre podian realizar transacciones de
emisién. La fungibilidad entre los permisos fue una caracteristica central de los me-
canismos flexibles y comerciales desde 1970 y se consolidé tanto con el USARP como
con su métrica basada en toneladas, caracteristica central del régimen de tope y co-
mercio (Wemaere et al., 2009: 42-43) y de los mercados de emisiones que surgieron
después, como el mercado de emisiones de gases de efecto invernadero amparado
por el Protocolo de Kioto (Moreno et al., 2016). Todos utilizan esta métrica basada en
el peso del contaminante surgido del usarp.

El mercado de diéxido de azufre impuso un limite de emisiones a través de la dis-
tribucién de permisos, lo que supuestamente provocaria su escasez y el aumento
de precio. Los defensores de estos mercados suelen afirmar que el gobierno debe
reducir los permisos a lo largo del tiempo mediante un sistema de “retiro” en el cual
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un cierto porcentaje de derechos de emisién se saca de circulacion (Schreurs, 2011:
146). También se conjetura que agentes no mercantiles como las organizaciones no
gubernamentales y ambientalistas pueden comprar créditos para retirarlos del siste-
ma. Estos retiros tendrdan como efecto el aumento del precio de los créditos en circu-
lacién y con ello el aumento de los costos de contaminacién, lo que supuestamente
incentivard a las empresas a reducir sus emisiones contaminantes y/o a desarrollar
tecnologfas y procesos productivos menos contaminantes. Estos supuestos no com-
probados, han sido los argumentos que se han utilizado posteriormente para la crea-
cién de este tipo de mercados.

El tope, la métrica, la fungibilidad, el comercio de permisos y la escasez como
objetivo son caracteristicas que aparecen de forma clara en el UsARP, y serdn los funda-
mentos principales del régimen de tope y comercio que en adelante se asumird como
la forma convencional para tratar los problemas de contaminacién aérea en Estados
Unidos (Ellerman, 2006: 41-42). Esta mercantilizacién de la regulacién ambiental evo-
lucionard hasta proyectarse mds alld de las fronteras nacionales a través de las nego-
ciaciones sobre la pérdida de la capa de ozono (Salas y Maldonado, 2019) y alcanzard
el predominio mundial como politica ambiental con la construccién del mercado in-
ternacional de emisiones de gases de efecto invernadero para combatir el cambio
climdtico (Stephan y Lane, 2015).

CONCLUSIONES

La regulacién de base mercantil es, en la actualidad, una respuesta casi natural para la
atender la contaminacién atmosférica. Sin embargo, se han mostrado en este articulo
que los mercados de emisiones que funcionan de politica convencional a los problemas
de contaminacién aérea son resultado de un proceso histérico particular. De hecho,
mds que una solucién a los problemas ambientales, los mecanismos flexibles y de
mercado que derivaron en el primer mercado de emisiones, surgieron como una res-
puesta emergente al reiterado incumplimiento de la ca4 por los contaminadores en
Estados Unidos y a la necesidad de socavar la idea que oponia el medio ambiente
con el crecimiento econémico que, en un momento de desaceleracién, resultaba un
asunto de seguridad nacional. El estudio de los origenes de estos mercados es fun-
damental si es que se quiere escapar de la inercia que encuentra permisos comercia-
lizables en cada emisién aérea, sin reparar en cudl es el contaminante y el problema
ambiental por tratar.

Las complejidades del problema que estos mercados pretenden resolver, asi como

las limitaciones del conocimiento sobre la contaminacién atmosférica han causado que
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las “soluciones” se conviertan en nuevos problemas ambientales, tal como acontecié
con el mecanismo burbuja del usetp, que derivé en los problemas de lluvia 4cida.
El estudio sobre la dimensién histdrica de los mercados de emisiones resulta central
en la comprension de las relaciones entre el ser humano y la naturaleza, pues existen
causas, efectos y retroactividades imperceptibles desde los andlisis de coyuntura y
que solo se pueden dilucidar con abordajes retrospectivos de mediano y largo plazo.
Atun desconocemos, por ejemplo, los efectos no esperados provocados por la cons-
truccién de un mercado mundial de emisiones de gases de efecto invernadero, pero
teniendo en cuenta la experiencia pasada, parece obligado ser mds escépticos y re-
levar el estudio histérico de estos mercados en los que estd depositado el futuro de
la humanidad.

La reconstruccién sobre los origenes de los mercados de emisiones que aqui se
hizo es una parte de su historia. Falta lo que podria denominarse su evolucién: el
proceso histérico que permitié que los mercados de emisiones superaran las fronte-
ras territoriales del pais que los vio nacer hasta convertirse en la politica ambiental
predominante a nivel internacional. Este proceso histérico va del mercado de diéxi-
do de azufre (usarp) al internacional de emisiones de gases de efecto invernadero
surgido de los acuerdos de Kioto y cuya expresién contemporanea estd en los merca-
dos nacionales que hoy se construyen para mitigar el cambio clim4tico. Las ciencias
sociales tienen atin bastante que decir sobre esa evolucién, asi como sobre los orige-
nes que aqui se han presentado y que seguramente pueden ser interpretados bajo
otras perspectivas que enriquezcan nuestra comprensién del fenémeno.
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Directrices de la reestructuracion de la industria

automotriz mundial y sus implicaciones para México
Guidelines for Restructuring the World Auto Industry
And Their Implications for Mexico

GILBERTO GONZALEZ PEREZ”

RESUMEN

La industria automotriz (1) es un sistema que adopta conjuntos amplios de tecnologias auna-
dos a un modelo de negocio sustentado en la movilidad privativa; el presente documento ex-
plora las directrices de su reestructuracién para situar el rol y la posicién que guarda la
industria mexicana en el entramado de manufactura y consumo global, y tiene como contexto
la transicion sociotécnica hacia el paradigma de movilidad interactiva; se concluye que la estra-
tegia centrada en atraer fuertes flujos de inversién extranjera directa (IEp) miné las capacidades
productivas nacionales. Dicho resultado deja al pais en una situacién de desventaja, en un con-
texto donde la ventaja centrada en bajos salarios se diluye frente a la necesidad de consolidar
capacidades de conocimiento, requeridas para instrumentar la digitalizacién y automatizacién
de los procesos emergentes en el sector.

Palabras clave: automotriz, cadenas de valor, automatizacién, inversién y desarrollo (1+D), re-

estructuracion productiva, México; JeL: L62, 014, O30.

ABsTRACT

As a system, the auto industry uses a broad number of technologies in a business model based
on exclusive mobility. This article explores the guidelines for its restructuring to situate the role
and position the Mexican industry has in the global manufacturing and consumption network.
Its context is the socio-technological transition toward the paradigm of interactive mobility,
concluding that a strategy centered on attracting foreign direct investment undermined na-
tional productive capabilities. As a result, the country was left at a disadvantage in a context in
which the advantage based on low wages disappeared in the face of a need to consolidate the
skills required to implement digitalization and automation in the sector’s emerging processes.
Key words: automobile, value chains, automation, investment and development (1+D), produc-

tive restructuring, Mexico.
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La finalidad de este articulo es analizar los términos en que se estructura la recon-
versién productiva de la industria automotriz (1a) global en el marco de la transicién
sociotécnica hacia un nuevo paradigma de movilidad interactiva para ubicar la posi-
cién y el rol que guarda la industria nacional en dicho contexto.

Se encuentra que, a nivel general, para responder a los retos ecol6gicos y de mo-
vilidad, las empresas y los pafses buscan consolidar capacidades productivas, via mayor
gasto en innovacién y politicas gubernamentales de fomento; para el caso mexicano,
en contrasentido de la experiencia global, la estrategia se centra en consolidar la ven-
taja competitiva basada en bajos salarios para atraer y mantener fuertes flujos de in-
version extranjera directa (1ED) sin buscar incidir de manera determinante en la creacién
de capacidades de aprendizaje y conocimiento.

El orden en el que se desarrolla la discusion es el siguiente: en la primera seccién se
da el panorama internacional en términos del cambio de paradigma de movilidad y
los rasgos caracteristicos de la politica ptiblica estableciendo sus implicaciones para la
reestructuracion de la industria; en la segunda seccién se establecen los itinerarios
de la reestructuracién productiva, las estrategias de valor, asi como las perspectivas de
mercado que cambiaron la geografia del espacio automotor a principios de este siglo
para, en la tercera seccién, dar paso al andlisis del caso mexicano; finalmente, se pro-
porcionan conclusiones sobre la dindmica de reestructuracion del sector.

ECOSISTEMA Y POLITICA PUBLICA
Entorno internacional

La 14 tiene un perfil de sistema dindmico entramado a partir de nexos productivos
con diversos sectores como el energético, la electrénica, la mineria, el software, las
telecomunicaciones y los servicios financieros, por lo que la dindmica del consumo
de sus productos estd fuertemente ligada al disefio urbano, el nivel de ingreso, el
empleo y la politica ptiblica. Su evolucién se concreté en diversos fenotipos empre-
sariales sustentados en la promocién de una cultura de transporte situada en la mo-
vilidad privativa,! esto es, en el modelo europeo-estadounidense de privilegiar la

! También se le llama privativa dado que no sélo se alude al hecho de la propiedad privada de los vehiculos
y /o medios de transporte sino al efecto desplazamiento que implica su uso, en un momento del tiempo,
para otros, tanto de la infraestructura ptblica como del espacio urbano.
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movilidad individual a partir de la herramienta auto que, durante un siglo, defini6 un
componente bésico del logro social a través de la movilidad personal.

Se generd un binomio sociotécnico sustentado en el incremento del nivel de in-
greso y poder adquisitivo de las clases medias, cuyo éxito derivo en la saturacién del
mercado y en las economias avanzadas; pronto la densa urbanizacién se tradujo en
megaciudades de grandes parques vehiculares, con los consabidos problemas ecol6-
gicos, sociales y econémicos de dicha impregnacién.

Es en este contexto, se cuestiona tanto por consumidores como por gobiernos la
viabilidad y sustentabilidad de la movilidad privativa, obligando a las armadoras a
redefinir sus procesos de fabricacién y portafolios para responder a las regulaciones
cada vez mds estrictas por parte de las administraciones, locales y regionales, asi como
a las nuevas demandas sobre las caracteristicas y funciones, por parte de los consu-
midores (Dudenhoffer, 2014; Fournier, 2017; Mattioli et al., 2020).

Se gesta una etapa de transformacién técnica donde las empresas del sector pug-
nan por desplegar y consolidar el vehiculo del mafiana en términos de seguridad,
conectividad y eficiencia energética, asumiendo fuertes inversiones en investigacion
y desarrollo (1+D) para mejorar materiales, disefios y, sobre todo, los motores de com-
bustién interna, creando en el camino alternativas hibridas, eléctricas o de hidrége-
no en una apuesta de innovacién incremental que vuelva sustentable y sostenible el
patrén de movilidad privado (Wedeniwski, 2015; Winkelhake, 2018).

Sin embargo, la consolidacién de la revolucién digital deriva en multiples posi-
bilidades de autonomia y conectividad que ponen severamente en entredicho el patrén
de movilidad privativo al volverse factibles y rentables esquemas colaborativos de
alquiler, a costos significativamente mds bajos que los de poseer un automévil personal,
tanto en términos financieros como de tiempo, para los usuarios finales, amén de las
alternativas en servicios, provocada por las redes de uso de activos como bicicletas,
scooters, helicopteros, aviones, etc. que amplian considerablemente los medios de
movilidad (Attias y Mira-Bonnardel, 2017).

Este tipo de innovaciones transforma la interfaz tradicional entre vehiculos,
usuarios y espacio urbano, de tal forma que obligan a una interrelacién estructural y
sistémica entre la movilidad, la generacién de energia de fuentes alternativas y la
codificacién de la informacién resultante de los mdltiples intercambios entre dispo-
sitivos y humanos.

La génesis de este nuevo paradigma interactivo ubica a las armadoras en una
situaciéon de mayor complejidad e incertidumbre ante un modelo de negocio radical-
mente nuevo que las lleva a redefinir su posicién y estructurar alternativas estratégi-
cas que les permitan seguir generando valor, lo que, en conjuncién con los nuevos
actores tecnoldgicos (Google, Tesla, Uber, Amazon, Alibaba, etc.), da origen a la carrera
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por consolidar el vehiculo eléctrico (VE), conectado y auténomo, redefiniendo la he-
rramienta de movilidad privativa dentro del concepto de movilidad interactiva y
modificando la relacién especifica entre el conductor y los espacios urbanos, a partir
de integrar componentes dentro del automévil que los llevan a ser parte sustancial de
las redes energéticas de informacién y comunicacién (Ahmadian et al., 2020; Arcos-
Vargas, 2021; Rahmani-Andebili, 2019).

El automévil se convierte en una maquina compleja de receptores capaz de generar
contenido con estructuras altamente efectivas en términos de seguridad y rendimiento
energético. Es en el marco de esta transicién sociotécnica que se define una nueva
trayectoria tecnolégica en funcién del paradigma de movilidad interactiva, de la adap-
tacion estratégica y organizacional de las empresas automotrices, asi como de los mode-

los de regulacién y promocién que establecen los Estados a nivel local y regional.

PoLiTica pUBLICA

El paradigma de movilidad individual lleva aparejando fuertes costos en términos
de saturacién del uso de la infraestructura urbana, contaminacién y seguridad vial;
lo anterior genera una paradoja entre las crecientes necesidades de movilidad y los
requerimientos, cada vez mds estrictos, de normas ecolégicas y movilidad urbana en
las economias de altos salarios, donde en diferentes ciudades y regiones se plantea
una politica urbana agresiva que pondera, sobre el auto particular, el uso extensivo
de la infraestructura de transporte ptblico, aplicando diversos criterios de circulacién e
impuestos especificos para el uso de vehiculos particulares (Fournier 2017; Mattioli
et al., 2020; Wedeniwski, 2015).

Dado el peso de la 14, al entretejer cadenas de valor con mdltiples dreas produc-
tivas y ser una de las principales proveedoras de empleo industrial, funge como un
jugador clave de la estructura econémica de los paises sede de las matrices (iea, 2020;
KPMG, 2020); asimismo, implica, para otros paises y regiones, una oportunidad dnica
para ponerse al dia en la dindmica industrial de alta tecnologfa, mientras que para
paises como México, amén de lo anterior, se convierte en un importante generador
de empleo, remesas internacionales y flujos de 1Ep (Covarrubias, 2020).

El ejercicio de la politica ptiblica se encuentra en una interseccién entre recrudecer
la regulacién y las caracteristicas de las unidades ofrecidas en el mercado, asi como
aumentar el fomento industrial para coadyuvar en la generacién de innovaciones
pertinentes que mitiguen y controlen los efectos adversos de su uso generalizado.

Dicha encrucijada, con la excepcién del caso mexicano, fuerza al Estado a jugar
un rol muy activo para sostener e impulsar la transicién sociotécnica mediante planes,
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programas y estrategias encaminadas a respaldar los procesos de 1+D implementa-
dos por las armadoras; el automévil ya no es simplemente un objeto de transporte,
sino una pieza modular de la concepcién de movilidad interactiva basada en las
relaciones emergentes entre los usuarios y el espacio que se crean a través de redes
de suministro eléctrico, GPS, WiFi, 5G, etc. (Chitra et al., 2020; Trivifio-Cabrera, Gon-
zdlez-Gonzdlez y Aguado, 2020); la planeacién urbana comienza a sustentarse en el
aprendizaje automatizado y el andlisis de grandes datos, con miras a cerrar la brecha
entre el transporte individual y el colectivo, reconfigurando la infraestructura urba-
na para hacerla multimodal (Attias and Mira-Bonnardel, 2017; Arcos-Vargas, 2021;
Fournier, 2017; Rahmani-Andebili, 2019).

Las normas ambientales en China, Europa y Estados Unidos empujan a los fa-
bricantes hacia la consolidacién del ve (iea, 2020; kpmG, 2020); si bien la transicion
apenas comienza, en dichas economias se ha fomentado que la cuota de mercado sea
mayor mediante la implementacién de una serie de subvenciones para la adquisiciéon
de unidades y montaje de estaciones de carga eléctrica. La consigna es que el empeo-
ramiento de la contaminacién atmosférica urbana se puede mitigar significativamente
mediante el compromiso con los Vg, reduciendo drédsticamente las emisiones por trans-
porte (Attias, 2017; Bharadwaj, 2018; Mattioli et al., 2020; Sperling et al., 2018).

En este sentido, la politica publica se vuelve més compleja al vincular estrecha-
mente la politica de movilidad con la energética e industrial mediante la politica am-
biental, ya que su éxito depende de que la fuente de flujo eléctrico utilizado para cargar
los automéviles sea renovable, lo que implica que la red eléctrica se descarbonice
para que los beneficios climéticos se obtengan de manera holista: Estados Unidos,
China y Europa comenzaron iniciativas agresivas para aumentar el uso de fuentes
renovables para generar electricidad, por lo que los VE se vuelven atin més atractivos
ambientalmente (Bharadwaj, 2018; Iguchi, 2015). En el caso de Europa y Asia, la pro-
mocién del VE también estd ligada a reducir la dependencia del petréleo extranjero,
en términos energéticos y de movilidad, ademads de reducir la vulnerabilidad de los
consumidores frente a la volatilidad de sus precios (Sperling, 2018).

En términos de fomento, tanto China como Europa, proporcionan créditos y
desgravaciones fiscales que inciden directamente con el precio pagado por los con-
sumidores de hasta cuarenta mil délares, replicdindose en menores montos e incentivos
en Estados Unidos (15, 2020; kPMG, 2020). En términos de movilidad, se ha fomentado
su circulacion, el acceso a carriles de cargadores publicos, carriles de coche compar-
tido, incluso con un solo pasajero, y se ha afianzado un fuerte proceso desregulacion
del vE con respecto a las normas ambientales de ahorro de combustible y de rendimien-
to de los gases de efecto invernadero que se exigen para coches nuevos y camiones
(Bharadwaj, 2018; Iguchi, 2015).
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China e India, dado el tamafio y recursos de sus mercados nacionales, a través
del fomento, estdn generando un cambio estructural adicional en el ecosistema auto-
motriz a partir de consolidar sus disefios y redes productivas locales, lo que les per-
mite incidir directamente en las cadenas de valor mundiales (Harwit, 2015; Traub-Merz,
2017; Yiilek, 2016).

Si a esto aunamos la preponderancia de las firmas japonesas en los mercados glo-
bales y la fuerte penetracién que han tenido las firmas coreanas, los nuevos arreglos
institucionales, las tecnologias y los modelos de negocio tendran una fuerte in-
fluencia asidtica, lo que perfila el éxito de las estructuras tipo keiretsu o chaebol sobre otro
tipo de organizacién industrial en el sector (Shimokawa, 2010; Traub-Merz, 2017;
Yiilek, 2016), remarcando la importancia del rol del sector ptiblico en el éxito que pueda
alcanzar la industria en la presente transicion.

El nuevo paradigma de la industria serd producto, de nueva cuenta, de las ac-
ciones y politicas, de cada gobierno, asi como de la capacidad de mediacién que los
grupos sociales tengan en impulsar una agenda verde en el sector, aunado a la capa-
cidad de organizacién de los trabajadores para encausar a su favor los procesos de
reorganizacién laboral que conlleva la estandarizacién y profundizacién de la digi-
talizacién y automatizacion en la produccién de la 1a global.

ESTRUCTURA PRODUCTIVA Y ESTRATEGIAS DE GENERACION DE VALOR
Reestructuracion productiva

La premisa de la produccién global es la estratificacién espacial de procesos produc-
tivos: aquellos que requieren pocos trabajadores altamente calificados y mucha tec-
nologia se ubican en las ciudades méds desarrolladas del planeta, los que demandan
menores o pocas habilidades se estratifican en diversas etapas para su posible auto-
matizacién o se deslocalizan en regiones y naciones de bajos salarios.

Los procesos de fabricacién fraccionados en finas etapas de elaboracién, con in-
tensidades factoriales extremas asociadas a grandes diferencias salariales a nivel glo-
bal, se convierten en los elementos medulares de las estrategias de operacién de las
firmas trasnacionales que apuestan a que la especificidad del know-how se convierta
en su principal activo, dejando en segundo término los activos industriales (Fontagné
y Harrison, 2017).

Se define una arquitectura de produccién global en funcién de las etapas de
manufactura factibles de ser exteriorizadas de acuerdo con los costos de transaccién

generados por las multiples fases operativas a concretar, a partir del trade-off, entre el
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costo de fragmentar espacialmente la fabricacién con pagar salarios mds bajos. El
punto nodal de dicha arquitectura es la disyuntiva entre mantener estandares adecuados
de eficiencia, calidad y especializacién, por un lado, y coordinar tareas, ocupaciones
y etapas de produccién a nivel global, por otro.

El problema radica en que, si bien una mayor especializacién de las etapas de
producciéon mejora la eficiencia, también redunda en aumentar los costos de coordi-
nacién. Los procesos de automatizacion resuelven dicho dilema a través de siste-
matizar tareas desfavoreciendo la especializacién, pero reduciendo los costos de
transaccién y coordinacién a partir de agrupar muchas faenas en una sola ocupacién
(Huber, 2016).

En la 14 este proceso es evidente, muchas tareas de disefio, ingenieria y gestién
han sido automatizados, asi como las funciones bdsicas de fabricacién, unién, ensam-
blaje e inspeccién, incluso las de control y seguimiento del movimiento de inventario,
requisitos de prondstico e inicio de pedidos de compra (Huber, 2016; Klug, 2018).

De hecho, este proceso acelera la electrificacion del automévil desde la apertura
y cierre de ventanas, hasta la direccidn, el freno y la aceleracién: la flexibilidad pro-
ductiva cimenta capacidades de adaptacién que permiten perfilar la estandarizacién
del vE con base en el aprendizaje de la implementacién de sistemas operativos eléc-
tricos en el auto convencional a menores costos, con mayor confiabilidad, a la par que
abre oportunidades de disefio (Klug, 2018; Sperling, Pike y Chase, 2018).

Se modifica el eje de compensacién de costos y de la especializacién a la coordi-
nacién de operaciones estableciendo una jerarquia organizacional entre las tareas de
pre y posproduccién como el disefio y la ingenieria en sf, ademas de las actividades
de produccién, lo que se traduce en un cambio en el contenido de valor de la tareas,
aumentando considerablemente para aquellas asociadas al conocimiento, la informa-
cién y la comunicacién, y disminuyendo para las que estdn relacionadas con el manejo
de la maquinaria y el equipamiento (Fontagné y Harrison, 2017).

El proceso de deslocalizacién impone una nueva divisién internacional del tra-
bajo donde las tareas asociadas a las etapas de pre y posfabricacién se concentran en
los paises matriz de las empresas trasnacionales al estar asociadas con el poder de
mercado, la diferenciaciéon de producto, la marca, etc., mientras que las tareas de fabri-
cacién se fragmentan entre diversos paises de bajos salarios, por lo que se desarrolla
una fuerte competencia entre estos, ya que atraer tales etapas de manufactura ha
significado el surgimiento de campeones regionales en tareas, partes y componentes
particulares, como es el caso de México y Europa oriental, para la industria automo-
triz (Covarrubias y Ramirez, 2020; Pavlinek, 2017; Traub-Merz, 2017).

En este contexto, las ventajas de atraccién para implementar las fases de elabora-
cién que brinda una regién y / o nacién no son meramente comparativas o competitivas,
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son multinacionales. La competitividad de las exportaciones de una nacién depende
de la combinacién de capital, tecnologia y trabajo de varias naciones, de acuerdo con
la arquitectura de ubicacién de cada proceso, la cual es instaurada por las empresas
que poseen el know-how (Fontagné y Harrison, 2017).

La combinacién de alta tecnologia con trabajo a bajos salarios se traduce en la
configuracién de una red colaborativa que facilita la labor de equipos multifunciona-
les en las diversas etapas de produccién y ensamblaje, suministrando en tiempo real
componentes y piezas de proveedores diseminados en todo el orbe, sobre la base de una
fuerte jerarquizacién de labores y funciones profesionales, por lo que la inversién en
robética, automatizacién y digitalizaciéon depende, en gran medida, del lugar de la
empresa en la cadena de suministro global; el efecto de los avances tecnoldgicos en el
empleo estriba del punto de partida de la industria en el pais en cuestién, por ejemplo,
como sucedié en Europa, donde si bien dichos procesos representaron la pérdida de
ciento veinte mil puestos, fueron mas que compensados con la creacién de cerca de dos
millones de nuevas plazas en el sector (iEa, 2020; Klug, 2018; xpmc, 2020; orr, 2020).

El desarrollo del ve y del vehiculo auténomo creard nuevas oportunidades tanto
para las empresas como para los trabajadores, especialmente para los altamente cali-
ficados en dreas como la integracién de andlisis de datos avanzada, inteligencia artificial,
tecnologfas de sensores, computacién en la nube, sistemas ciber-fisicos, aprendizaje
automadtico, robética e impresion tridimensional (or1-10E, 2019). Se perfila que las em-
presas automotrices, principalmente las que corresponden a los Tier 1y 2, se convier-
tan en proveedores de soluciones de movilidad, creando puestos de trabajo en las
areas de desarrollo, proveeduria de servicios y productos para apoyar las soluciones de
movilidad y eficiencia energética (Benanav, 2019; orr, 2020; orr-10E, 2019; Ramas-
wamy, 2018).

En este sentido, la politica de competitividad y promocién industrial queda inti-
mamente ligada a la politica social, dado que el desarrollo de habilidades para el
aprendizaje permanente son esenciales para que una regién o pafs pueda asimilar
adecuadamente las transformaciones que operan en la 1a: promover el trabajo decente
y sostenible sélo se puede asegurar consolidando una transicién acelerada hacia el
desarrollo de habilidades técnicas, especialmente en ocupaciones que requieren tra-
bajadores capacitados en ciencia, tecnologfa, ingenierfa y matemadticas, elementos que
se pueden encausar mediante el disefio ad hoc de politicas de educacién que se cen-
tren en crear oportunidades de aprendizaje y reentrenamiento permanentes mediante
la promocién del didlogo social, la libertad de asociacién, la negociacién colectiva y la
proteccién social (orr, 2019, 2020; Pardi, 2017).

Lo anteriormente expuesto implica que se recrudezca la estratificacién laboral;
sin embargo, ésta no serd homogénea entre paises, sino que dependerd del sistema de
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relaciones laborales establecida en cada regién y del conjunto de normas e instituciones
que las regulan, lo que serd un factor decisivo para explicar mercados de trabajo y
salarios, los cuales van a oscilar entre las politicas de permanecer bajo el control de
estructuras descentralizadas de gestién de los recursos humanos y los esfuerzos cen-
tralizadores que ponderen el valor del trabajo humano, que exijan la inversién para
dotar a los trabajadores de habilidades técnicas y seguridad laboral, gestando un
circulo virtuoso entre el desarrollo de sus capacidades y la emergencia de las nuevas
tecnologias (orr, 2019, 2020; Pardi, 2017).

Asi, tanto la politica ptiblica como la capacidad de organizacién de los trabaja-
dores incidird en el tipo de reestructuracién que se impondrd en cada localidad, esto
es, si se perpettian esquemas de pauperizacién del trabajo o se apuesta por estrate-
gias polivalentes y participativas, con trabajadores mads cualificados y mejor remu-
nerados que consoliden las capacidades de aprendizaje y conocimiento, en mayor
concordancia con las estrategias de generacién de valor que estdn implementando

las armadoras.

Estrategias de creacion de valor

Las estrategias de las firmas en el sector se definen a partir de transformar las restric-
ciones ambientales en oportunidad, reconfigurando sus cadenas de valor y el disefio
de sus productos y servicios, en un nuevo ecosistema donde cada vez cobran mayor
relevancia los proveedores de baterfas, recicladores y empresas digitales de alta tec-
nologia (Benanav, 2019; Nieuwenhuis y Wells, 2015; Wedeniwski, 2015).

Frente a la creciente necesidad de movilidad, las principales armadoras se perfi-
lan a satisfacer una progresiva demanda de vehiculos energéticamente eficientes y
comunicantes, incorporando tecnologias que posibiliten que sus productos interac-
tden entre si y con la infraestructura vial y de provisién de energfa eléctrica, brin-
dando a sus usuarios acceso a nuevos perfiles de seguridad, navegacién inteligente
y personalizacién de funciones (Sperling et al., 2018; Winkelhake, 2018).

La adaptacion al paradigma de movilidad interactiva sittia a los fabricantes de
automoviles en un contexto de mayor complejidad e incertidumbre a la hora de asu-
mir decisiones estratégicas, por lo que las cuestiones tecnoldgicas estan correlaciona-
das con la generacién de valor y posicionamiento de mercado, en un ambiente donde
los coches ya no pueden ser considerados como un fin en si mismos, sino como he-
rramientas para ganar movilidad.

Los genotipos automovilisticos se supeditan a las actividades de 1+p dado que de
ellas derivan las capacidades para responder a los cambios de demanda del consumidor,
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las regulaciones ambientales y de movilidad, ademds de que delimitan la reconfigu-
racién del sistema de fabricacién global, lo que implica un fuerte problema de coor-
dinacién entre dichas actividades y el resto de las fases productivas, enmarcando la
eficiencia financiera donde pueda desarrollarse una cooperacién y coordinacién efi-
ciente entre procesos y fases, sin el incremento considerable de costos y/o sin incu-
rrir en costos adicionales (Huber, 2016; Klug, 2018; Winkelhake, 2018).

Con el fin de responder en mejores condiciones a la demanda del mercado y
prorratear los costos de 1+D, se estdn consolidando fusiones entre armadoras y siner-
gias con otros sectores, principalmente con los vinculados a la digitalizacién y auto-
matizacién de procesos; se busca acelerar la innovacién y aprovechar todavia mds
las economias de escala y alcance ampliando la gama de productos y servicios (Luescher
y Shetty, 2019; Winkelhake, 2018).

El gran cumulo de requerimientos tecnolégicos y de conocimiento lleva a los
fabricantes a fluctuar entre la competencia y la cooperacion; las asociaciones se desa-
rrollan y diversifican entre armadoras, proveedores, operadores de telecomunica-
ciones, firmas digitales y autoridades locales y nacionales. Se desarrollan ecosistemas
empresariales de innovacién heterdrquicos en funcién del rol, la capacidad financie-
ra y tecnolégica de los involucrados, asi como sus estrategias para gestionar cons-
tantemente la tensién entre la creacién y la captura del valor creado.

En términos globales, se dibuja un grupo que mantiene la ambicién de desarro-
llar una industria local fuerte a través de utilizar una gran variedad de medidas de
proteccién y de transferencia de conocimiento y tecnologfa, en el que se encuentran
Irdn, India, China y Malasia, con experiencias exitosas de innovacién inversa, apren-
dizaje y absorcién tecnolégica; por otra, estdn los que tendieron a especializarse en la
manufactura de géneros en los que desarrollaron ventajas competitivas, particular-
mente de montaje y en fases de fabricacién intensivas en mano de obra como México,
Espafa y Europa oriental; finalmente, los que apostaron por integrar regionalmente
la produccién en funcién de la demanda de mercados regionales emergentes, como
los miembros de la Asociacién de Naciones del Sudeste Asidtico (ASEAN, por sus si-
glas en inglés) y el Mercosur (Covarrubias y Ramirez, 2020; Jacobs, 2017; Pavlinek,
2017; Traub-Merz, 2017).

La 1D consolida la estratificacién jerdrquica global no sélo en términos del bajo
costo laboral, como se ha sefialado reiteradamente en la literatura tradicional, sino
sobre todo en el establecimiento estratégico de activos, ubicando plantas y platafor-
mas en términos de los alcances para responder eficazmente a los requerimientos de
los mercados locales, regionales y globales, a partir de explotar los diferenciales
de costos, dado que la deslocalizacién de la produccién no implicé la creacién de un
mercado automotriz mundial. Las ventajas de ubicacién constituyen un conjunto no
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imitable de activos vinculados espacialmente con las caracteristicas locales, mds que
nacionales, en términos de las peculiaridades de la mano de obra y su disponibili-
dad, las comunicaciones de transporte, los grupos industriales existentes, las garan-
tias sobre su base de conocimiento y sobre el control estratégico de la produccion, el
empleo, la inversién y el retorno de ganancias (Covarrubias y Ramirez, 2020; Fon-
tagné y Harrison, 2017; Jacobs, 2017; Pavlinek, 2017; Yiilek, 2016).

Perspectivas de mercado

La 1A representa un considerable poder industrial y econémico al operar simultanea-
mente con diversos fabricantes, sectores, empresas y economias de todo el mundo;
es un motor de innovacién que genera miles de millones de délares en inversién y
empleos. Sin embargo, las nuevas tecnologias, las preferencias cambiantes de los
consumidores y la entrada de nuevos participantes en el mercado podrian reducir la
importancia de las economias de escala y, por ende, la rentabilidad y la generacién
de empleo en el sector (Banks y Stanton, 2017; Klug, 2018; Luescher y Shetty, 2019).

Sostener los rapidos cambios tecnoldgicos que conducen a mejoras en el disefio
y la fabricacién, asi como los avances en los sistemas de asistencia digital, sostenibili-
dad y cumplimiento de las medidas regulatorias perfilan la estrategia de sobrevivencia
de la1a en generar un rdpido aumento de la oferta y demanda mundiales de Ve (Attias
y Mira-Bonnardel, 2017; iea, 2020; kpmc, 2020; Sperling, 2018; Winkelhake, 2018).

En este sentido, de la mano de fuertes apoyos de gobiernos locales, principal-
mente en Europa y China, la industria mundial de ve ha crecido enormemente en
apenas un lustro (1A, 2020; kMG, 2020; Sperling, 2018). Las politicas para limitar las
emisiones contaminantes, los programas de adquisicién, los incentivos fiscales, la
instalacién y el desarrollo continuo de infraestructura de la mano con los avances
técnicos en baterfas, sistemas de produccién multimodal y reestructuracién laboral,
cimentan el camino de las grandes armadoras para electrificar el automévil y aumen-
tar la inversién en el desarrollo de este tipo de unidades.

Asf, las ventas mundiales de vE, en 2018 superaron los 5.1 millones de unidades,
un aumento de dos millones con respecto a 2017 (xpmg, 2020); esta tendencia crecien-
te de la demanda de vE se consolida entre 2019 y 2020, principalmente en China, ya
que es el mercado méas grande del mundo para esta categoria, seguido de Europa y
Estados Unidos (1ga, 2020).

Precisamente, dados los precios de entrada de los VE, el verdadero escollo del
sector, que podria comprometer sus capacidades de crecimiento y desarrollo, es la de-
manda, ya que constituye el sostén de la produccién en masa. Por ello, la reestructuracion
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de la 1 se centra en la apertura de nuevos mercados en crecimiento, méxime de las
economias asidticas emergentes, principalmente el mercado indio y chino, dada la
magnitud de su poblacién y el creciente aumento del poder adquisitivo de sus clases
populares y medias, donde el ntimero de propietarios de automoéviles estd aumen-
tando con el ingreso per cépita (1A, 2020; kPMG, 2020).

La dindmica de la demanda por regiones, la deslocalizacién productiva y la
diferenciacién, via desarrollo tecnolégico, redelinea las estrategias de las grandes
empresas del sector a la luz de estas tendencias, evidencidndose dos modelos orga-
nizacionales clave. Por un lado, una estructura unitaria donde se centraliza la res-
ponsabilidad de todas las decisiones importantes que luego se pasan directamente a
las unidades que las implementaran, caracteristico de las firmas norteamericanas y
europeas; por otro, una estructura multidivisional que separa la planificacién estratégi-
cay tactica delegando el control operativo a divisiones internas, mientras que una sede
central conserva el control financiero general, caracteristico de las firmas asiticas.

Lo anterior se traduce en la conformacién de dos tipos de agentes: actores glo-
bales (firmas asidticas) que operan con sistemas de produccién y ventas multinacio-
nales que les permite realizar mds de la mitad de su produccién y ventas finales fuera
del pais de origen; y actores regionales (firmas norteamericanas y europeas), fuerte-
mente posicionados en zonas estratégicas que buscan producir y vender, principal-
mente, en su pais de origen y zona de influencia.

Por ello, las cotas de produccién y comercializacién no son estdndares entre sf;
los actores globales consolidan sus redes de componentes con estructuras de mdltiples
niveles empresariales que los lleva a depender minimamente de los grandes provee-
dores al apuntalar sus vinculos con empresas pequefias o medianas con mayor capa-
cidad de ingenierifa especializada, que se traducen en menores costos de disefio y
produccién mediante una integraciéon menos vertical, pero mds sinérgica (Falck-Re-
yes y Guzman-Anaya, 2018; Shimokawa, 2010; Traub-Merz, 2017; Yiilek, 2016), ge-
nerando una amplia variedad de modelos de nicho en sus paises de origen para la
exportacién, mientras tienden a producir un nimero limitado de modelos, en grandes
volimenes, para sus mercados locales.

En contraparte, los actores regionales, no consolidan las relaciones con su red de
proveedores, principalmente porque han optado por implementar esquemas de com-
petencia via subastas, que implican contratos de corto plazo con grandes rotaciones
entre abastecedores, que los ha llevado a depender en gran medida de los grandes
proveedores, limitando sus capacidades de emprender aventuras conjuntas en 1+D,
asi como sus capacidades productivas y de disefio en términos globales (Jacobs,
2017; Nieuwenhuis y Wells, 2015; Pavlinek, 2017; Reichhuber, 2010; Yiilek, 2016).
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MExico

El caso mexicano es paradigmatico de la especializaciéon productiva en lo que parece
ser la norma para espacios subalternos del sector automotriz: autos, camionetas y
motores pequefios; principalmente, a partir de la década de los ochenta, se da una
reconfiguracién regional del sector en el pais a partir de la ubicacién de plantas de
ensamblaje de automéviles y de montaje de motores, orientadas a la exportacién, en
el norte, amén de la convergencia de estrategias espaciales de las principales empresas
del sector, sobre todo de las firmas estadounidenses y, en menor medida, de las em-
presas europeas y asidticas que iban a seguir sus pasos, dada la necesidad de com-
pensar el aumento de la competencia en el mercado norteamericano (Carbajal et al.,
2018; Covarrubias y Ramirez, 2020; Traub-Merz, 2017).

Con el propésito especifico de desarrollar automéviles de nivel de entrada, la
ubicacién en el pais de ciertas fases productivas responde a las estrategias de dismi-
nucién de costos y el aprovechamiento de escalas (Covarrubias, 2020; Traub-Merz,
2017), basadas, en primera instancia, en las actividades intensivas en mano de obra
con poca calificacion, con costos salariales mucho menores aunados a esquemas de
subcontratacién permisivos (Carbajal et al., 2018; Covarrubias y Ramirez, 2020).

Se generd una légica de organizacién industrial que compensaba los altos re-
querimientos de importaciones con salarios muy bajos; lo anterior permitié reposi-
cionarse a las firmas norteamericanas dado que los costos salariales representan un
nivel relativamente alto del porcentaje del valor total de vehiculos pequefios, siendo
el precio el principal factor competitivo para autos de nivel de entrada (Covarrubias
y Ramirez, 2020; Traub-Merz, 2017).

La construccién de plantas nuevas en el norte del pais por parte de las firmas
estadounidenses les permitié asimilar las practicas de organizacién y gestion asiati-
cas en un contexto de flexibilidad laboral que dejaba reducir riesgos y costos asocia-
dos a la curva de aprendizaje; sus trasplantes periféricos en México les sirvieron
para implementar una gestion territorial de diversos tipos de riesgo industrial y labo-
ral, por ejemplo, el endurecimiento de las politicas ambientales, las tendencias di-
vergentes en caracteristicas, seguridad, rendimiento y nivel de equipamiento, lo que
significé la creciente aparicién de nuevos productos por parte de sus principales com-
petidores, el estancamiento de la demanda de su catdlogo en su propio pais o de la
resistencia de los empleados norteamericanos a los cambios en la organizacién del
trabajo (Covarrubias, 2020; Covarrubias y Ramirez, 2020; Traub-Merz, 2017).

Lo anterior defini6 la segmentacién espacial y el tipo de especializacién del sec-
tor en el pafs. En términos regionales se configuran tres zonas de acuerdo con el tipo
de fases productivas: en el norte se ubican principalmente las plantas y plataformas
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orientadas al ensamblaje de vehiculos, la produccién y el montaje de motores peque-
fios de cuatro cilindros para exportacién; en el centro, con produccién encaminada al
mercado local; y la franja fronteriza del norte, se especializa en producir cableado y
componentes eléctricos, accesorios interiores y otros aparejos de bajo valor agregado
(Carbajal et al., 2018; Covarrubias y Ramirez, 2020).

Asf, el sector automotriz comienza a tener una relativa importancia en la pro-
duccién manufacturera nacional, razén por la cual los gobiernos estatales y federa-
les han mirado a la integracién regional con Norteamérica y la captacién de 1ep del
sector como un mecanismo para generar inversién y empleo, sin reparar mucho en
el hecho de que se atraigan actividades intensivas en mano de obra poco calificada
asociadas a grandes voltimenes de capital.

Pese a la creciente importancia de los flujos, no se cuenta con politicas o planes
de desarrollo, como sucedi6 en India y China, que contemplen ponderar procesos y
etapas de fabricaciéon con empleos de mayor calificacién: la produccién de motores y
vehiculos pequefios, la especializacién en componentes y piezas de gama baja como
el cableado permiten explicar por qué en México, pese a la diversificaciéon y ubicacién
de plantas y plataformas de alta tecnologia, se especializard en hacer productos je-
rérquicamente inferiores con bajo valor agregado.

El sector automotriz mexicano, en el marco de la arquitectura global de produc-
cién de las empresas fordneas que lo componen, carece de las funciones de nivel
superior de la industria como son la gestién e 1+p (Covarrubias y Ramirez, 2020;
Falck-Reyes y Guzman-Anaya, 2018; Traub-Merz, 2017); sin embargo, no sélo ha que-
dado desvinculado de las fases productivas de alto valor agregado, también se en-
cuentra desarticulado al interior dado que las plataformas con tecnologia elevada no
se vinculan con las empresas locales, exacerbando la heterogeneidad espacial, expli-
cando por qué la capacidad exportadora del sector no se tradujo en mayores niveles
de desarrollo.

Si bien en el pafs se instrumentan procesos de fabricacién modernos que permi-
ten la gestién de cadenas de suministro cada vez mds fragmentadas, es probable que
la profundizacién de la digitalizacién y el nuevo marco regulatorio del comercio con
Norteamérica reestructure toda la cadena de suministro, obligando a la proveeduria
local a evolucionar hacia la gestion integral de los procesos de produccién y la re-
duccién de costos a través de la integracién de sistemas digitales y automatizados, la
gestion de datos y el andlisis avanzado, lo que implica, por un lado, la necesidad de
invertir en 1+D para poder innovar; por otro, desarrollar habilidades de aprendizaje
en los recursos humanos, lo que involucra invertir en capacidades cognitivas, a la par
que se mejoran las condiciones salariales y de retribucién del trabajo (Carbajal et al.,
2018; Covarrubias, 2020; Falck-Reyes y Guzman-Anaya, 2018; ort, 2020).
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Como se planteé anteriormente, la profundizacién de la automatizacién au-
menta la demanda de habilidades técnicas para implementar nuevas tecnologias,
garantizar su funcionamiento y mantenimiento; la falta de trabajadores altamente
cualificados podria amortiguar el crecimiento del empleo que ha presentado el sec-
tor en los tdltimos afios, sobre todo cuando las plantas de la 1a proyectan demandar en
el futuro cercano mds analistas y cientificos de datos, especialistas en automatizacion
de procesos y produccién, mermando la demanda de puestos de fabrica, administrati-
vos, ejecutivos y otros trabajadores poco calificados (Falck-Reyes y Guzman-Anaya,
2018; Klug, 2018; Luescher y Shetty, 2019).

En este sentido, como pasa en Asia y Europa, resulta vital que el gobierno federal
y los gobiernos locales contribuyan en la conformacién de mano de obra altamente
cualificada, procurando que opere con buenas condiciones laborales y de oportuni-
dades de formacién profesional para mejorar continuamente y adaptarse al vertigi-
noso ritmo de transformaciones del sector.

La brecha cada vez mayor entre las necesidades y la disponibilidad de competen-
cias se puede paliar aumentando los niveles de inversién y la eficiencia de los sistemas
de educacién y formacién, coadyuvando con ello a la conformacién del trabajo de-
cente y sostenible (ort, 2019, 2020). Se tienen que conformar sistemas de aprendizaje
permanente mediante el perfeccionamiento de politicas locales para el desarrollo de
recursos humanos, debidamente pensadas e integradas, en lugar de combinar alea-
toriamente politicas y programas disefiados por separado, particularmente las poli-
ticas y los programas de empleo de desarrollo industrial y regional, con la conformacién
de la matriz energética y las politicas ambientales y de movilidad.

En un momento en que las relaciones laborales y contractuales se pondrén a re-
visién en el contexto del nuevo tratado comercial con Norteamérica, se puede pon-
derar como estrategia de competitividad y bienestar social la necesidad de que los
trabajadores participen del aprendizaje continuo; tal como sucedié en India y China,
se pueden plantear incentivos para que los empleadores contribuyan en la forma-
cién de la fuerza de trabajo a través de gravamenes sectoriales o exenciones fiscales
(Harwit, 2015; ort, 2020; Traub-Merz, 2017).

Dadas las caracteristicas de la mayoria de la poblacién en términos de bajo nivel
de ingreso y poder adquisitivo, derivados de sistemas laborales lesivos que no han
permitido que los trabajadores usufructten las mayores ganancias obtenidas en pro-
ductividad del trabajo (Covarrubias, 2020), aunado a redes de carreteras ineficientes,
las empresas fordneas se han centrado poco en el desarrollo de productos acordes
con las necesidades del mercado nacional, a contra corriente de lo que pasa en India
y China, donde las caracteristicas de sus mercados locales definen gran parte de las
estrategias globales de las principales firmas del sector (Harwit, 2015; Yiilek, 2016),
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la digitalizacién y automatizacién, que conlleva a la proliferacién de nuevas formas
de negocios y empleo, podria situar al pafs, si se apuesta por la conformacién de ca-
pacidades de conocimiento, en una posicién estrategica diferente, en el marco
productivo y de desarrollo de nuevos productos de la 1A global basada en la consoli-
dacién del VE.

CONCLUSIONES

La reestructuracién del sector en términos de los cambios tecnolégicos necesarios
para responder a los retos ecoldgicos y de movilidad dependen de las capacidades
productivas alcanzadas por cada empresa, regiéon o comunidad y de las politicas
gubernamentales en términos de regulacién, pero sobre todo de fomento, que pue-
dan establecer y movilizar competencias de innovacién que sustenten el proceso de
puesta al dia y permitan desarrollar procesos complejos de fabricacién como lo hicie-
ron las naciones asidticas, que disefian sus propios géneros y juegan roles preponde-
rantes en la gestacién del nuevo paradigma automotriz.

La premisa de que basta con atraer multinacionales y fuertes flujos de 1ED para
tener un rol preponderante en las cadenas de valor compromete la capacidad de las
economias locales, como pasa evidentemente con el caso mexicano, el cual busca
desarrollar y captar valor, generar empleo calificado y mejor remunerado, porque la
evolucién de los mercados globales gira en torno a la consolidacién de productos tec-
nolégicamente mas sofisticados, donde la ventaja centrada en bajos salarios tendera
a diluirse si no es acompafiada con mejores capacidades de aprendizaje continuo y
apropiacién del conocimiento técnico.

Si bien la evolucién productiva del sector se centré en cambios globales de geo-
grafias industriales en funcién de costos salariales, hoy en dia las capacidades cogni-
tivas redefinen los espacios automotrices dados los mayores niveles de calificacién
requeridos para operar la profundizacién de la automatizacién y digitalizacién; el
renovado interés por la politica educativa e industrial para fortalecer la competitivi-
dad manufacturera de las economias asidticas ratifica que la conformacién de dichas
capacidades no se puede dejar a la deriva, sino asumirse como una condicién de so-
brevivencia y empoderamiento nacional, lo cual implica ir mucho m4s alld de la sim-
ple atraccion de 1Ep, como ha sucedido en México.

Asimismo, para que sea viable y sostenible la industria tanto en las economias
avanzadas como en las emergentes, la politica ptblica no sélo se debe centrar en la
promocién industrial, sino a la par y con gran intensidad en consolidar los sistemas
educativos, las matrices energéticas basadas en recursos renovables y esquemas de
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movilidad interactivos que llevan a pensar en la consolidacién de ciudades inteligen-
tes donde, a raiz de lograr lo anterior, sea posible mejorar la distribucién del ingreso
y la capacidad adquisitiva del grueso de la poblacién. La tarea se antoja titdnica,
mads, de nueva cuenta, la experiencia asidtica nos muestra que es factible si se pro-
grama e instrumenta una politica integral que abone en dichas direcciones.
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RESUMEN

El objetivo de este trabajo es determinar el efecto de las empresas multinacionales de Estados
Unidos (EMN-EU) en la reduccién de la pobreza, en un grupo de cuarenta y cinco paises de ingre-
so0 alto y medio-alto donde operan para el periodo 2009-2018. También se estiman los factores
determinantes de la atraccién de EMN-EU a esas naciones y se verifica si inciden en la pobreza. Se
emplea una metodologia econométrica de datos de panel dindmica (sys-Gmwm). Para el andlisis,
se considera la muestra total y submuestras de paises, en funcién de su estatus comercial con
Estados Unidos. Se encuentra que las EMN-EU influyen positivamente en la reduccién de la po-
breza y que los determinantes significativos de su atraccién son, al mismo tiempo, factores re-
ductores de aquel flagelo. En consecuencia, las EMN-EU se consideran un mecanismo central de
la dindmica global de la pobreza.
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ABSTRACT

The objective of this article is to determine the effects that U.S. multinational companies have on
reducing poverty in a group of forty-five upper- and middle-upper-income countries where
they operated between 2009 and 2018. The authors also estimate the determining factors in
attracting these companies to those countries and whether they have an effect on poverty, using
a dynamic panel-data econometric methodology (sys-Gmm). They consider the total sample and
sub-samples from countries based on their trade status with the United States, finding that the
multinationals have a positive influence in the reduction of poverty. In addition, the significant
factors in attracting them are at the same time factors that reduce poverty. As a result, they con-
sider multinationals a central mechanism in global poverty dynamics.

Key words: multinational companies, poverty, United States.

“Seccién de Estudios de Posgrado e Investigacion, Escuela Superior de Economia, InstitutoPolitécnico
Nacional (iPN), <oneme@ipn.mx>.
" Seccién de Estudios de Posgrado e Investigacién, Escuela Superior de Economia, Instituto Politécnico
Nacional (irn), <cchiatchoua@ipn.mx>.
™ Seccién de Estudios de Posgrado e Investigacion, Escuela Superior de Economfa, Instituto Politécnico Na-
cional (1rN), <jobriper@hotmail.com>.

57



OMAR NEME, CESAIRE CHIATCHOUA, J. ISRAEL BRISENO
NORTEAMERICA

INTRODUCCION

Uno de los desaffos mds importantes para el mundo es la reduccién de la pobreza.
La mayoria de la poblacién mundial vive en esas condiciones; dos terceras partes
subsisten con menos de diez délares al dfa y un 9.2 por ciento con 1.9 délares o me-
nos al dia (Global Change Data Lab, 2020). Desde un enfoque macroeconémico, la
pobreza se relaciona con el crecimiento econémico de los paises. En particular, para
la Organizacién Internacional del Trabajo (ort, 2018), este fenémeno se vincula con el
empleo, esto es, se asume que el ingreso laboral permite a los trabajadores y sus de-
pendientes obtener bienes y servicios necesarios para satisfacer sus necesidades. La
pobreza se explicaria por el desempleo y subempleo que significa ingresos bajos e
inestables y limitado a acceso a prestaciones sociales. Tan sélo en el 2017, habia mds
de doscientos millones de personas desempleadas a nivel mundial (orr, 2017).

Numerosos estudios han evidenciado la correlacién entre empleo y pobreza
(Islam, 2004; Cecchini y Uthoff, 2008; Karnani, 2011; Lavopa y Szirmai, 2012; Zizzamia,
2020) concluyendo, en general, que mayor empleo tiende a reducir la pobreza, pues-
to que se traduce en mds fuentes de ingreso, directo e indirecto, mds horas trabajadas
y mayores salarios. En este contexto, el sector privado es central en la generacion de
empleo. Se estima que las empresas de dicho sector generan la mayor parte del em-
pleo mundial. En 2016, 2 800 000 000 de personas estaban empleadas en este sector
(el 87 por ciento del empleo total) (ort, 2017). En cuanto a las empresas multinacionales
(EMN), no se cuenta con datos sistematizados a nivel internacional. No obstante, consi-
derando las quinientas empresas méas grandes del mundo, se observa que emplearon
casi treinta millones de personas en 2018 (Fortune, 2018), contribuyendo con un 30 por
ciento del riB mundial. Tan sélo en Estados Unidos, las EMN generaron 8 500 000 000
empleos directos e indirectos en 2016 (Richards y Schaefer, 2016).

De este modo, se vislumbra un vinculo entre pobreza y EMN en la economia recep-
tora, que se materializa principalmente por el efecto de estas empresas en el empleo.

En concreto, en el escenario de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops) de
la Agenda 2030, gobiernos nacionales reconocen que las EMN son pieza fundamental
en la reduccién de la pobreza al representar un mecanismo privado de crecimiento
econémico con poder y recursos econémicos sustanciales. La contribucién de las
EMN en la reduccién de la pobreza, independientemente de su definicién a nivel
pais, se genera por dos razones centrales (Lodge y Wilson, 2006): primero, la creacién
de ingresos nuevos y mas altos depende del crecimiento de la economia, y particu-
larmente de las empresas. Para que ello suceda, se requieren nuevas empresas y
consolidar a las existentes, lo que implica el acceso a mercados mds grandes, al siste-
ma financiero, a nuevas tecnologias y conocimientos, a cadenas de valor posicionadas,
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entre otros aspectos. Todos facilitados por las empresas multinacionales. Adicional-
mente, reducir la pobreza requiere de la participacién gubernamental con politicas y
programas concretos. El origen principal de recursos ptiblicos son los impuestos,
y las EMN son una fuente de éstos. Segundo, la reduccién de la pobreza requiere un
cambio sistémico y las EMN son un motor de cambio eficiente y sostenible. Ligado a
esto, el enfoque de responsabilidad social corporativa (rsc) ha llevado a que las EMN
establezcan programas ligados a la solucién de problemas sociales como la pobreza
(Duque et al., 2012).

Empiricamente, la literatura muestra que las EMN promueven la competencia en
el mercado nacional y un ambiente empresarial innovador (Lascurain, 2012; Cant-
well y Molero, 2003). Ademads, evidencia que las filiales de las empresas multinacio-
nales pagan en promedio salarios mds altos que las empresas locales y son mds
intensivas en capital (Van Tulder, 2008). También, De Backer et al. (2019) sefialan que
las filiales de EMN tienen fuertes vinculos hacia atrds y hacia adelante con empresas
nacionales, incluyendo pequefias y medianas, puesto que cerca del 60 por ciento de la
produccién de las EMN se incorporan a cadenas de valor nacionales, al tiempo que
compran mds del 60 por ciento de sus bienes intermedios a empresas dentro de la eco-
nomia anfitriona. Asimismo, estudios cualitativos han identificado el papel central de
las EMN en la reduccién de la pobreza (Barkemeyer, 2011; Pimpa, 2013); Williams et
al., 2017; Ghauri y Wang, 2017).

El papel potencial de las EmN en la reduccién de la pobreza se asocia, ademds, con
las caracteristicas propias de éstas que, en comparacién con las empresas nacionales,
tienden a ser mds grandes, mds intensivas en capital, mas productivas y con mayor
inversion en investigacién y desarrollo (1+D) (De Backer et al., 2019). En particular, las
EMN-EU desempefian un rol central en la pobreza global, al significar la mayor poten-
cia mundial en esta dimensién. Durante 2018, dos de cada tres EmN entre las quinien-
tas mds grandes del planeta tienen como origen ese pafs, representando alrededor del
25 por ciento del pB de ese grupo de empresas. En 2018, el niimero de EMN-EU super6
los treinta y ocho mil, con presencia en noventa y ocho paises de todo el mundo.

En concreto, segun la Bea (2020), el empleo mundial de las EMN estadounidenses
crecié un 1.4 por ciento para alcanzar los cuarenta y tres millones de trabajadores en
2018, al que se le agregan los catorce millones de trabajadores empleados por Filiales
en el Extranjero de Propiedad Mayoritaria (fFepm) de Estados Unidos. Asimismo, el
valor agregado mundial de las EMN-EU aumenté un 6.8 por ciento, a 5 700 000 000
de délares; mientras que el valor agregado de las FEPM creci6é un 4.1 por ciento hasta
1500 000 000 de délares. Adicionalmente, las inversiones en plantas, equipo y otros ac-
tivos de las EmN, incluyendo las Fepym, significan 1 100 000 000 de délares. Por ulti-
mo, los gastos mundiales en 1+D del total de las EMN estadounidenses llegaron a los
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439 000 000 000 de doélares. Esto muestra el potencial de las EMN-EU para la actividad
econémica mundial y para la reduccién de la pobreza.

En este contexto, la pobreza mundial disminuy¢ ligeramente entre 2009 y 2018,
dado que el 19.1 por ciento de la poblacién vivia debajo de la linea nacional de po-
breza en el primer afio, mientras que en 2018 este porcentaje fue del 18.8 por ciento.
No obstante, Slaughter (2009) demuestra que las actividades de las EMN-EU se con-
centran en sus matrices dentro de Estados Unidos, siendo responsables de un alto
porcentaje de la mejora de la productividad de ese pafs, gracias a sus inversiones de
capital, a la investigacién y desarrollo, asi como al comercio internacional, que lle-
van a generar empleos y una alta remuneracién en esa economia, pero que puede li-
mitar el efecto positivo en términos de pobreza en el resto del mundo.

Asi, si bien las multinacionales estadounidenses toman decisiones de inversién,
empleo y produccién desde una perspectiva global, los beneficios parecen concen-
trarse en las matrices en Estados Unidos, limitando la difusién hacia otras econo-
mias. Esto plantea la interrogante sobre el efecto de las EMN en el alivio de la pobreza
global. La creacién directa o indirecta de empleo de las EMN-EU en las economias re-
ceptoras podria no ser suficiente para reducirla. En otras palabras, estas empresas
desempefian un doble papel en las condiciones de pobreza, siendo, al mismo tiem-
po, actores del problema y actores de la solucién.

El objetivo de este articulo es determinar el efecto de las EMN-EU en la reduccién
de la pobreza en economias receptoras durante el periodo 2009-2018 para un grupo
de cuarenta y cinco paises para los que se dispone de informacién, considerando,
ademds, la existencia o no de acuerdos de libre comercio con Estados Unidos. Para
ello, se emplea la metodologfa de panel dindmico sys-GMM que controla de manera
robusta por heterogeneidad entre paises. El documento contribuye a los estudios
sobre el papel de las EMN estadounidenses en la reduccién de la pobreza a nivel inter-
nacional, desde un enfoque cuantitativo, diferencidandose de los de corte cualitativo
centrados en estudios de caso.

Ademads de esta introduccion, el documento describe los efectos de las EmMN en el
combate de la pobreza, y los principales determinantes de la atraccién de EvMN y de la
pobreza. Después, presenta brevemente la metodologfa, las variables empleadas, los prin-
cipales resultados y discute sobre éstos. Por dltimo, presenta algunas reflexiones finales.

SITUACION ACTUAL

Esta seccién describe los efectos de las EMN sobre la pobreza, asi como los principales
determinantes de la atraccion de este tipo de empresas y de aquélla.
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EFECTOS DE LAS EMN Y EMN-EU EN LA POBREZA
Contribucién de las ewn en la reduccion de la pobreza

Todos los paises del mundo se enfrentan al problema de la pobreza. Si bien distintas
dimensiones y actores influyen en los niveles de ésta, y a pesar de los recursos ptbli-
cos invertidos en su alivio, persiste este problema. Una forma de combatirla es el fo-
mento a la creacién de empresas nacionales o la atraccién de empresas extranjeras.
De acuerdo con Dunning y Lundan (2008), las empresas extranjeras invierten en otros
paises en busca de nuevos recursos y oportunidades que no se encuentran en sus pai-
ses de origen, o para aprovechar habilidades especificas para la empresa.

Al respecto, Bair y Gereffi (2003) sefialan que los ciclos de pobreza no pueden
romperse desde dentro de la economia nacional. El nivel de inversién para aumen-
tar la productividad y el ingreso no es posible alcanzarse con las existencias de capital
nacional. Por ende, la inversién productiva extranjera, a través de empresas multi-
nacionales, es fundamental para la reduccién de la pobreza (Tirimba y Munene, 2014).
Lodge y Wilson (2006) establecen que las EMN son las principales instituciones con
recursos y competencias para reducirla sostenidamente.

En particular, London y Hart (2004) argumentan que las estrategias de las EMN
orientadas a la base de la pirdmide, centradas en el mercado local a partir de socios
no tradicionales, soluciones conjuntas personalizadas y la creacién de capacidad local,
facilitan las condiciones para reducir la pobreza nacional. En este sentido, Chelekis y
Mudambi (2010) agregan que las empresas multinacionales pueden desarrollar ca-
nales de venta directa, al vincularse con microempresarios locales, para competir con
empresas locales con resultados econémicos y sociales positivos.

Ademds, para Barkemeyer (2011), las EMN pueden contribuir, a través de estrate-
gias de rsc, a las economias en las que operan, al expandir el acceso a satisfactores
bésicos y promoviendo el cumplimiento de derechos humanos y laborales de los
ciudadanos. Atn mds, Utting (2007) establece que la rsc representa un método de
promocién del voluntariado como opcién al problema de la pobreza. También, Wi-
lliams et al. (2017) afirman que el apoyo social de las EmN a través de la rsc contribuye
al logro de objetivos econédmicos y sociales, entre éstos la pobreza. Indican que la
mayoria de estas iniciativas abordan temas de salud, educacién, empleo, entre otros.

Akwaowo y Swanson (2016) mencionan que las EmN, a través de sus inversiones,
deben enfrentar la decisiéon sobre cémo actuar de acuerdo con las directrices de la rRsc
para, entre otras cosas, reducir la pobreza en los paises receptores. La implementa-
cién de précticas de rsc por parte de la EMN en el pais receptor de 1D ha sido benéfico
en la reduccién de la pobreza (Pimpa, 2013). Al respecto, De Cavia (2019) menciona
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que la [ED que va acompafada de politicas, practicas y estdndares de rsc es un dina-
mizador de las economias y una potente herramienta para la reduccién de la pobreza,
especialmente cuando las inversiones se realizan en paises en vias de desarrollo.

Ademds, Visser (2009: 481) afirma que “existe un poderoso argumento que iden-
tifica que la rsc en los paises en vias de desarrollo estd directamente vinculada con el
entorno socioeconémico en el que las organizaciones empresariales operan y, sobre
todo, en las prioridades de desarrollo que éstas conllevan. Eso se vincula con la reduc-
cién de la pobreza, la provisién de salud, desarrollo de infraestructuras y educacién”.

En este contexto, Ghauri y Wang (2017), en un estudio de caso para economias
en desarrollo, identifican que la autonomia de las subsidiarias de las EmN, las estrate-
gias seguidas y las politicas ptblicas internas, en conjunto, son centrales para materiali-
zar las externalidades positivas derivadas de la operacién de EMN en la dimensién de
pobreza. Esto es, la efectividad de las EMN como actores en el combate de la pobreza
dependen de la existencia de marcos de politicas en la economia receptora que guie
las actividades para cumplir con la agenda social del pais (Williams ef al., 2017).

No obstante, distintos autores, como Balza y Cardona (2015), en un estudio que
analiza el rol de las empresas y sus politicas de rsc en la reduccién de la pobreza, y
Uharte (2014), quien construye una guia para evaluar los diferentes impactos de las
précticas empresariales de las corporaciones multinacionales, muestran que los efec-
tos mds importantes son la mercantilizacién de servicios ptblicos, pérdida de soberanta,
préctica del cabildeo, corrupcién, criminalizacién social, deterioro medioambiental
y vulneracién de derechos laborales. En concreto, argumentan que las grandes cor-
poraciones tienden a privilegiar su poder como agentes estratégicos del capital, por
encima de otros fines sociales. Ademds, Fortanier y Van Wijk (2010) sostienen que las
empresas multinacionales en los paises en desarrollo, si bien pueden tener impacto
positivo en el empleo, también pueden impactar negativamente en el mercado de
trabajo, a través de la caza furtiva de empleados talentosos de empresas nacionales.

Adicionalmente, Jenkins (2005) argumenta que los datos de la oNU muestran
que la proporcién de personas viviendo con menos de un délar al dia empleados por
las EMN, si bien es reducida (diecinueve millones, frente a mil doscientos millones), la
capacitacién de los empleados se concentra en los niveles superiores, conteniendo el
ingreso de la mayorfa de los empleados. Ademads, establece que la creacién de pro-
ductos de base no se dirige realmente a la clase baja, sino a consumidores con ingresos
altos, por lo que la escala de produccién, al contener el empleo, no permite reducir la
pobreza. Atin mds, establece que las EMN han desplazado a proveedores locales, elimi-
nando empleo local y, en muchos casos, llevando a extrabajadores a empleo precario.

Lo anterior es fundamental para el combate a la pobreza porque, como lo sefiala
Pfeffermann (2001), la funcién de la empresa privada en el desarrollo no ha sido
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objeto de la debida atencién por parte de la academia, gobiernos y organismos de
asistencia. Por el contrario, un sector privado dindmico, aun buscando maximizar
ganancias (Lodge y Wilson, 2006), genera empleo y eleva el ingreso (ceraL, 2015),
permite ofrecer bienes y servicios de mejor calidad a un menor costo, paga impues-
tos y promueve mejoras en la infraestructura.

Contribucién de las ewn-eu en la reduccién de la pobreza

Como se sefiald, las EMN-EU desempefian una funcién estratégica en la reduccién de
la pobreza global, al significar la mayor potencia econémica mundial y concentrar a
las empresas mds grandes del planeta. En este contexto, se busca mostrar el efecto de
estas empresas globales sobre la pobreza. Al respecto, Cabrera (2016), en un estudio
sobre la adaptacién de la responsabilidad social empresarial (rsE) de diez compaiifas
estadounidenses en México, con base en el andlisis del contenido de sus informes de
responsabilidad social. Indica que los resultados muestran una institucionalizacién
positiva respecto al enfoque tradicional filantrépico y de asistencia, institucionaliza-
cién ambigua acerca del apoyo a “mipymes” y seguridad de los empleados; mien-
tras que temas como la libertad de asociacién y los derechos humanos estdn
exentos de institucionalizacién, es decir, es negativa: contaminacién, explotacién de
recursos naturales y de mano de obra.

El estudio concluye que la rsE de las EMN estadounidenses complementa las accio-
nes del gobierno, actuando junto a éste y a la sociedad civil frente a problematicas
comunes en paises en vias de desarrollo, como la educacién, el hambre, la pobreza y
la salud, temas formalizados de manera positiva en la RsE de estas compaiifas. Con-
firmando el argumento de Lodge y Wilson (2006) sobre la necesidad de cooperacién
entre las EMN con otros actores, como mecanismo para combatir la pobreza.

En contraste, las organizaciones sociales consideran que la presencia de EMN
tiene impacto negativo en la reduccién de la pobreza (Kolk y Van Tulder, 2006), dado
que contribuyen en la creacién de puestos de trabajo con salarios bajos, aumentando
la desigualdad. Asimismo, conducen a la salida de empresas locales del mercado, por-
que no pueden competir frente a las EMN. Ademas, llevan al abuso de poder y cabildeo
en gobiernos locales e internacionales, tratando de maximizar el valor de sus accio-
nes. También llevan a la “americanizacién” de estilos de vida (consumo de carécter
conspicuo que afecta la tasa de ahorro e inversién). Atun mds, orientacién cortopla-
cista que los lleva a no mantener un compromiso con el desarrollo de la comunidad;
impactos medioambientales negativos (Valor y Merino, 2007), o la violacién de dere-
chos humanos o destruccién del tejido empresarial (Forstater et al., 2002).
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Variables determinantes de la emn y de la pobreza

Determinantes de las EMN. Los factores macroeconémicos aparecen como los principa-
les incentivos para la instalacién de las EMN. Los mercados y, por ende, las economias
mads grandes atraen una mayor cantidad de emN, debido a las economias de escala en
el contexto de las inversiones que buscan mercados (Sharma y Bandara, 2010). En la
bibliografia especializada, las investigaciones aluden al pB y al tamafio del mercado
(Riedl, 2010; Khachoo y Khan, 2012). Los trabajos encuentran un efecto positivo y
significativo entre el tamafio del mercado y la entrada de las EmN. Es justo el creci-
miento del tamafio del mercado lo que estimula una mayor atraccién.

Asimismo, la apertura de mercados al comercio internacional estimula la atrac-
cién de las EmN (Kersan, 2013). Hayakawa et al. (2013) sugieren una relacién negativa
entre aranceles e IED. La libertad econémica es una variable que caracteriza a una eco-
nomia de mercado. El grado de libertad econémica estd asociado con el atractivo
para las EMN (Jimenez et al., 2011; uNcTaD, 2013: 122). Pearson et al. (2012) utilizan el
indice de grado de libertad econémica del Instituto Fraser, obteniendo una relacién
positiva y altamente significativa; especificamente, un alto grado de libertad econé-
mica conduce a un aumento en los ingresos de EMN.

De igual manera, el costo laboral, reflejado en el nivel salarial, se considera un
determinante de la entrada de las EMN. Los bajos salarios se interpretan como una
ventaja para la atraccién, debido a la disminucién de los costos de produccién
(Hayawaka et al., 2013). El desarrollo de sectores industriales y las decisiones de ubi-
cacién generan un factor de decision para la ubicacién de la emx (Du et al., 2012), al
ofrecer economias de escala y de aglomeracién. La infraestructura, el suministro de
energia, las instalaciones de comunicaciones y el transporte (Dunning, 1999), deter-
minan los costos de produccién y transaccién, lo que influye en los incentivos para
atraer este tipo de empresas. Honglin (2011) establece que las mejoras en la infraes-
tructura es un factor atrayente de las EMN.

El entorno politico influye en la incertidumbre en el proceso de toma de decisio-
nes sobre inversién. En concreto, el entorno institucional tiene un impacto en los
costos de los inversores y sobre la proteccién de sus intereses. Entre los factores mas
comunes que se consideran se encuentra la corrupcién. Cole y Elliot (2009) confir-
man que la IED es atraida a regiones con alta eficiencia gubernamental e involucradas
en la lucha contra la corrupcién.
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Determinantes de la pobreza

Existen diversas definiciones en la bibliografia critica sobre la pobreza, sin que exista
consenso en torno a una tinica definicién. Las visiones del fenémeno son amplias y
multifactoriales. Spicker (1999) reconoce once posibles formas de identificarla, a par-
tir de necesidad, estdndar de vida, insuficiencia de recursos, carencia de seguridad
basica, falta de titularidades, privacién mdltiple, exclusién, desigualdad, clase, de-
pendencia y padecimiento inaceptable. En lo que existe un consenso es que la pobre-
za estd ligada con la falta o privacién de bienestar. Las visiones multidimensionales
han adquirido mayor relevancia, a pesar de ello, no existe consenso en las dimensio-
nes a evaluar y son formas de captar la realidad (Cortes, 2014).

En general, en su medicién se propone una linea de bienestar, la cual identifica a
la poblacién que no cuenta con el ingreso suficiente para adquirir bienes y servicios
que cubran las necesidades alimentarias y no alimentarias. Asimismo, se consideran
base de la pobreza las carencias como el rezago educativo, acceso a servicios de sa-
lud, seguridad social, calidad y espacios de vivienda, acceso a servicios basicos en la
vivienda y acceso a la alimentacién.

Siguiendo a Tsai (2011), existen cuatro categorias de aspectos tedrico-empiricos
que explican la pobreza: desarrollo econémico y apertura, aspectos demogréficos y
geograficos, caracteristicas del régimen politico y politica social y capital humano.
En este sentido, los modelos tradicionales de crecimiento econémico identifican que
los procesos de creacién de riqueza (y con ello de un incremento en los niveles de
produccién y aumento salarial) son gracias a procesos de desarrollo tecnolégico y de
generacion de capital, por medio del aumento de la inversién privada (Acemoglu y
Robinson, 2012). Esto debe acompariarse de la libertad para que las inversiones flu-
yan a los sectores donde se crea la riqueza y se mejoren las condiciones de pobreza
(Banco Mundial, 2019). Miller et al. (2020) identifican que los paises con menores ni-
veles de pobreza tienen, simultdneamente, mayor libertad econémica.

Ademés, Urztia y Brambila (2009) identifican otros factores que inciden directa-
mente en la pobreza: primero, los programas sociales afectan la dindmica de la pobre-
za, y, particularmente, los focalizados en el combate de aquélla; segundo, identifican
que los salarios minimos reales influyen de forma indirecta en los ingresos de las fa-
milias pobres. Al mismo tiempo, establecen que la inflacién repercute en la pobreza,
dada la carencia de medios financieros para enfrentarla. Por dltimo, afirman que las
remesas enviadas desde el extranjero influyen en la cantidad de recursos disponibles
en los hogares y, por tanto, reconocen que puede incidir en la pobreza.

Tariq y Nauman (2015) identifican que variables como experiencia, edad al cuadrado
y estatus del empleo en agricultura se relacionan negativamente con la probabilidad de
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ser pobre. En contraste, las variables relacionadas positivamente con la probabilidad
de caer en situacién de pobreza son el tamafio del hogar, la edad y sexo del jefe del
hogar, y las caracteristicas urbanas o rurales del lugar en que habitan las personas.
Biyase y Zwane (2017) agregan que la raza, nivel de educacién, estado civil y estado
laboral del jefe del hogar determinan la situacién de pobreza en los hogares. Consi-
deran también como factores que indicen en ésta a la tasa de dependencia (personas
dependientes del hogar).

Tsai (2011) establece que el crecimiento de la poblacién y las oportunidades de
educacién secundaria son predictores centrales de la reduccién de la pobreza. Mien-
tras que factores de segundo nivel corresponden a los politicos (democracia o gasto
militar) y gasto social del gobierno. Asimismo, establece que la apertura comercial
no afecta significativamente a la pobreza, sin embargo, por su efecto en el mercado
de trabajo, especialmente en la mano de obra calificada, Ortiz et al. (2017) argumentan
su efecto en las condiciones de pobreza.

METODOLOGIA Y DATOS

La estrategia metodolégica para estimar los efectos de las EMN-EU en la pobreza in-
cluye dos etapas: primero, se considera una ecuacién en la que la pobreza depende
de los niveles previos de pobreza, las EMN-EU, el gasto ptiblico en educacién y salud y
aspectos politicos. La segunda etapa estima los determinantes de la atraccion de las
EMN-EU a economias receptoras, por lo que se incorporan factores econémicos y poli-
ticos. Después, para establecer el efecto de estos determinantes en la pobreza, se sus-
tituye la variable asociada con EMN-EU por la de pobreza.

Este procedimiento permite contrastar dos hipétesis. Por un lado, que la presen-
cia de las EMN-EU contribuye en la reduccién de la pobreza y, por el otro, que los facto-
res determinantes de la atraccion de estas empresas son al mismo tiempo reductores
de pobreza. Para ello, y dada las caracteristicas de la informacién, se estima un mo-
delo de datos de panel balanceado para cuarenta y cinco paises en los que se tiene
presencia y disponibilidad de datos de EmMN-EU (cuadro A del anexo). Esta metodolo-
gfa permite aumentar los grados de libertad y controlar por variables no observadas,
por lo que considera tanto las caracteristicas especificas de cada pais (heterogenei-
dad), como los efectos temporales a través de dos variables dummies. Ademds, se
acepta que este enfoque es adecuado cuando T>N.

Se emplea la prueba de especificacion de Hausman para determinar la considera-
cién de efectos fijos o aleatorios en el modelo. Ademds, como los modelos de datos de
panel tienden a mostrar problemas de autocorrelacién, heterocedasticidad, dependencia
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entre unidades de seccién cruzada y multicolinealidad, se usan los tests de Pesaran,
Wald, Wooldridge, Modified DW, Baltagi-Wu-LBI y el factor de inflacién de varian-
za para probar la correcta especificacién (consistencia y validez) del mismo.

Se sigue un modelo dindmico con efectos especificos a cada pais e invariables en
el tiempo. Este supuesto es apropiado, puesto que otros factores no incluidos en el
andlisis de la pobreza muestran variaciones pequefias en el tiempo (no observables).
De este modo, se considera el modelo sys-Gmm, propuesto por Blundell y Bond
(1988), que incorpora tanto ecuaciones en primeras diferencias como en niveles, con
la variable dependiente rezagada, y un conjunto de variables instrumentales (Bun y
Windmeijer, 2007). Las primeras diferencias eliminan los efectos invariantes por
pais, que combinados con los niveles mejoran significativamente la precisiéon y redu-
ce el sesgo por muestra pequefia (Blundell y Bond, 2000).

Sin embargo, los instrumentos adicionales pueden no ser vdlidos y presentarse
autocorrelacién. Como el uso de demasiados instrumentos puede significar un error
de especificacion, se emplea la opcién “collapse” en STATA para limitar este niimero.
En cualquier caso, para evaluar la consistencia del estimador se usan tres pruebas de
especificacién: de Hansen de sobreidentificacién de restricciones para probar la vali-
dez conjunta de los instrumentos; difference-in-Hansen, diferencia entre los estadisti-
cos de Hansen del método generalizado de momentos (Gmm) diferenciado y del
sys-GMM; y de autocorrelacién de Arellano-Bond para determinar la existencia de au-
tocorrelacién de primer y segundo orden. Formalmente, las ecuaciones a estimar son

pob;, = a+ Bipov,. _, + Bemneu, _,+ B.gpe, + B,gps, +Bsgob, +e;, (1)
emneu, = o+ ,emneu,, _, + f,feco, + p,fpol, + B, infra, +e, (2)
pob;. = a+ Bpov, _, + B,feco, + By fpol, + B,infra, + e, (3)

Donde a es la constante a estimar, i la observacion individual (pais), ¢ el afio, pob
la pobreza, emneu las EMN-EU que operan en el i-ésimo pafs, gpe el gasto ptblico en
educacion, gps el gasto ptblico en salud y gob aspectos de gobernanza. Asimismo,
feco son factores econémicos a nivel macroeconémico, ftec factores tecnolégicos, fpol
factores politicos, infra aspectos de infraestructura, ¢ el término de error y los para-
metros 3, a f; los coeficientes de cada variable a estimar.

En particular, la variable pob se aproxima por el porcentaje de la poblacién que
vive por debajo de la linea nacional de pobreza; emneu se define como el valor agre-
gado generado por las EMN-EU en millones de ddlares; gpe como el gasto ptiblico en

educacién como proporcién del pis; gps como el gasto ptiblico en salud como proporcién
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del riB; gob como el indice de efectividad del gobierno (ieg), que recogen aspectos de
buena gobernanza. feco se aproxima por factores de localizacién y operacién dentro
de los costos laborales unitarios (clu) al relacionarse con costos de produccién, y re-
flejar el nivel de salarios que influye directamente en los niveles de pobreza, y direc-
tamente en los costos en que incurren las empresas; el tamafio del mercado medido
como el PIB per cépita (pibpc), para capturar el mercado potencial generador de ingre-
s0s para las empresas; especializacion productiva (indpib), entendida como factor de
aglomeracién, se define como la proporcién del sector industrial al riB. Aspectos
politico-institucionales como el régimen, estabilidad, riesgo, etc., producen incer-
tidumbre en la toma de decisiones de las EmN, por lo que fpol se representa por el
indice de democracia (idem). Adicionalmente, se incorpora la infraestructura (infra)
al influir en los costos de produccién y operacién de las empresas. Se considera las
instalaciones de comunicacién, dada la disponibilidad de informacién, empledn-
dose como proxy las lineas de telefonia celular (suscripciones por cada cien perso-
nas) (telcel).

Las variables se seleccionaron tras una amplia revisién de la bibliograffa. La
pobreza se incluye en el modelo como regresor, con un rezago para considerar la
persistencia de la pobreza en el pais (Coneval, 2015; Pereira y Soloaga, 2014; Canto,
2019). De igual forma, la variable emneu se incorpora con un rezago, puesto que su
presencia en la economia con efectos directos, multiplicadores o tipo spillovers no se
siente de manera inmediata (Wieser, 2011).

Anderson et al. (2018) sefialan que el gasto publico en educacién y salud son
ampliamente considerados en la literatura como reductores de pobreza y con mayor
probabilidad de reducirla, por lo que se reconocen como pro pobres. Jindra y Vaz
(2019) y Aloui (2019) hallan evidencia positiva del efecto de la gobernanza en la re-
duccién de la pobreza, aunque con diferencias, de acuerdo con el grado de desarro-
llo de cada pais.

Aparte, Riedl (2010) y Bayraktar y Sayek (2017) obtienen resultados significati-
vos con efecto predominantemente negativo de los costos laborales en la 1ep. Khoon
y Nyen (2011) establecen que el tamafio del mercado influye en las decisiones de in-
versién por empresas extranjeras en el largo plazo. Riedl (2010) halla que la especia-
lizacién productiva en el sector industrial favorece las inversiones desde el exterior.
Wahyu (2017) estima efectos significativos de la infraestructura de telecomunicacio-
nes en la entrada de 1Ep. Finalmente, Pinar y Stengos (2020) sefialan que la democra-
cia en la economia doméstica tiende a atraer inversiones desde fuera. La definicién,
fuentes de datos, signos esperados y estadisticas descriptivas de las variables se
muestran en el cuadro 1.
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Por dltimo, para verificar la robustez de los resultados, se emplean tanto un mo-
delo de panel de datos dindmico mediante el GMM, que toma las primeras diferencias
para eliminar los efectos invariables por pafs, como un modelo estético con la trans-
formacién de Prais-Winsten, que es una regresién de minimos cuadrados generalizada
con errores estandar correlacionados para paneles correlacionados (pcse), considera-
do robusto en presencia de heterocedasticidad y autocorrelacién (Greene, 2012).

RESULTADOS Y DISCUSION

Respecto a las pruebas realizadas al modelo de efectos fijos se observa que el test BrLM
rechaza la hipétesis nula en todos los casos, por lo que se acepta que existen efectos
individuales (cuadro B del anexo). Asimismo, el test de especificacién de Hausman
siempre rechaza la hipétesis nula (elevados p-values, mayores al nivel convencional
0.05), por lo que las estimaciones se realizan bajo la forma de efectos fijos. Adicional-
mente, las pruebas de Durbin-Watson (DW modificado) y de L8 de Baltagi-Wu re-
chazan la hipétesis nula que no hay correlacion serial de primer orden. Ademds, las
pruebas sefialan que los datos no muestran dependencia transversal (la prueba de
Pesaran no rechaza la hipétesis nula) ni multicolinealidad (VIF<10) en ninguna de las
especificaciones. No obstante, hay evidencia de heterocedasticidad (las pruebas re-
chazan la hipétesis nula asociada con homocedasticidad).

De este modo, se sigue una metodologia de paneles dindmicos (sys-cmm). En
todos los casos (muestra total y submuestras de paises con y sin acuerdos de libre
comercio) se observa la consistencia del estimador (cuadros 2 y 3). Las pruebas no
rechazan las hipétesis nulas de validez conjunta de los instrumentos (test de Han-
sen), ni de validez de los instrumentos adicionales (Diff-in-Hansen) en ninguna de las
especificaciones. Igualmente, la prueba AR (2) indica que no hay evidencia de auto-
correlacién de segundo orden; por ende, se considera que todas las especificaciones
estdn bien definidas y reflejan adecuadamente los efectos de las EmMN de Estados Unidos
sobre la pobreza en el grupo de paises analizado. Ademas, tanto la significancia de

los coeficientes como los signos se mantienen entre especificaciones.

IMUESTRA TOTAL

Efectos de las emn-eu en la pobreza

Los resultados de las estimaciones sys-GMM para la muestra total se presentan en el
cuadro 2. Respecto a los efectos de las EMN-EU (columna 1) se aprecia, en general, un
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coeficiente estadisticamente significativo de las empresas multinacionales estadou-
nidenses. El valor agregado por este tipo de empresas rezagado por un periodo, con-
tribuye a reducir esta problemadtica social en el pafs extranjero donde operan. Este
resultado estd en linea con Cabrera (2016) y Lodge y Wilson (2006). Otras explicacio-
nes posibles son que, si bien las empresas buscan maximizar beneficios para sus ac-
cionistas, en su actuar se generan externalidades positivas, como mayor competencia
en los mercados internos o aumentos en la infraestructura ptblica. Asimismo, generan
empleos directa e indirectamente (cerar, 2015) y establecen vinculos con empresas
locales, acercdndolas a mercados globales.

Alternativamente, pueden seguir estrategias vinculadas con la rsc, como sefialan
Aguilera y Guerrero (2017). Duque et al. (2012) indican que las EmN de paises desarro-
llados trabajan de manera cercana con los stakeholders, a través de programas especificos
relacionados con microfinanzas, alimentacién, salud, grupos vulnerables, empleo y
desarrollo productivo, que pueden contribuir en la reduccién de problemas sociales.
En concreto, Yiu (2014) argumenta que empresas multinacionales de origen estadou-
nidense, como Starbucks, Body Shop, Microsoft, entre otras, siguen un claro c6digo
de conducta vinculado a problemas de pobreza relativa y trabajadores pobres, basados
en disposiciones sobre condiciones laborales (Van Tulder, 2008). En consecuencia, el
efecto positivo estimado se relaciona con el esfuerzo de este tipo de empresas por
alcanzar objetivos sociales para hacer negocios, desde una perspectiva mds ética,
minimizar los impactos ambientales negativos, llamar la atencién del ptiblico sobre
ciertos temas, recaudar fondos y donaciones, aumentar la satisfaccién laboral de los
empleados, etcétera. En cualquier caso, Ake (2002) sefiala que las EMN proporcionan
flujos de ingresos necesarios para alcanzar mayores estdndares en el bienestar. Todo
esto modifica las condiciones en las que se genera la pobreza, por lo que posiblemente
complementen las acciones publicas de reduccién de aquélla.

No obstante, se estima un efecto significativo y de signo positivo de la variable de
pobreza rezagada. Esto indica que ésta tiende a persistir en el tiempo, a pesar de la
implementacién de politicas ptiblicas o acciones desde los sectores privado o social para
su combate. Ademads, este coeficiente sefiala la dificultad para erradicar la pobreza
en este grupo de paises. La persistencia se explicarfa por las caracteristicas de las perso-
nas o mecanismos de trampas de pobreza (Biewen, 2014), de las economias individua-
les. En el caso del gasto ptblico, se tiene un efecto significativo y de signo negativo, lo
que significa que el gasto en educacién y salud contribuyen en la reduccién de la pobre-
za, presumiblemente por la redistribucién del ingreso en una direccién pro pobres. Esto
es consistente con la idea de que la politica fiscal tiene una funcién distributiva en este
grupo de paises, la mayoria perteneciente a la ocpe. Un argumento similar se halla
en Anderson et al. (2018).

74 (DOI: https://dx.doi.org/10.22201/cisan.24487228e.2021.2.475)



EMPRESAS MULTINACIONALES ESTADOUNIDENSES
ENSAYOS

Aparte, se estima un coeficiente significativo y negativo para la gobernanza.
Esto implica que, cuanto mayor sea la efectividad del gobierno, menor es la pobreza.
Asi, incrementar la calidad de las politicas ptblicas y la credibilidad en los gobiernos
tiene retornos positivos en términos de la reduccién de la pobreza. Resultados simi-
lares se encuentran en Aloui (2019). Aun mds, la magnitud del coeficiente sugiere
una gobernanza con orientacién pro pobres que mejora la escala y eficiencia de la

prestacion de servicios a los pobres (Khan, 2009).

Determinantes de la atraccion de emn-eu

Respecto a los determinantes de la atraccién de EMN-EU (cuadro 2, columna 2), se ob-
serva un coeficiente significativo y signos positivos para todas las variables, excepto
el costo laboral y la infraestructura. En particular, una economia de mayor tamafio,
medida por el B per capita, una mayor especializacién en el sector industrial y un
mayor indice de democracia atraen mds empresas estadounidenses a operar en la
economia interna.

De este modo, los paises con mercados més grandes tienden a registrar una ma-
yor dotacién de recursos econémicos y mayores ingresos que impulsan la demanda
e incrementan la escala minima de operacion, y al final se traducen en mds empresas
extranjeras (Li y Yue, 2008). Igualmente, la especializacién productiva industrial
tiende a atraer EMN-EU, principalmente porque permite aprovechar economias de es-
cala y de aglomeracién, presentes en economias altamente especializadas, particu-
larmente en el sector manufacturero (Pietrobelli et al., 2013); estos factores contribuyen
a que las EMN se adapten mds eficientemente a la economia nacional. Valores politi-
cos como la democracia impulsan la atraccién de las EMN-EU, probablemente porque
representa menor incertidumbre respecto a las politicas, reformas y garantia de de-
rechos humanos y de propiedad (Arregle et al., 2015).

Por tltimo, se aprecia un coeficiente significativo de emneu, ; en la atraccién de
nuevas EMN-EU. Esto es, la operacién previa de este tipo de empresas tiende a atraer
nuevas empresas de EU. Una explicacion es que las empresas establecidas forman
un contexto productivo que favorece la operacion de nuevas empresas, ya sea por
ser parte de la cadena de produccién o por externalidades asociadas a la operacién
de las primeras (infraestructura, desarrollo de proveedores, nuevos mercados, eco-
nomias de escala, de alcance y de aglomeracién, mano de obra capacitada, etc.), que
pueden contener los costos de transaccion. Para Petronela (2015) la existencia de un
ambiente empresarial, que incluye empresas extranjeras previamente establecidas,
es un imdn de nuevas EMN.
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En contraste, el costo laboral unitario no es un factor estadisticamente significa-
tivo para la atraccién de las EMN-EU. Un resultado similar es sefialado por Konings y
Murphy (2006), que no encuentran relevancia de las diferencias salariales como de-
terminante del empleo en EMN. Una explicacién plausible es que los costos laborales
que pagan las EMN-EU reflejan mayores niveles de productividad. Al respecto, si bien se
orientan a la bisqueda de eficiencia, los costos laborales menores en otras economias no
compensan el moverse de una economfa a otra. De igual manera, el coeficiente de la
infraestructura, medida por lineas de telefonfa celular, no es significativo, lo que es
contrario al resultado de Cuervo y Genc (2015), para quienes las EMN de paises desa-
rrollados parecen basarse en infraestructuras bien establecidas en los paises externos
donde participan. No obstante, Kellenberg (2015) sefiala que la infraestructura que
reduce costos de transacciéon del comercio internacional contiene el incentivo de las
EMN para operar en paises receptores. En cualquier caso, la infraestructura parece no
ser una variable relevante para la atraccién de las EMN-EU, lo que se aleja de los postu-
lados de Dunning (1999) y Honglin (2011).

Efecto de los determinantes de la atraccion de emn-eu en la pobreza

Respecto al papel de los factores de atraccién de las EMN-EU en la pobreza (cuadro 2,
columna 3) se aprecia que todas las variables impactan significativa y positivamente
en la reduccién de la pobreza, salvo la infraestructura de telecomunicaciones (no
significativa). Asi, mercados internos mds grandes, medidos por el PB per cdpita,
contribuyen a la reduccién de la pobreza. Wieser (2011) estima un resultado similar;
mientras que Skare y Druzeta (2016) agregan que este efecto se genera independien-
temente del nivel inicial de desigualdad. Un ingreso per capita mayor significa un
circulo virtuoso de prosperidad y oportunidad para los paises, a través de aumento
de la demanda, el empleo y el crecimiento econémico, lo que favorece las condicio-
nes econémicas de la sociedad.

Igualmente, la especializacién productiva en el sector manufacturero es un factor
crucial para la reduccién de la pobreza. Lavopa y Szirmai (2012) establecen una idea
similar. La pobreza estd intrinsecamente ligada a la dindmica de la estructura pro-
ductiva del pafs. Una estructura concentrada en la manufactura, que tiende a mos-
trar mayor productividad, se traduce en valor agregado y empleo mejor remunerado,
mientras que favorece la creacién de empleos en otros sectores por vinculos hacia
atrds y adelante, contribuyendo asf a la reduccién de la pobreza. Atin mds, como sefia-
la la cepaL (2015), un sector manufacturero dindmico tiende a generar empleo, elevar
el ingreso y reducir la pobreza.
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Ademids, conforme la calidad de la democracia se fortalezca, medida por el indi-
ce de democracia, la pobreza tiende a reducirse. Meléndez y Miguel (2016) establecen
que los individuos que viven en democracias encuentran mejores alternativas para
satisfacer necesidades bdsicas. En particular, aspectos de la democracia como el esta-
do de derecho, el control de la corrupcion, la efectividad del gobierno, pluralismo elec-
toral y libertades civiles son variables que contribuyen en el alivio de la pobreza. La
democracia representa un factor positivo para la buena gobernanza, impactando en
las condiciones de pobreza (Diamond, 2004). Por tltimo, el costo laboral unitario in-
fluye en la reduccién de la pobreza. Por lo tanto, el impacto en la pobreza se explica-
ria por un efecto redistributivo y, en menor medida, por un crecimiento del ingreso
(Yusof et al., 2016), por lo que puede compensarse por un efecto de desempleo (Kara-
kitsios y Matsaganis, 2018).

En cualquier caso, estos efectos se producen en economias mayoritariamente de
ingresos altos y medios, donde las condiciones de operacién de las EMN-EU son mds
adecuadas y el riesgo comparativamente reducido, favoreciendo no sélo su rentabi-
lidad, sino el combate de la pobreza y su naturaleza. Adicionalmente, el contexto in-
terno que enfrentan tanto las EMN como las de pobreza es influenciado por el comercio
internacional. En este sentido, la muestra total se divide en dos submuestras: econo-
mias con acuerdo comercial vigente con Estados Unidos (doce paises) y economias
sin acuerdo comercial (treinta y tres paises). Esto permite obtener muestras mds ho-
mogéneas y determinar si existen diferencias en el efecto de las EMN-EU, en funcién
de la liberalizacién del comercio con Estados Unidos.

Submuestras por acuerdos de libre comercio

Las estimaciones sys-GMM se realizan para las dos submuestras. Las estimaciones sa-
tisfacen las pruebas requeridas para la validez de los resultados, si bien con coeficien-
tes de menor significancia, dado el menor niimero de observaciones. Los resultados
se muestran en el cuadro 3. En general, los resultados se mantienen para ambas

submuestras, tanto en signos como en significancia.

Efectos de las emn-eu en la pobreza
Asf, la variable dependiente rezagada refuerza los niveles de pobreza. Ademds, el

gasto publico (en educacién y salud) y la gobernanza, junto a la operacién de empresas
multinacionales estadounidenses representan mecanismos robustos de reducciéon de
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la pobreza. Debe destacarse que todos los coeficientes en el grupo de paises sin
acuerdos de libre comercio con Estados Unidos muestran coeficientes de mayor
magnitud. En particular, se observa un coeficiente para emneu mayor para paises sin
este tipo de tratados comerciales. En este sentido, entre mds emneu operen en la eco-
nomia nacional en el periodo anterior, menor pobreza en el periodo actual en paises
sin acuerdo comercial con Estados Unidos. En cualquier caso, la atraccién de emn

significa un mecanismo robusto de combate a la pobreza.

Determinantes de la atraccion de emn-eu

Se tiene que para las dos submuestras todas las variables son significativas, excepto
el costo laboral unitario. Sin embargo, los coeficientes son mayores para los paises con
acuerdos comerciales con Estados Unidos. En ambos casos, ademads de la opera-
cién previa de estas empresas, condiciones favorables vinculadas a la democracia
son determinantes de atraccién de nuevas EMN-EU. Para los paifses sin acuerdo, la
operacién previa de empresas estadounidenses permite crear un ambiente de nego-
cios confiable para atraer mds empresas. Para los paises con acuerdo, el crecimiento
en el tamafio de mercado se traduce en nuevas EMN-EU. Para el primer caso, las em-
presas parecen buscar més la eficiencia de mercado (reduccién de costos de produc-
cién y exportacion); mientras que en el segundo se orientan al mercado.

Efecto de los determinantes de la atraccion de las evn-eu en la pobreza

Igualmente, se observa que los factores que atraen a las EMN estadounidenses a ope-
rar en mercados extranjeros tienen efecto positivo en la reduccién de la pobreza. Se
encuentra también que la participacién previa de este tipo de empresas tiende redu-
cir la pobreza en ambos grupos de paises. Desde esta perspectiva, se comprueba la
relevancia de la atraccién de las EMN-EU como estrategia (indirecta) para reducir los
niveles de pobreza. Atin més, el factor més relevante en la reducciéon de la pobreza
son las condiciones democréticas favorables para la submuestra de economias con
acuerdo comercial con Estados Unidos. Para los paises sin acuerdo, la existencia de
factores de aglomeracién en torno al sector industrial se traduce en menores niveles
de pobreza, probablemente via el mercado laboral.

Para considerar la robustez de los resultados se estiman los efectos de las EMN-EU
en la pobreza a través de una metodologia GMM y PCSE. Se observa que los resulta-
dos (cuadro C del anexo) se mantienen (signos, magnitudes y, en menor medida,
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significancia). Por ende, los resultados reflejan sélidamente los efectos de las varia-
bles sobre la pobreza. Las estimaciones confirman los resultados para la muestra to-
tal de paises y para las submuestras. En breve se tiene que la significancia de los
coeficientes, incluido el asociado a las EMN-EU, permanece con los signos estimados
mediante sys-GMM, y mantienen rangos similares. No obstante, la significancia de los coe-
ficientes tiende a disminuir. Esto corrobora la influencia clave de las empresas esta-
dounidenses en la reduccién de la pobreza.

Discusion

Los resultados muestran que, de manera global, la presencia de las EMN-EU son favo-
rables a la reduccién de la pobreza en los paises receptores. Todas las variables estu-
diadas como el riB per cdpita, una mayor especializacién en el sector industrial y un
mayor indice de democracia atraen mas empresas estadounidenses a operar en la
economia nacional (UNCTAD, 2013: 122); excepto el costo laboral y la infraestructura.
Este resultado contradice a Honglin (2011), quien menciona que las mejoras en la in-
fraestructura son un factor de atraccién de las EmN. También a Du et al. (2012) y Ha-
yawaka et al. (2013), que sefialan que los bajos salarios se interpretan como una
ventaja para la atraccién, debido a la disminucién de los costos de produccién.

Si bien las EMN-EU han contribuido en la reduccién de la pobreza en los paises, es
importante mencionar que el costo ha sido considerable en términos de precariza-
cién del empleo (Jenkins, 2005), por una parte, y la mercantilizacién de servicios
publicos, la pérdida de soberania, la practica del cabildeo y la corrupcién, la crimi-
nalizacién social, el deterioro medioambiental y la vulneracién de los derechos labo-
rales, por la otra (Uharte, 2014).

También, los resultados muestran que los paises con acuerdo comercial con Estados
Unidos se benefician, en términos de reduccién de la pobreza, por la presencia de las
EMN-EU. De igual forma, los paises sin acuerdo comercial con aquel pafs se benefician
de la presencia de las EMN de esa nacién. Los resultados sefialan que, en general, las
EMN-EU contribuyen, en mayor medida, en la reduccién de la pobreza en los paises sin
acuerdo comercial con la Unién Americana. Esto contradice la tesis segtin la cual los
tratados de libre comercio aumentan la desigualdad, beneficiando sélo a los mds ricos.
La diferencia radicarfa en que las EMN-EU con acceso a acuerdos comerciales se orientan
mas a la exportaciéon desde el pais donde operan; mientras que las EMN-EU sin acceso
a acuerdos comerciales se enfocan mds al mercado interno del pafs donde operan.

En cualquier caso, las estimaciones sefialan que la presencia de las EMN-EU favo-

rece la reduccién de la pobreza; beneficio que se alcanzaria a través de la generacién
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de empleos. Atin mds, las medidas politicas que busquen atraer dichas empresas,
como el fomento del mercado interno, de la industrializacién y de la democracia, sin
reducir necesariamente las remuneraciones laborales, coadyuvan simultdneamente

en el combate de la pobreza.

REFLEXIONES FINALES

Este articulo brinda evidencia robusta sobre el efecto de las empresas multinaciona-
les estadounidenses en la reduccién de la pobreza para un grupo de cuarenta y cinco
paises de ingreso alto y medio-alto durante el periodo 2009-2018. Siguiendo una me-
todologfa econométrica sys-GMmM, se confirma un efecto positivo para la muestra total
y submuestras de paises agrupados, de acuerdo con la existencia o no de algtin trata-
do comercial con Estados Unidos.

En general, los resultados son consistentes con la literatura cualitativa que ana-
liza el efecto de las empresas multinacionales en la pobreza, basicamente desde el
enfoque de la responsabilidad social corporativa. Por ende, desde esta 6ptica, las
EMN asumen un papel central en el combate de la pobreza, y en el logro de los ops, en
la medida que implementen programas de rsc que incluyan elementos ligados a los
derechos humanos y laborales, compromiso con el desarrollo social local, ética y
transparencia, voluntariado y, en general, un balance entre aspectos econémicos, so-
ciales y ambientales. Atin mds, se encuentra que los factores empiricos de la atrac-
cién de EMN-EU a esos paises influyen positivamente en la disminucién de la pobreza
en esos paises. Esto es, todas las medidas de politica ptblica ligadas al fomento del
mercado interno, la especializacién productiva en el sector manufacturero o de la
democracia, no sélo atraen nuevas empresas estadounidenses, sino que combaten
simultdneamente los niveles de pobreza.

De este modo, la presencia de las EMN-EU cumple un rol activo directo e indirecto
en la reduccién de la pobreza. En consecuencia, se les considerarfa un mecanismo
central, determinante de la dindmica global de la pobreza. Los recursos totales, mo-
netarios o no, que emplean las EMN-EU en las economias donde operan, indepen-
dientemente de su estatus comercial con Estados Unidos, contribuyen a romper o
debilitar los ciclos de pobreza al complementar las inversiones nacionales, que in-
fluyen en el mercado laboral (directa e indirectamente), a través de externalidades
positivas, como el desarrollo de proveedores, expansiéon de mercados para empresas
locales, economias de escala, de alcance y de aglomeracién, entre otros.

Asi, como motores eficientes de cambio, la presencia de las EMN-EU altera las condi-
ciones en las que se crea y persiste la pobreza. Las empresas extranjeras estadounidenses
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son instituciones que cuentan con recursos y competencias necesarios para comple-

mentar los mercados y, como efecto secundario, reducir sustentablemente los nive-

les de pobreza. En cualquier caso, se requiere siempre de esfuerzos coordinados y

complementarios entre actores ptblicos, sociales u otros agentes del sector privado,

asi como organismos internacionales para disefiar e implementar estrategias que in-

cidan directamente en la reduccién de la pobreza y se legitimen los esfuerzos de su

combate.

ANEX0

Con acuerdo comercial con EU

Australia Israel Argentina
Canada México Alemania
Chile Panama Austria
China Pert Bélgica
Colombia Republica Brasil
Dominicana
Corea del Sur Dinamarca
Costa Rica Ecuador
Honduras Egipto

Fuente: Elaboracién propia.

Cuadro A
PAISES DONDE OPERAN EMN-EU INCLUIDOS EN EL ESTUDIO

Sin acuerdo comercial con EU

Espanfa
Filipinas
Finlandia
Francia

Grecia

Hong Kong
Hungria

Indonesia

Irlanda

Italia
Luxemburgo
Malasia

Noruega

Paises Bajos
Polonia

Portugal

Reino Unido
Republica Checa
Rusia

Sudéfrica

Suecia

Suiza
Tailandia

Turquia
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Anélisis espaciotemporal bayesiano de las remesas

y la inclusion financiera en municipios de México
A Bayesian Spatial-temporal Analysis of Remittances
And Financial Inclusion in Mexican Municipalities
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RESUMEN

El crecimiento continuado en el monto de las remesas enviadas por emigrantes mexicanos des-
de Estados Unidos revela la importancia de su estudio. El objetivo es analizar la distribucién
espaciotemporal de las remesas, asi como cuantificar el efecto de la inclusién financiera en su
distribucién a lo largo de todos los municipios de México para el periodo 2015-2020. La meto-
dologia se sustenta en la implementacién de una serie de modelos gaussianos latentes en com-
petencia. Los resultados sefialan que existe una relacién importante entre inclusion financiera y
las remesas per cdpita recibidas a nivel municipal, donde el efecto de la vecindad geogréfica es
importante. La originalidad del trabajo radica en el uso de una metodologfa espacial bayesiana
para el andlisis de datos sobre remesas e inclusién financiera a nivel municipal.

Palabras clave: modelos gaussianos latentes, R-INLA, migracién, Akaike.

ABSTRACT

The continuing growth in remittances sent from the United States by Mexican emigrants reveals
how important it is to study them. This article analyzes the spatial-temporal distribution of re-
mittances and quantifies the effect of financial inclusion in their distribution in all Mexican mu-
nicipalities between 2015 and 2020. The authors” methodology is based on a series of latent Gaussian
models for competition. Their results show that an important correlation exists between finan-
cial inclusion and per capita remittances received on a municipal level, where the effect of geo-
graphical proximity is important. This article’s originality lies in the use of a Bayesian spatial
methodology for analyzing remittance and financial inclusion data on a municipal level.

Key words: latent Gaussian models, R-INLA, migration, Akaike.
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INTRODUCCION

Este articulo presenta un estudio longitudinal cuyo objetivo es analizar la distribu-
cién espacial de las remesas en los municipios de México, considerando el efecto de
los niveles de inclusién financiera. Las remesas fueron cuantificadas por el Banco
de México en la balanza de pagos a partir de la distribucién municipal de los ingre-
s0s por remesas familiares en series trimestrales, contabilizadas en millones de délares,
mientras que la inclusién financiera se cuantificé a partir de la total de sucursales
bancarias reportadas por el Sistema de Informacién Econémica del Banco de México
dentro del médulo de informacién operativa de la banca comercial para cada uno de
los municipios de México y para un periodo de seis afios, comprendido entre enero
de 2015 y diciembre de 2020.

Las bases tedricas para comprender la relacién entre los niveles registrados de
remesas y el acceso a instituciones financieras se fundamenta en la definicién pro-
puesta por la Global Partnership for Financial Inclusion (cpr1), en la que la inclusién
financiera “se refiere a una situacién en la que todos los adultos en edad de trabajar,
incluidos aquellos actualmente excluidos del sistema financiero, tienen acceso efecti-
vo a los siguientes servicios financieros provistos por las instituciones formales: cré-
dito, ahorro (incluyendo cuentas corrientes), pagos y seguros” (Roa, 2013), mientras
que los modelos espaciotemporales de cohorte bayesiano implementados en el pa-
quete R-INLA (Rue, Martino y Chopin, 2009) constituyen una herramienta fundamen-
tal para el ajuste y la representacion de las diferentes interacciones que configuran la
estructura de relaciones de dependencia espaciotemporales entre las variables depen-
diente e independiente.

En las dreas rurales de los paises de destino de las remesas, hay una baja penetra-
cién del sistema financiero, que al parecer se puede ir mejorando a partir de procesos
de inclusién financiera, entre los que se cuenta el proyecto Banco del Bienestar, mis-
mo que estd siendo instrumentado por el gobierno del presidente Andrés Manuel
Loépez Obrador.

Las remesas se definen como transferencias transfronterizas recurrentes, de per-
sona a persona, de valor relativamente bajo, enviadas por trabajadores migrantes a sus
familiares desde sus paises de origen (oEcD, 2006). A pesar de que las transferencias
individuales de los migrantes son de bajo valor, a nivel agregado representan una
fuente significativa de capital, en especial para paises en vias de desarrollo, lo cual
las convierte en una de las principales fuentes de ingresos externos, al tiempo que tie-
nen una representaciéon importante en términos de la proporcion relativa que ocupan,
dado el tamafio de su economia. Algunos estudios sugieren que un aumento del 10
por ciento en la proporcién de remesas respecto del producto interno bruto (1) de
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un pafs, puede llevar a una disminucién en la proporcién de personas en pobreza de
entre el 1.5 por ciento al 3.5 por ciento (UNcTAD, 2011; Aldasoro, 2020).

La Encuesta Nacional de Inclusion Financiera (enir) 2015 tiene por objetivo gene-
rar informacién estadistica en materia de uso y acceso a servicios y productos finan-
cieros en México para personas entre dieciocho y setenta afios de edad. La encuesta
realizada bajo la coordinacién de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores (cNBv)
y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), sefiala que, en 2015, el 17.3
por ciento de la poblacién mexicana declaré recibir remesas que correspondieron el
14.5 por ciento a la poblacién urbana y el 22.6 por ciento a la poblacién rural. Es decir,
las remesas van preferentemente al drea rural, la que tiene menor inclusién financiera,
situaciéon que puede llevar a que algunos municipios urbanos se encuentren sobre-
rrepresentados en términos de captacion de remesas y que, por tanto, una importante
proporcién de receptores de las zonas rurales acudan a cobrar sus remesas a las ca-
beceras municipales o regionales, asumiendo los gastos de transaccién.

Estimar el destino exacto de los flujos municipales de remesas resulta complejo,
ya que un porcentaje importante de transferencias se envia a municipios distintos de
los municipios de origen de los migrantes y sus familias. Esto se debe a que sélo el
63.4 por ciento de los municipios en México, al afio 2020, contaban con alguna insti-
tucién financiera que pudiera hacer efectivas las transferencias (1558 municipios de
los 2456 cuentan con alguna sucursal bancaria) y por lo tanto, los migrantes buscan
enviarlas a cabeceras municipales o regionales que en ocasiones se encuentran fuera
de sus municipios de origen, lo que incrementa el costo de transaccién e incentiva
los envios informales.

El uso de modelos espaciotemporales permite describir la formacién de patro-
nes geogréficos generados por una distribucién no uniforme de capacidades y recur-
sos desplegados por parte de las instituciones financieras a lo largo del territorio
mexicano, y consolidados al paso del tiempo. Los modelos espaciales mas utilizados
son los modelos lineales generalizados mixtos (generalized linear mixed models, GLMM),
que suponen el uso de una funcién liga y un conjunto pequefio de covariables que pue-
den ser controlados (fijos) o que pueden no serlo (aleatorios). La ventaja que aporta
el uso de un enfoque de tipo bayesiano sobre la aproximacién clasica estriba en su
capacidad para estimar la distribucién marginal posterior de los pardmetros (en lu-
gar de la distribucién conjunta), con lo que se forma una imagen completa sobre el
comportamiento de los pardmetros.
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ANTECEDENTES

Se entiende que las remesas familiares son envios unidireccionales generalmente re-
currentes, de dinero, que realizan emigrantes mexicanos en el extranjero, particular-
mente de Estados Unidos, cuyo destino final son sus hogares en México, hogares con
los que tienen un vinculo familiar (Banxico, 2021). Existen bésicamente dos canales
para el envio de remesas: los formales, que utilizan el sistema bancario internacional
para hacer transferencias, y los canales informales, conformados por una serie de
intermediarios (parientes, conocidos, coyotes, traficantes, etc.) que realizan la trans-
ferencia de dinero entre el remitente y el destinatario de mano en mano (Demirgitic-
Kunt et al., 2011). La decisién entre el uso de uno u otro se basa en un anaélisis costos /
beneficios que pondera entre los costos, la confianza y los riesgos asociados al uso de
cada canal. En cualquier caso, el registro de los envios realizados a través de canales
formales es hecho por el Banco de México, a partir de un sistema que cuantifica los
recursos transferidos entre personas fisicas en el extranjero hacia personas fisicas en
México; no obstante, se estima que el monto de las remesas contabilizadas en canales
formales es un 50 por ciento menor a las remesas enviadas por canales informales
(Moretti Langford, 2014, cit. en Aldasoro, 2020).

La preferencia por el uso de canales informales puede explicarse porque ofrecen
precios mds bajos, mayor afinidad cultural y ausencia de tramites burocréticos, pero,
sobre todo, se explica por la carencia de infraestructura financiera en las localidades
de destino de las remesas (Tuirén et al., 2006). En general, la presencia de sucursales
bancarias, en paises en desarrollo como México, se limita a centros urbanos, mien-
tras que se busca cubrir la ausencia de infraestructura bancaria con instituciones de
microfinanzas que ofrecen servicios financieros bdsicos, con una mayor distribucién
espacial de sucursales, en un mayor ntimero de poblaciones rurales (Cortina et al., 2005).
En este sentido, la dispersion geogréfica de servicios financieros, junto con una ma-
yor inclusién financiera dirigida especialmente a poblaciones de zonas rurales gene-
rard los incentivos necesarios para reducir el flujo de remesas por canales informales.
Blanca Aldasoro nos explica a través de otros investigadores:

En términos de tendencias de inclusién financiera, se ha demostrado que los hogares que
reciben remesas tienden a tener una mayor propensién a ahorrar que los hogares no re-
ceptores y mayores cantidades de ahorro en valor absoluto: alrededor del 57 por ciento de
los hogares receptores ahorran una parte de sus remesas, frente a un 41 por ciento de los
hogares no receptores (Orozco, 2016). Debido a que los hogares receptores de remesas
estdn excluidos o tienen acceso limitado al sistema financiero formal, ahorran a través de

canales informales que los exponen a riesgos de fraude, robo o extravio y mayores costos
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de transaccién. Se estima que s6lo el 23 por ciento de los hogares receptores ahorra en las
instituciones financieras y en los hogares no receptores el porcentaje es mucho menor: un

9 por ciento (Fondo Internacional de Desarrollo Agricola —rpa—, 2017) (Aldasoro, 2020: 29).

El Banco Mundial afirma que la inclusién financiera significa, para personas fi-
sicas y empresas, el tener acceso a productos financieros ttiles y asequibles que sa-
tisfagan sus necesidades transacciones, pagos, ahorro, crédito y seguro, prestadas de
manera responsable y sostenible (Angeletti, 2019: 4). Esta autora, Camila Angeletti,
por ejemplo, centra su reflexién sobre los programas de transferencias condicionadas
(p1C) v €l papel que pueden jugar en la inclusién financiera, teniendo en cuenta la
posibilidad de disminuir los costos de transaccién. Sefiala que la banca formal debe
disefiar productos financieros acordes a los requerimientos y que sean capaces de cu-
brir las necesidades de los usuarios.

En relacién con lo anterior, se debe tener presente que los PTC son transferencias
publicas y tiene una similitud alta con las remesas, que son transferencias privadas.
El problema para los receptores de remesas es que en muchos municipios rurales, que
conforman la mayor parte de los municipios de origen de los migrantes, no cuentan
con sucursales bancarias en las que puedan recibir remesas, al igual que los destina-
tarios de prC en las zonas rurales; asf, la implementacién por parte de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico de México del programa de bancarizacién, a través de
Bancos del Bienestar, tiene como objetivo proteger el ingreso de los mexicanos in-
cluida poblacién migrante, mediante una estrategia que busca reducir los costos y
riesgos asociados a las transferencias de remesas, ampliando la cobertura de servi-
cios financieros.

El Banco del Bienestar parece ser una opcién dirigida a llenar ese hueco que
conspira con la recepcién de remesas en las zonas rurales y que eleva los costos de tran-
saccién asociados a esta recepcién. El programa Banco del Bienestar busca bancarizar
a los migrantes mexicanos en Estados Unidos y a sus familiares en México ofreciendo
acceso a 2393 puntos de atencién, entre sucursales de este banco, sociedades finan-
cieras populares y cooperativas de ahorro y préstamo (cnsv, 2019).

Los canales formales para la transferencia de remesas comprenden proveedores
de servicios financieros, entre los que se encuentran bancos y empresas remesadoras
internacionales que incluyen instituciones financieras, operadores de transferencias
de dinero, asi como servicios postales. El uso de canales formales garantiza la seguri-
dad de las transferencias para los emisores, para los receptores y para el sistema eco-
némico; sin embargo, la existencia de regulaciones excesivas y el cumplimiento de
requisitos dirigidos a prevenir el lavado de dinero incrementan los costos y tiempos
de las transacciones (Aldasoro, 2020).
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En términos generales, se percibe un problema que tiene que ver con la ausencia
de al menos una sucursal en el 51 por ciento de los municipios del pais, en donde se
ubica el 92 por ciento de la poblacién, segtin la cnsv (Cdrdenas Jr. y Espinosa, 2020).
Es decir, el 49 por ciento de los municipios del pafs no cuenta con al menos una su-
cursal bancaria. En este sentido, la Politica Nacional de Inclusién Financiera (PNIF) no
s6lo se estructura para cumplir los cuatro elementos cldsicos de esta inclusién (acce-
50, uso, educacién financiera y proteccién al usuario), sino que se enfoca en incidir
en la salud financiera de la poblacién mexicana y, con ello, coadyuvar a la disminu-
cién de la pobreza y desigualdad. Para 2024, la pNIF tiene la meta de alcanzar los ni-
veles promedios actuales de alfabetizacién financiera del G20 y reducir la brecha
urbana-rural a 7.5 puntos porcentuales (Cdrdenas Jr. y Espinosa, 2020).

Todo parece indicar que en el gobierno actual se estdn tomando medidas para
incrementar los niveles de inclusién financiera que se expresan en la PNIF y en la crea-
ci6n del Banco del Bienestar, que se ha anunciado abrira 2 393 sucursales en todo el
pais, mismas que esperan concretar en 2022 (Caso, 2020). Entre los objetivos estable-
cidos por el Banco del Bienestar estd participar en la recepcién de remesas, si bien el
uso de canales formales parece verse restringido, al menos desde el punto de vista
tedrico, por regulaciones excesivas, el pago de comisiones y el pago “potencial” de
impuestos. Las regulaciones gubernamentales, asociadas al envio de remesas entre
México y Estados Unidos, son bastante débiles; los controles implican el registro (no
obligatorio) de una identificacién oficial del beneficiario cuando la remesa rebasa los
tres mil délares y no se verifica el vinculo familiar entre el remitente y el receptor, por
lo que el problema del bajo uso de canales formales podria estar asociado al cobro de
comisiones o la falta de inclusién financiera.

Daros

Los datos utilizados para el desarrollo de esta investigacién fueron obtenidos de los
tabulados generados por el Sistema de Informacién Econémica desarrollado por el
Banco de México y disponible en su sitio web (Banxico, 2021); en particular, se proce-
saron las variables relativas a los ingresos por remesas familiares y el total de sucur-
sales bancarias. En ambos casos, las variables estaban disponibles a nivel municipal
y para el periodo comprendido entre los afios 2014 a 2020. Es importante sefialar que
los datos analizados representan las remesas familiares recibidas a través de canales
formales, segtn cifras de Banco de México. Las remesas internacionales registraron
alo largo de todo el periodo analizado una tendencia creciente, con lo que alcanza-
ron un total de 40 578 000 000 de ddlares al afio 2020 (véase la gréfica 1).
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Grafica 1
EVOLUCION DE REMESAS Y SUCURSALES BANCARIAS. MEXICO, 2013-2020
(remesas en millones de dolares)
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remesas 22181 | 23553 | 24766 | 26 933 | 30261 | 33660 | 36 419 | 40 578
----- sucursales | 11519 | 12915 | 12704 | 12545 | 12751 | 12856 | 13051 | 12 846

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Banxico (2021).

Los datos relativos a la infraestructura financiera, en concreto, la informacién
operativa de la banca comercial por entidad federativa y municipio, que comprende
el namero total de sucursales fueron recabadas por el reporte regulatorio R24, que
integra la informacién sectorizada proporcionada por la banca a partir del catdlogo
que solicita la Comisién Nacional Bancaria y de Valores, misma que es proporciona-
da al Banco de México para su procesamiento y publicacién. La informacién fue re-
cabada con cohorte 31 de diciembre de 2020.

REMESAS E INCLUSION FINANCIERA EN MExico

De acuerdo con el Banco Mundial (2018), la inclusién financiera impacta en siete de
los diecisiete Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops) sefialados por el grupo G-20
(Romero et al., 2020). “Especificamente, el grado de inclusion financiera de México es
bajo en comparacién con otras economias en desarrollo. Demirgti¢-Kunt et al. (2015)
sefialan que solamente alrededor del 39 por ciento de la poblacién adulta en México
posee una cuenta en un banco u otro tipo de institucién financiera, un porcentaje mas
bajo que el promedio de la regién de América Latina y el Caribe, que es de aproxima-
damente el 51 por ciento” (Carabarin et al., 2018: 409). Los municipios de origen de
los migrantes mexicanos se han extendido més alld de las entidades tradicionales
de emigracién internacional, que hasta la década de los afios ochenta del siglo xx se
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encontraban encapsulados en algunas entidades federativas como Zacatecas, Jalisco
y Michoacdn, y que hoy dia abarcan précticamente todos los rincones de México,
como se puede apreciar en la dispersion espacial de los municipios de destino de las
remesas municipales, que son la contraparte de los flujos migratorios (véase el con-
junto de mapas 1). Lo mismo se puede decir de los lugares de destino de los migran-
tes mexicanos, que hoy dia abarcan toda la geografia de la Unién Americana; no se
encuentran circunscritos al conjunto de entidades tradicionales de la migracién de

mexicanos a Estados Unidos.
Grafica 2

REMESAS PER CAPITA A NIVEL MUNICIPAL, SEGUNDO SEMESTRE DE 2020
(remesas per capita en ddlares)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Banxico y los Censos de Poblacién y Vivienda, Neci.

Los montos de las remesas captadas a nivel municipal nos permiten tener una
idea de la dispersion del fenémeno a lo largo y ancho del pais, ya que en casi todos
los municipios, en el periodo 2015-2020, son receptores de remesas, con excepciéon de
veintitrés municipios de Oaxaca, dos de Yucatdn, uno de Sonora y uno de Tlaxcala,
en los que no hay ni remesadoras, ni cajeros, y mucho menos sucursales bancarias don-
de cobrar las remesas, por lo que éstas se dirigen a los municipios aledafios (Banxico,
2020). En relacién con el flujo de remesas per cdpita a nivel municipal, en 2020, se ob-
serva que en municipios dispersos o con poca poblacién se recibe un mayor ntimero
de remesas, lo que puede ser un indicador de la existencia de una mayor proporcién
de su poblacién (originaria de dichas localidades) laborando en Estados Unidos; asi,

tenemos que Santa Maria del Oro, Jalisco, es el municipio que mayor monto de remesas
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per cdpita recibe, con una cantidad media de 8269 délares anuales por persona; le
seguirfan Mariscala de Judrez, Oaxaca, y Tulcingo, Puebla, con 5349 y 4430 ddlares,
respectivamente. En suma, tenemos, dentro de los primeros veinte municipios que
mads dolares reciben, cuatro municipios de Jalisco, cuatro de Michoacdn, tres de Oaxaca,
tres de Zacatecas, dos de San Luis Potosi y uno de Puebla, Sonora, Guerrero y Du-
rango, respectivamente (véase la gréfica 2).

En términos absolutos, el municipio de Tijuana, en 2020, es el que mayor monto
de remesas recibe, con 626.3 millones de délares; le sigue Guadalajara, con 531.4;
Puebla, con 527.1 y Morelia, con 474.6 millones de ddlares. En todo el pais, en 2020,
solamente cuarenta y tres municipios no recibieron remesas (por canales formales):
treinta y uno de Oaxaca, cuatro de Sonora, dos cada uno de Tlaxcala, Veracruz, Yuca-

tdn, y uno de Chihuahua, y eso tiene que ver con la exclusién financiera.

MODELACION ESPACIOTEMPORAL BAYESIANA

La variable Y, representa una sucesién indexada de la forma Y(i, t) = {y G,t)1Gte
M2 x R} misma que define un proceso estocdstico donde cada punto y(i,t) de la suce-
sién hace referencia al total de remesas recibidas por el municipio i = 1,...,2 456, al
tiempo t = 2015,...,2020 (Lindgren y Rue, 2015: 235). De tal modo que la variable
aleatoria Y, se modela usando una distribuciéon de gaussiana dada por Y; ~ N(1;;,
0?,) donde 1, representa el valor medio esperado de las remesas para el municipio i
al afio t y o’ representa la varianza del error, conocida como efecto nugget, con media
cero y donde cada ¢; se supone independiente de ¢; cuando i =j.

Los modelos espaciotemporales con formulacién paramétrica cldsica definen
un predictor lineal lineal n; de la forma:

T]it=0‘0+”i+vi+(a+6i)t+ﬁixit 1

donde a, representa el flujo medio de remesas recibidas en todos los municipios
del pafs, u; representa el efecto aleatorio espacial estructurado y V; el efecto espacial
no estructurado, donde los pardmetros definen un campo aleatorio gaussiano. Cada
unidad espacial tiene un intercepto dado por (x+u+v;) y una pendiente (a+0,) que
representa la tendencia temporal (Lindgren y Rue, 2015). p representa los efectos
fijos relacionados con las covariables socioeconémicas. Los pardmetros e hiperpara-
metros del modelo se definen a partir de los vectores 0 = {«,, u, v, a, 3, 0} y P = {1v,
Tv, ) respectivamente.
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El modelo dindmico no paramétrico define al predictor lineal 17, a partir de una
formulacién que elimina las limitaciones impuestas por el modelo paramétrico en
relacién con el comportamiento lineal global del efecto temporal (a) y la tendencia
diferencial espacial (ds) (Bivand et al., 2015):

My =g + 14+ Vi + Pt @t By, @)

En este modelo, las tendencias temporales son modeladas dindmicamente a tra-
vés de los pardmetros de efectos temporales estructurados Py no estructurados @.
La tendencia temporal estructurada p: se modela con una caminata aleatoria de or-
den uno (rw(1)) dada por p; | pPi-1 ~ N (Pi-1- 0?) mientras que la tendencia temporal no
estructurada @ sigue una distribucién gaussiana N(0, 1/t¢) intercambiable (Schrédle
y Held, 2011). Los pardmetros restantes «, 8, u; y V; se definen como en el modelo
cldsico paramétrico. Los pardmetros e hiperpardmetros son determinados por los
vectores O ={a, B, u, v, p, P} y 1 ={tu, tv, 7p, 1@} respectivamente.

La especificacion del predictor lineal del modelo de interaccién espaciotempo-
ral definido por:

My =y + U+ v+ 0t @ Xy, ®)

captura la interaccién entre espacio y tiempo al introducir el termino v, de inte-
raccién espaciotemporal que sigue una distribucién Normal (0, I/t,), con matriz de pre-
cisién TR, (Sharafifi et. al., 2018), cuya estructura resulta ser dispersa. La matriz R, de
estructura permite ademds identificar el tipo de dependencia espaciotemporal que ca-
tegoriza el modelo (Lindgren y Rue, 2015: 241).

Las interacciones espaciotemporales se definen a partir del término y;, quien
especifica cuatro tipos de modelos espaciales de interaccién: tipo I con efecto espa-
cial y temporal no estructurado v; y ¢ Tipo II con efecto espacial no estructurado V;
y efecto temporal estructurado ¢.. Tipo III con efecto espacial estructurado ui y con
efecto temporal no estructurado ¢:y finalmente la interaccién tipo IV con efecto es-
pacial y temporal estructurado #; y @; respectivamente (Blangiardo y Cameletti, 2015:
241). Los restantes parametros del modelo se definen de igual manera que en el mo-
delo no paramétrico. El vector de pardmetros esta dado por © = {a, B, u, v, p, ¢, Y}, y
el vector de hiperpardmetros por ¢ = {tu, v, 10, 1@, TY}.

El efecto espacial estructurado u; sigue una distribucién dada por:

u; | ug~ N(Ivlz‘Jr ; d;; (u;— i), Srz) ®3)
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conocida como modelo autorregresivo condicional (car), donde y; representa la me-
dia del drea i y s; la desviacién estandar (Rue, Martino y Chopin, 2009) definida en
términos del nimero de vecinos. s? = 02, /#N;. o, controla la variacién entre efectos
aleatorios espacialmente estructurados y d;; pondera la proximidad espacial (Bivand
et al., 2015). El efecto espacial no estructurado v, representa la parte del modelo que cap-
tura los efectos espaciales aleatorios cuya distribucién estd dada por v, ~ Normal (0, 02).

El vector de pardmetros 6, define, en cada caso, un campo aleatorio latente (GF),
con una funcién de distribucién previa P(6 | y) asociada, de forma que la dependen-
cia entre dos observaciones de un campo aleatorio puede modelarse utilizando una
funcién de covarianza. De manera que un modelo gaussiano latente se define a par-
tir del anidamiento de un vector de pardmetros, un predictor lineal y una funcién de
verosimilitud. La verosimilitud captura la distribucién marginal de los datos defini-
da a partir de una familia exponencial, la cual se determina a partir de una funcién de
enlace n=g (E (Y| 0)) donde n es el predictor lineal definido por el modelo gaussia-
no latente, g es la funcién de enlace y Y es la variable respuesta.

Alo largo del trabajo, se presentan seis formulaciones de modelos espaciotem-
porales en competencia: 1) un modelo paramétrico cldsico, 2) un modelo dindmico
no paramétrico y 3) cuatro modelos no paramétricos de interaccién espaciotemporal
del tipo I al tipo IV, los cuales son planteados en términos del logaritmo natural de
las remesas per cdpita municipales y el logaritmo del ndmero total de sucursales
bancarias reportadas por municipio a lo largo del periodo analizado; esto, con la fi-
nalidad de reducir los problemas derivados de la sobredispersién de datos crudos.

REsuLTADOS

La estimacién de los seis modelos gaussianos latentes se realizé empleando el pa-
quete INLA (aproximacion anidada integrada de Laplace), disponible en lenguaje de
programacién R (Rue ef al., 2009). INLa aprovecha la estructura dispersa de la matriz
de precisién y las propiedades de independencia condicional de los parametros que
conforman el campo aleatorio gaussiano markoviano para obtener célculos rapidos y
confiables. Los resultados de las estimaciones de los modelos se presentan en el cua-
dro 2. La forma de seleccionar el mejor modelo se basa en el criterio de bondad de
ajuste Akaike.

Para el caso de los modelos ajustados, los resultados sefialan que el modelo que
presento el Aic minimo result6 ser el modelo de interaccién espaciotemporal tipo I,
con la covariable de ntimero de sucursales bancarias por municipio. El modelo alcan-
z6 un aIC de 53 493 (véase el cuadro 1) y por lo tanto representa la mejor opcién para
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modelar el comportamiento espaciotemporal de las remesas per cdpita municipales,
en términos de los niveles observados de inclusién financiera. Es importante sefialar
que la diferencia de 1 674 puntos de Alc respecto del modelo mds cercano (modelo
tipo III) hace evidente que la aportacién de la interaccién de los efectos temporales
no estructurados y los efectos espaciales no estructurados resulta significativa, al
momento de explicar la distribucién espaciotemporal de las remesas en los munici-
pios de México en el periodo analizado.

El conjunto de mapas 1 presenta la evolucién espaciotemporal del logaritmo
natural de las remesas per cdpita municipales, a lo largo del periodo estudiado. En el
mismo puede verse un incremento continuado en la llegada de remesas a todos los
municipios de México, mientras en el afio 2015, 768 municipios no recibieron reme-
sas (de un total de 2 456 municipios); para el afio 2020, la cantidad de municipios que
no recibieron remesas fue de tan sélo 43. El incremento en el niimero de municipios
receptores de remesas crecié de la mano del niimero de sucursales bancarias por
municipio y del monto promedio per cdpita de las remesas (véase el cuadro 2).

La especificacién del modelo de interaccién tipo I permite conocer la distribu-
cién de las remesas per cdpita municipales, a la par que evalda el efecto que ejercen
los niveles de inclusién financiera. El efecto fijo a del modelo de interaccién tipo I
estima que las remesas per cépita recibidas en los municipios de México alcanzaron
un monto de 13.9 délares por persona al afio, a lo largo de todo el periodo analizado
(véase el cuadro 2), cifra que subestima de manera importante el promedio general
del pais, que fue de 33.9 ddlares per cipita anuales para el periodo sefialado, esto
segtn cifras del Banco de México. Este efecto de subestimacién es producto de la
ponderacién espacial entre municipios con altos y bajos niveles de recepcién de re-
mesas, lo que se atribuye al hecho de que la parte del modelo condicional autorre-
gresiva (iCAR) que ajusta el efecto espacial estructurado del predictor lineal pondera
la estimacién de un municipio con informacién relativa al comportamiento de los
municipios vecinos, informacién que toma “prestada” y que utiliza ademds para re-
ducir sustantivamente la varianza (véase el conjunto de mapas 2).

El efecto del parametro 3 del modelo de interaccién espaciotemporal tipo I indi-
ca la existencia de una relacion positiva entre los niveles de inclusién financiera y los
montos per capita de las remesas recibidas, donde el incremento relativo de un pun-
to en los niveles de inclusién financiera municipales implicarfa un incremento de 1.8
(exp(0.063)) délares en las remesas per cdpita municipales.

El conjunto de mapas 1 muestra la distribucién espaciotemporal de las remesas
recibidas por los municipios de México durante los afios 2015 a 2020, misma que
puede contrastarse con las estimaciones obtenidas del modelo de interaccién espa-
ciotemporal tipo I, que se presentan en el conjunto de mapas 2, donde se observa el
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efecto del suavizado realizado por el modelo. En el conjunto de mapas 2 se muestra
la media posterior (estimada en términos del total nacional) de las remesas per cdpi-

ta asociados a los niveles observados de inclusién financiera municipales.

Cuadro 1
AKAIKE Y ESTIMACIONES POSTERIORES DE EFECTOS FIJOS.
MODELOS ESPACIOTEMPORALES
Modelo AIC Par mean sd Q1 Q2 Q3
o 0.721 0.098 0.529 0.721 0.913
Paramétrico 56 448.53 f 0.103 0.027 0.049 0.103 0.156
year 0.56 0.006 0.549 0.56 0.571
No a 2613 0.071 2.589 2.643 2.876
- 58 168.26
parametrico B 0.061 0.025 0.011 0.062 0.123
a 2.633 0.073 2.489 2.633 2776
Tipo | 53 493.47
B 0.063 0.026 0.012 0.063 0.113
a 2064 1038734 -2036.081 2071  2042.163
. 57 353.83
Tipo Il B 0.01 0.029 -0.065 001 0.045
a 18.948  1064.138 -2156.117 15304  2209.868
. 55 922.09
Tipo Il B 0.09 0.025 0.041 0.09 0.139
a 2.647 52.125  -99.698 2.645 104.909
. 58 167.07
Tipo IV B 0.061 0.026 0.01 0.061 0.111
Fuente: Elaboracién propia con base en estimaciones de Rr-INLA.

El cuadro 2 presenta las estimaciones posteriores de los efectos aleatorios del
modelo de interaccién espaciotemporal de tipo I. En el caso del modelo de interac-
cién tipo I, la media de la densidad posterior del efecto espacial estructurado u; es un
60 por ciento mds pequefia que la media estimada para el efecto espacial no estructu-
rado v,, lo que muestra que el efecto de la dispersién espacial de las remesas entre
municipios es baja y depende relativamente poco de las distancias y de la estructura
espacial. Por el contrario, el valor medio estimado para los efectos temporales no es-
tructurados en el modelo de interaccién espaciotemporal tipo I, resulté ser muy
significativa en relacién con el efecto temporal estructurado y con ambos efectos es-
paciales (estructurados y no estructurados), lo que refleja el incremento sostenido de
remesas a lo largo de todo el periodo analizado y hace evidente la mayor importancia
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relativa del tiempo en relacién con el espacio, como factor explicativo para modelar
la evolucién del envio de remesas en los municipios de México.

La magnitud de la diferencia observada entre los efectos temporal y espacial
(estructurados y no estructurado), implica que la capacidad explicativa del modelo
de interaccién espaciotemporal debe tomar en cuenta la interaccién entre ambos efec-
tos (espaciales y temporales) (Schrodle y Held, 2011). Cuando las variaciones entre
efectos espaciales (estructurados y no estructurado) y las variaciones entre efectos
temporales son relativamente pequefias, en comparacién con la variacién estimada
entre efectos espaciales y temporales (véase el cuadro 2), la estimacién del término
de interaccién espaciotemporal vit resulta en relacién con las estimaciones de los
efectos temporales y espaciales de menor magnitud (Martins et al., 2012); no obstan-
te, el término de interaccién es capaz de modelar la dependencia espaciotemporal,
hecho que se ve reflejado en la bondad de ajuste del modelo.

Cuadro 2
ESTIMACIONES POSTERIORES DE EFECTOS ALEATORIOS,
MODELO INTERACCION ESPACIOTEMPORAL TIPO |

Modelo clasico paramétrico mean sd Q1 Q2 Q3
ui  Efecto espacial
0.096 0.004 0.088 0.096 0.105
estructurado
vi  Efecto espacial
0.155 0.029 0.101 0.155 0.215
no estructurado
pt  Efecto temporal
3.3 1.752 0.843 3.006 7479

estructurado

¢t  Efecto temporal

18213.74 18268553 1255 12805.244 66300.788
no estructurado

vit  Efecto int.
. 0.784 0.078 0.641 0.78 0.95
espaciotemporal

Fuente: Elaboracion propia con base en estimaciones de r-iNLA.

El modelo de interaccién tipo I permitié estimar los efectos aleatorios espaciales
y temporales no estructurados de las variaciones en las remesas per cdpita municipa-
les. El conjunto de mapas 2 presenta la media posterior de las remesas per capita mu-
nicipales estimadas en términos del campo espacial y del efecto asociado a los niveles
observados de inclusién financiera en México, el cual se expresa en términos del loga-
ritmo natural, para reducir los niveles de sobredispersién de ambas variables. En
el mismo puede verse que los municipios en tonos mas claros presentan niveles de
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recepcién de remesas por abajo de la media nacional, mientras que los municipios en
colores més oscuros tienen niveles de remesas por encima de la media.

Conjunto de mapas 1
DISTRIBUCION ESPACIOTEMPORAL DE LAS REMESAS
PER CAPITA MUNICIPALES, MEXICO, 2015 A 2020

2015 2016

Fuente: Elaboracién propia con base en estimaciones de r-iNLA.

El modelo de interaccién espaciotemporal tipo I genera la distribucién posterior
completa de las remesas municipales para el periodo analizado dado el nivel de in-
clusién financiera observado, por lo que es posible construir un mapa de probabili-
dad en términos del riesgo relativo asociado a un nivel especifico de remesas per
cdpita municipal, el cual puede establecerse a partir de un umbral determinado. Asf,
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el mapa 3 presenta la probabilidad condicional posterior de que el logaritmo natural
de la distribucién de las remesas per cdpita municipales sea superior a 2.6 (es decir,
que el municipio presente una captacién media de remesas por encima del promedio

global nacional), lo que se define como P (¢;>2.6 | y).

Conjunto de mapas 2
MEDIA POSTERIOR DE LAS REMESAS PER CAPITA MUNICIPALES
SEGUN ESTIMACIONES DEL MODELO DE INTERACCION TIPO |

2016

Fuente: Elaboracion propia con base en estimaciones de r-INtA.
El mapa 3 presenta la distribucién espacial de la probabilidad condicional pos-

terior, relativa a las remesas per cdpita municipales de México, donde los municipios
entre la gradacion 0.8 y 1.0 muestran una alta probabilidad de recibir remesas por arriba
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del promedio nacional, mientras que los municipios en tonos entre la gradacién 0.0 y
0.2 presentan una baja probabilidad de obtener remesas por encima del promedio
nacional, lo que dibuja un claro patrén espacial. En general, los municipios entre grado
0.0 y 0.2 se encuentran ubicados en el sur-sureste de México e incluyen zonas como
la Selva Lacandona, el Istmo de Tehuantepec en Oaxaca, y la Peninsula de Yucatan.

Mapa 3
PROBABILIDAD CONDICIONAL POSTERIOR P (¢;> X | y)

0.8

- 0.6

- 0.4

0.2

0.0

Fuente: Elaboracién propia con base en estimaciones de r-iNLA.

La exploracion de patrones espaciales permite identificar conglomerados don-
de se observan regiones de alta recepcién de remesas, que en teorfa corresponden a
regiones con altas tasas histéricas de expulsién de migrantes hacia Estados Unidos;
regiones donde, si bien, se presentan importantes niveles de bienestar econémico,
también enfrentan serios problemas asociados a desequilibrios demogréficos y so-
ciales. Los hogares que reciben remesas se encuentran con mayores posibilidades de
mejorar la calidad de su alimentacién y las condiciones de sus viviendas, de mejorar
sus niveles de escolaridad y de acceso a servicios de salud, lo que en algunos casos
va en detrimento de los hogares que no reciben remesas, al incrementar los costos
relativos de los bienes y servicios disponibles en el municipio. Estos contrastes se
observan con claridad a lo largo de todo el mapa 3.

La gréfica 3 presenta la tendencia posterior de los efectos espaciales y temporales es-
tructurados y no estructurados, ademaés del pardmetro de interacciéon espaciotemporal
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para el modelo tipo I. En la grdfica 3.a se presenta la tendencia del efecto espacial no
estructurado a lo largo de las primeras 2456 observaciones; posteriormente se dibuja
la tendencia de los efectos espaciales estructurados (las tltimas 2456 observacio-
nes). La gréfica 3.b presenta la evolucién del efecto de interaccién espaciotemporal, a
lo largo de las 14 736 (2456 x 6) estimaciones. La gréfica 3.c muestra la tendencia en
la linea continua del efecto temporal estructurado, y la linea punteada, la tendencia
del efecto temporal no estructurado.

Grafica 3
EFECTOS ALEATORIOS ESPACIOTEMPORALES ESTRUCTURADQOS
DEL MODELO DE INTERACCION TIPO |

a. Efecto aleatorio espacial

| | | | |
0 1000 2000 3000 4000 5000

b. Efecto aleatorio espaciotemporal

| | |
5000 10000 15000

c. Efecto aleatorio temporal

Fuente: Elaboracion propia con base en estimaciones de r-INtA.

CONCLUSIONES

Esta investigacién contribuye al andlisis de la distribucién espaciotemporal de las
remesas en los municipios de México, y aporta elementos cuantitativos fundamenta-
les para evaluar la importancia de la inclusién financiera en la dispersion territorial
de remesas y en el papel que desempefia la vecindad entre municipios rurales y ur-
banos donde, por ejemplo, la probabilidad de que un municipio ubicado en la Sierra
Madre Occidental reciba montos de remesas por arriba de la media nacional es baja,

116 (DO https://dx.doi.org/10.22201/cisan.24487228e.2021.2.476)



ANALISIS ESPACIOTEMPORAL BAYESIANO
ENSAYOS

mientras que la probabilidad de municipios ubicados en la vecindad de los mismos
es mayor (véase el mapa 3). Los flujos de remesas son una fuente fundamental de
ingresos para un nimero creciente de municipios de México; sin embargo, existen
importantes desigualdades producto de su distribucién espacial.

El efecto positivo estimado para la variable inclusién financiera sobre la recep-
cién de remesas municipales muestra la importancia de impulsar estrategias desti-
nadas a incluir a los migrantes y a sus familias al sistema financiero nacional; en
especial, muestra la relevancia de la estrategia impulsada por la Politica Nacional de
Inclusién Financiera, que tiene por objeto incidir en la salud financiera de la pobla-
cién mexicana a través del programa de bancarizacién orientado a poblacién mi-
grante, con el que se busca reducir los costos y riesgos asociados a las transferencias
de remesas, asf como ampliar su cobertura a todos los municipios del pafs.

Si se analiza una vez més al ano 2020, la distribucién de remesas en cuanto a su
monto (sin considerar su distribucién per cdpita), son precisamente los municipios
mads poblados de México los que reciben la mayor cantidad: Tijuana, Guadalajara,
Puebla, Morelia y Alvaro Obregén, mientras que en grandes regiones del sur-sureste
del pafs se dispersan pequefias cantidades; sin embargo, éstas son fundamentales
para su sobrevivencia y desarrollo. El andlisis estadistico espaciotemporal pone en
relieve la relevancia de la inclusién financiera sobre el problema de distribucién de
las remesas a lo largo y ancho de todos los municipios de México. Los resultados
muestran la conformacién de conglomerados espaciales (a lo largo de los afios anali-
zados) de municipios donde se concentra la recepcién de remesas, en perjuicio de
sus municipios vecinos.

La inclusién financiera es un factor relevante para explicar la distribucién espa-
ciotemporal de las remesas. La expectativa es que la inclusién de un mayor ntimero
de migrantes y de sus familias al sistema financiero impulse el uso de canales forma-
les para los envios, lo cual reducira la incertidumbre y los riesgos asociados al uso de
canales informales, para hacer posible la recepcién en un mayor nimero de munici-
pios. El crecimiento continuo en los flujos de remesas es muestra de la importancia
de la mano de obra mexicana en el mercado laboral de Estados Unidos; sin embargo,
la reduccién del flujo de migrantes en los tiltimos afios obliga a revaluar la depen-
dencia de las remesas, en especial en los municipios donde se registran altos niveles
de pobreza y marginacién.

La elecciéon de los modelos gaussianos latentes para representar conceptual-
mente a los modelos espaciotemporales facilit6 su conceptualizacién; sin embargo,
esto no hace menos compleja la fase de resolucion o estimacién de pardmetros, razén
por la que resulta fundamental la implementacién de los modelos basada en INLA,
con un enfoque de inferencia bayesiano que consiste en estimar los pardmetros
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marginales posteriores del modelo. El uso de un algoritmo basado en INLA represen-
ta una importante ventaja al momento de hacer inferencias estadisticas. El uso del
paquete INLA proporciona importantes ventajas computacionales respecto de otros
paquetes basados en algoritmos como la cadena de Markov de Monte Carlo (McMmc,
por sus siglas en inglés), donde la diferencia en tiempo de procesamiento suele ser
de horas e incluso dias.
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The Institutionalization of Political Science in Canada:
A Brief Comparative Exploration as Seen from Mexico
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RESUMEN

A partir de una revisién de la literatura metadisciplinar, se realiza una exploracién histérica y
descripcién de algunos factores contextuales y de la influencia de la tradicién estadounidense
en la conformacion del perfil contemporaneo de la ciencia politica en Canadd, desde el punto
de vista de la tradicién e historia de la ciencia politica mexicana, la cual se considera tuvo un
proceso de desarrollo con algunos aspectos paralelos, particularmente en lo que respecta a la
influencia de la tradicién estadounidense en su perfil disciplinar.
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ABSTRACT

Based on a review of the meta-disciplinary literature, the author explores the history and de-
scribes certain contextual factors and the influence of the U.S. tradition in the creation of the
contemporary profile of political science in Canada. He does this from the point of view of
the Mexican political science tradition and history, which he considers had certain parallels in
its development, particularly regarding the influence of the U.S. tradition.
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INTRODUCCION

Existe una amplia bibliografia sobre el desarrollo de la ciencia politica contemporanea
en muchos paises; por supuesto, ése es el caso de México y Canadd. Naturalmente,
cada historia nacional es muy peculiar en sus detalles y eventos determinantes, pero
lo que parece un elemento comtin en todos los casos es la necesidad de un examen
atento de la profunda interrelacién entre el desarrollo de los paradigmas epistemo-
l6gicos con su contexto politico, con los procesos gubernamentales y de creacién de
instituciones y programas académicos que configuran la evolucién de las disciplinas,
y con procesos de influencia intelectual a nivel internacional.

La regién norteamericana resulta un caso particularmente ttil para identificar la
manera en la cual diferentes vias de estudiar académicamente una dindmica huma-
na concreta —la lucha por el poder y el gobierno- fue inicialmente desarrollada desde
tradiciones intelectuales locales y pas6 a formar parte de las agendas nacionales,
pero posteriormente terminé por adaptarse a procesos de influencia intelectual au-
nados con otras dindmicas politicas y sociales que terminaron por dar forma a nue-
vos paradigmas disciplinares. De manera especial, destaca la paulatina influencia de
la tradicién estadounidense que, con el paso del tiempo, se convierte en referente
central de la disciplina contemporénea en cada pais y a nivel internacional.

En ese sentido, se considera que el andlisis critico de las historias nacionales de la
ciencia politica debe también hacerse de forma comparada, no sélo en nuestros paises
respecto al modelo estadounidense, sino también entre aquellos influenciados por
éste. Estudiar esta dindmica constituye una tarea necesaria para la reflexién sobre los
retos de la ciencia politica en cada pais y en general como corriente internacional.

En la literatura metadisciplinar de ambos paises existe cierta asimetria, México
tiene una profusa bibliografia que abarca distintos temas como historias generales
de la carrera, planes de estudio, enfoques de investigacién, institucionalizacién, or-
ganizacion gremial, etc. (Flores-Mariscal, 2016), mientras que en Canadd, aunque ya
empieza a formarse un corpus relevante, hay comparativamente una menor canti-
dad de trabajos. No obstante, las fuentes canadienses son, sin duda, suficientes para
delinear algunos aspectos centrales para entender el proceso de desarrollo de la dis-
ciplina en aquel pais, y con ello pueden hacerse algunas lecturas comparadas con el
caso mexicano, especialmente respecto a la ya mencionada cuestién de la influencia

1 En México y América Latina es ampliamente utilizada la nocién de “institucionalizacién” por diferentes
disciplinas, en especial en sociologia; asimismo, recientemente, se ha utilizado como punto de partida para
examinar el grado de consolidacién de la ciencia politica en la regién latinoamericana (Altman, 2006; Ba-
rrientos, 2013), si bien en los trabajos citados se deduce que el concepto se refiere a la existencia de espacios
y programas institucionales para la investigacion y la docencia, ademads de medios para la difusién de las
investigaciones, incluso la divulgacién del conocimiento.
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de la tradicién estadounidense, inicialmente entendida a través del conductismo, y
posteriormente, a partir de esta base, la tradicién académica ahora considerada como

mainstream o internacional.?

IMPORTANCIA DEL CONTEXTO HISTORICO E INSTITUCIONAL

Conviene recordar que el inicio del proceso de estandarizacién del perfil de la
ciencia politica a nivel internacional -més alld de la direccién de Estados Unidos—
se vio influenciado de manera destacada por la iniciativa de la United Nations
Educational, Scientific and Cultural Organization (UNEsco) para impulsar el desa-
rrollo las ciencias sociales que se dio tras la segunda guerra mundial. En el caso de
la ciencia politica, el gesto mds importante en este sentido es el impulso® que la or-
ganizacién dio a la creacién de la International Political Science Association. Esta
iniciativa y los subsiguientes esfuerzos que se hicieron para el fortalecimiento de
la disciplina se registran, en el caso de Canadd, por la entrada correspondiente al
pais en el famoso reporte de 1950 de la uNEsco sobre el estado de la ciencia politica
en el mundo (Burton y Watkins, 1950); este ejercicio fue muy importante no sélo
como diagnéstico en si mismo, sino para inspirar otras revisiones posteriores simi-
lares; por ejemplo, pocos afios después el profesor C.B. Macpherson (1954), de la
Universidad de Toronto, en uno de los primeros articulos sobre el estado de la dis-
ciplina en aquel pafs, menciona la existencia del citado reporte. Y no sélo eso: en
ese mismo articulo coincide con el diagndstico pionero de Burton y Watkins (1950)
en el sentido de que, aunque la ciencia politica en aquel pafs se reconocia como
materia de estudio independiente, se le vefa como subordinada a otras disciplinas
—especialmente economia y derecho—, y se impartia como parte de otros programas
académicos en ciencias sociales, tanto en el &mbito francéfono como en el angléfo-
no. También sefiala que, si bien ya existian departamentos internos de ciencia poli-
tica, en algunos casos estaban integrados por una sola o pocas personas, las cuales
muchas veces en realidad trabajan temas diferentes como economia politica o teo-

ria politica, social y juridica.

2 Cabe resaltar que una comparacion directa y sistemética entre la realidad canadiense y la mexicana deman-
daria examinar también asuntos como la préctica profesional actual en los departamentos y programas
académicos de ambos paises, tarea que seria muy provechosa, pero que aqui sélo queda como sugerencia
de agenda de investigacién. El objetivo que se plantea es de cardcter exploratorio; se busca examinar la
premisa de la “americanizacién” de la ciencia politica, a partir de una revisién de la literatura metaanali-
tica canadiense, y esbozar algunos pardmetros para analizar cémo se dio esta dindmica y enfatizando que
dicha revisién se hace desde el contexto mexicano.

3 Una resefia de la asociacion se encuentra en 1psa (2021).
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El enfoque metodolégico de entonces en las universidades francéfonas y en la
Universidad de Ottawa era mds marcadamente sociolégico, pues no habia una dis-
tincién clara entre ciencia politica y sociologfa. Un dato que ilustra la situacién que
guardaba la disciplina en aquellos afios es que los cursos que se dictaban por los de-
partamentos de ciencia politica eran basicamente sobre teoria e historia de las ideas
politicas, estudio de las instituciones politicas y administracion ptblica, aunque el
citado autor también destaca que, para entonces, ya se observaba progreso en el pro-
ceso de autonomizacién de la disciplina (Burton y Watkins, 1950: 393-399).

A fines de los afios setenta, se publicé en Canadd un interesante articulo sobre la
licenciatura en ciencia politica en que reportan los resultados de una encuesta a pro-
fesores de los departamentos de ciencia politica de las universidades canadienses.
La investigacién hall6 que, a pesar del grado de relativa inmadurez de la disciplina
en el pais, las actitudes —y el conocimiento— de los encuestados hacia los t6picos inte-
lectuales bésicos de la disciplina, especialmente hacia el “conductismo”, no eran ta-
les como para dividir la profesion entre los miembros més viejos y los mas jévenes.
No obstante, puede decirse que la dimensién de la ensefianza de la disciplina atin
era pequefia, especialmente considerando que el universo estimado de profesores
segun el articulo era de alrededor de ciento ochenta y cuatro en todo el pais.* Los
datos de la encuesta también muestran que una de las razones de la afinidad teérica
al interior de la disciplina fue el ntimero de profesores con estudios en el extranjero:
de los setenta y siete profesores que respondieron,® el 57 por ciento contaba con doc-
torado; de entre éstos, el 51 por ciento habia obtenido el grado en universidades es-
tadounidenses, y el 33 por ciento en otras universidades del extranjero, mayormente
Reino Unido y Francia (March y Jackson, 1967: 435).

Ahora bien, las caracteristicas de la carrera, al inicio de su proceso de institucio-
nalizacién, apuntan a que hay al menos tres elementos comunes que son punto de
partida para entender cudl es la posicién de los politélogos respecto a la sociedad y

el sistema politico:

a) el primero de ellos, el despegue de la disciplina a partir de la década de los
sesenta; si bien es cierto que la densidad de universidades, carreras y profeso-
res que reportan Keirstead y Watkins (1950) y Macpherson (1954) a inicios de
los cincuenta en Canad4d es bastante expandida a lo largo de pais, la expan-
sién de la investigacion formal, es decir, la que realizan profesores en el seno

4 El articulo sefiala que el listado de encuestados se obtuvo de los anuarios de todas las universidades del
patis, a excepcion de la Universidad de Ottawa.

5 No hubo respuesta de profesores de la provincia de Terranova y hubo un porcentaje muy bajo de respuesta
proveniente de Quebec, dado que el cuestionario les fue enviado sélo en inglés.
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de programas de investigacién formales y se difunde a través de medios con-
solidados, es un hecho cuyo horizonte se remota a fines de los sesenta;

b) en segundo lugar, el ascenso del enfoque conductista y la dindmica de la
disciplina en Estados Unidos como referencias constantes ante las cuales se
compara el estado de la misma, y al mismo tiempo en esto se puede también
distinguir la implicita presencia de una tradicién local peculiar en Canadd en
dos sentidos: tanto en razén de las instituciones politicas particulares con las
que cuentan las tradiciones angléfonas y francéfonas, como por las tradicio-
nes de pensamiento de las que se ha alimentado el debate politico en ambos
contextos;

c) el tercer elemento comn tiene que ver con el papel central de la existencia de
departamentos y programas de formacién, junto con el consecuente otorga-
miento de grado en la materia como primer criterio sobre la institucionalizacién
de la disciplina.

En suma, al momento del contrastarse estas tres caracteristicas generales con el
modelo estadounidense, se pueden ver las tensiones y subsecuentes ajustes que
han llevado a la ciencia politica en Canad4 a su actual convergencia con la corriente
mainstream como disciplina académica y respecto a su ejercicio profesional.

Los estudios sobre la relacién entre la academia y la politica en Estados Unidos
han sefialado que el proceso de institucionalizacién de las disciplinas cientificas, es-
pecialmente las ciencias sociales, se da como un proceso concomitante a su contexto
politico y fuertemente dependiente de la direccién del financiamiento —y por ende,
direccién— del Estado. En ese sentido, a pesar de las diferencias entre la ciencia poli-
tica canadiense y la estadounidense, puede decirse que la disciplina en Canadd es un
caso que comparte varias de las tensiones y dindmicas de la relacién entre ciencia y
politica; particularmente resulta de utilidad destacar las siguientes caracteristicas que
han sido puntualizadas por Horowitz (1967):

a) estar construidas las ciencias sociales sobre la base de un sistema educativo
y universitario plural, lo que llevé con el tiempo a establecer firmemente la
autonomia de investigacion de los espacios universitarios;

b) que existe un buen ndmero de centros de investigaciéon —especialmente tipo
think tank- que han servido como mediadores entre investigadores y actores de
politicas;

c) el que haya un consenso general en valores sociales y politicos que se extien-
de hacia los espacios académicos; de alli que las visiones alternativas —como
el marxismo- nunca hayan logrado movimientos disruptivos importantes;
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d) la secrecia entre asesores y politicos hace que muchas de las dindmicas reales de
la préctica de asesoramiento hayan sido sean relativamente poco conocidas; y

e) se ha desarrollado una relacién especializada entre las disciplinas y las enti-
dades gubernamentales que requieren de su asesoria. Sin embargo, estos tra-
bajos han aparecido esporddicamente o s6lo tocando tangencialmente el tema
de la ciencia en general o de las ciencias sociales.®

LA INSTITUCIONALIZACION DE UNA TRADICION PROPIA

Como se dijo anteriormente, en Canadd también existe un ciimulo importante de
bibliografia sobre la historia y estado de la disciplina. Esta literatura es menor en
cantidad que su contraparte estadounidense —aunque equiparable a la literatura en
Meéxico (Flores-Mariscal, 2016)y, como es de esperarse, conforma una agenda mi-
nuscula en comparacién con los temas centrales de la disciplina como elecciones,
partidos politicos o el federalismo. A pesar de que sélo se han localizado una veintena
de trabajos, el tipo de preocupaciones de la bibliograffa, sus caracteristicas metodo-
l6gicas y eclecticismo general es similar a la literatura internacional comparable. Vista
esta literatura en su conjunto, puede afirmarse que en Canadd las preocupaciones
especificas dentro de la literatura sobre el estado de la disciplina, ademds del asunto
central del estado de la carrera, la institucionalizacién y orientacién tedrica de la disci-
plina (Burton y Watkins, 1950; Macpherson, 1954; March y Jackson, 1967; Trent, 1987;
Pockington, 1998), han explorado también temas especializados como la americani-
zacién y el giro comparativo de la disciplina (Cairns, 1975; Shugarman, 1976; Nossal,
2006; Blais, Monpetit y Foucault, 2008; Vipond, 2008); la situacién de la ciencia politi-
ca franc6fona o en Quebec (Leclerc, 1982; Landry, 1993; Créte, 2003; Imbeau y Ouimet,
2012; Cornut y Lariviere, 2012); y la relacién de la disciplina con las instituciones
politicas e identidad (Sproule-Jones, 1984; Aucoin, 1996; Smith, 2002; Nath, 2011;
Tremblay, 2012).

Cabe comentar que hay también una misceldnea de articulos que llaman la aten-
cién sobre la relacién de la ciencia politica en Canada con ciertos temas particulares
como el estudio de la justicia criminal (Riddell, 2010); psicologia politica (Nesbitt,
2003); feminismo (Arscott y Temblay, 1999); pueblos indigenas (Widdowson, 2008);
envejecimiento de la poblacién (Pratt, 1984), entre otros. Sin embargo, a pesar de esta

® En el caso de las ciencias sociales la reflexién ha sido més profunda, aunque Gagnon (1990) y Brooks (1994)
demuestran que han tenido una visién del alcance de los académicos de estas ciencias como intelectuales
mds que entendiéndolos en un plano comparable con el de los cientificos de ciencias naturales, al momen-
to de participar en debates de politicas ptblicas.

126 (DO https://doi.org/10.22201/cisan.24487228e.2021.2.353)



LA INSTITUCIONALIZACION DE LA CIENCIA POLITICA
ENSAYOS

pluralidad temética, llama la atencién que se haga poca revision de la literatura sobre
el tema del estado general de la disciplina.

El articulo de John Trent de 1987 es la excepcidn, y por ello resulta de particular
importancia para discutir para el caso canadiense una serie de premisas sobre las ca-
racteristicas de la ciencia politica en aquel pais de manera comparativa con la co-
rriente estadounidense e internacional; se trata de aspectos como informacién sobre
el proceso de institucionalizacién de la carrera, informacién sobre el perfil de los
académicos, sobre el perfil y orientaciones de la investigacién, andlisis y debate so-
bre la “americanizacién y el giro comparativo contemporaneo de la disciplina”, y
andlisis de la relacién de la ciencia politica con las instituciones politicas y el contex-
to politico nacional.

El citado articulo de Trent sefiala como objetivo central proponer una explica-
cién sobre los factores determinantes del desarrollo de la ciencia politica en Canadsd,
pero no estd basado en fuentes primarias ni tampoco parte de conceptos definidos
como el ya mencionado de “institucionalizacién”, muy utilizado para el estudio de
la consolidacién de espacios para el cultivo de las disciplinas. Mds bien, de lo que trata
el trabajo es derivar de la literatura previa una serie de hipétesis que expliquen el
estado de la disciplina. Lo primero que sefiala es que ha habido cuatro fases en el desa-
rrollo e institucionalizacién de la ciencia politica en Canada: la primera abarca de
1870 a alrededor de la primera guerra mundial, la segunda corresponde a la segunda
guerra mundial y los afios de la posguerra, la tercera dura hasta los afios sesenta y
la cuarta se da en los setenta y ochenta.

Durante la primera etapa, se dio el esfuerzo inicial de estudiosos —intelectuales—
que trabajaron para introducir las ciencias sociales en las universidades canadienses;
la segunda etapa, de acuerdo con el autor, es la “canadianizacién” de la disciplina, es
decir, un momento de énfasis en el desarrollo de becas, estudios sobre politica del
pais y desarrollo de instituciones académicas, aunque atin habia limitados recursos
e infraestructura (Trent, 1987: 9). Durante la tercera etapa que culmina en los sesenta, se
dio una gran expansioén de las universidades, aumento del personal académico, pro-
gramas de posgrado, publicaciones especializadas y recursos de investigacién, todo
ello junto con la “importacién” de personal académico y sus respectivos enfoques. La
cuarta y tltima etapa se caracteriza por la consolidacién de una amplia comunidad
en torno a la ciencia politica que se adapta a las condiciones sociales y corrientes —in-
ternacionales— del momento. “Dentro de la disciplina, la creciente especializacién,
fragmentacion y la dependencia han comenzado a abrir el paso a nuevos esfuerzos

para la integracién y la canadianizacion” (Trent, 1987: 10).”

7 Todas las traducciones al espafiol en que se citan publicaciones en otra lengua son del autor.
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La literatura sobre el estado de la ciencia politica en Canadd puso énfasis en las
caracteristicas de la disciplina, no asi en los determinantes de éstas debido a que los
trabajos no fueron hechos en perspectiva comparada; por ello, no atendieron al hecho
de que la ciencia politica canadiense estd relacionada con un tipo particular de sistema
politico que resulta determinante sobre el crecimiento, desarrollo y caracteristicas de
la disciplina. En ese sentido, Trent (1987) sugiere que hay cinco grandes conjuntos
de variables que interactian en el proceso de conformacién de la ciencia politica en
Canada:

1. condiciones nacionales y grado de dependencia;
2. contexto educacional e intelectual;

3. caracteristicas internas de la disciplina;

4. desarrollo y contenido de la disciplina; e

5. impacto de la disciplina (Trent, 1987: 19).

El primer conjunto se refiere a la influencia del régimen politico en la disciplina.
Sefiala, por ejemplo, el caso de regimenes autoritarios, en los cuales puede que no
sea tolerada la critica, pero menciona que —aun en regimenes democréticos- la rela-
cién entre la disciplina y el Estado puede ser de gran importancia por la dependencia
de ésta, debido a la asignacién de recursos publicos. Esto tiene que ver con el impac-
to del grado de desarrollo socioeconémico y politico y se ve reflejado en el grado de
importacién de cultura del pais, y en el hecho de que el personal, las instituciones y
los recursos de una disciplina estdn relacionados con variables como el sistema edu-
cativo y la eleccién de las prioridades ptblicas.

Alo anterior hay que agregar que, para Trent (1987), el otro aspecto importante
es que, aunque el nivel de desarrollo de un pafs tiene efectos sobre todas las ciencias,
ciertas disciplinas —como la ciencia politica— son ilegitimizadas en momentos especi-
ficos por las percepciones que tienen las élites —politicas e intelectuales— sobre su re-
levancia. Al tiempo que las disciplinas son reconocidas como importantes para las
necesidades socioeconémicas y politicas del pais, obtienen mayores recursos para sus
programas de posgrado y de investigacion, lo cual lleva a la especializacién que im-
plica el paso de la investigaciéon descriptiva de estudios de caso al desarrollo de con-
ceptos y teorias, gracias a la paulatina concentracién de investigaciones e informacion,
replicacién de investigaciones y debates académicos. Los factores tercero y cuarto
sobre las caracteristicas internas del desarrollo y contenido de la disciplina se refie-
ren a un proceso conformado por tres etapas de desarrollo; durante sus inicios, la cien-
cia politica se limité a un conjunto de asignaturas impartidas en otras carreras como
economia y derecho, y la proyeccién profesional de dicha actividad docente se veia
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reflejada en la produccién de opiniones sobre las condiciones sociales del momento. En
una segunda etapa se conforma la disciplina y logra realizar tareas bésicas de descrip-
cién, teoria y andlisis. Y, finalmente, en una tercera se presenta la maduracién y profun-
dizacién de conocimientos gracias a la acumulacién, replicacién y debate de éstos.

Una quinta variable enlistada por el autor se refiere al impacto —interno y exter-
no— que tiene la disciplina. Trent sefiala (1987) que en el dmbito nacional la ciencia
politica, m4s alld del conocimiento que ha logrado generar y de las destrezas de sus
practicantes, ha conseguido la aceptacién social como producto de modas y actores
que la refieren, como los periodistas o los politélogos que tienen participacién en
medios de comunicacién. Sin importar la existencia de un razonable nivel de conoci-
mientos y personal, en la disciplina su utilizacién dependerd mads de la estima en que
sea tenida por parte de las élites, los deseos de los cientificos sociales de influenciar a
la sociedad y los espacios de oportunidad que se den. Si los académicos tienen poca
motivacién para comunicar su conocimiento a ptiblicos mayores se inicia un ciclo de
falta de difusién que, a su vez, lleva a que sufran acusaciones de vivir en una torre
de marfil y, como resultado de todo ello, el descenso del apoyo hacia la disciplina.
Adicionalmente, pueden también darse ciertos aspectos obstructivos al uso del
conocimiento tales como el establecimiento de ideologfas, la competencia en la deter-
minacién de las prioridades ptblicas y las tradiciones intelectuales, asi como la exis-
tencia de sesgos entre el personal y las organizaciones de las instituciones publicas.

Por otra parte, Trent (1987) indica que —a nivel internacional—, el impacto de la
disciplina es menos directo, su importancia se hace patente principalmente por las
obras realizadas por instituciones o académicos lideres famosos o con mucho prestigio
en ciertos temas relacionados con la disciplina, cuyas obras serdn después amplia-
mente reproducidas e imitadas, especialmente cuando se trata de temas de politica
comparada o teoria politica. Sin embargo, el impacto internacional estd relacionado
de manera mds directa con el poder y visibilidad de los paifses en términos académi-
cos y politicos. Finalmente, afirma que para contextos diferentes como el canadiense
—del que proviene el citado autor—, existen variables clave adicionales para entender
el desarrollo de la ciencia politica local como la dependencia cultural, el nivel de cre-
cimiento econémico, la institucionalizaciéon y dimensién del sistema de educacién
universitario, asf como la aceptacién por parte de las élites de la relevancia sociopo-
litica de la disciplina (Trent, 1987: 22).

Otra lectura que profundiza en el anélisis de la disciplina en Canada es un inte-
resante articulo producto de una conferencia magistral dada por el presidente de la
Canadian Political Science Association (Pocklington, 1998); en este trabajo sefiala que
la reflexién sobre el estado de la ciencia politica en Canadd debe realizarse a partir
de un andlisis especifico de las condiciones y sentidos de la practica académica en
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las universidades canadienses. Su argumento central es que la ciencia politica ha
puesto poca atencién al estudio de las universidades como objeto de estudio y ésa
es una omisién que se traduce en poco conocimiento de la dindmica de trabajo de
los polit6logos.

Entre los factores que enuncia el autor cabe destacar tres que se refieren a dind-
micas globales de la disciplina: en primer lugar, la débil situacién que ha tenido la
ciencia politica en comparacion con las ciencias médicas, las exactas y las ingenierias;
menor presupuesto, mayor carga docente y, por tanto, menores horas para la investi-
gacién y menor proporcién de investigacién conjunta. En segundo lugar, el creciente
papel determinante que tiene el Consejo Nacional de Investigacién en Ciencias Sociales
y Humanidades canadiense, el cual, segtin afirma el autor, “ama las investigaciones
conducidas en equipo, que son inter o multidisciplinarias, y que estdn centradas en
problemas [...e] investigacion de frontera mds que investigacion reflexiva”. Y, en ter-
cer lugar (aspecto en el que coincide con Trent) estd la falta atencién que ha tenido la
cuestién de las dindmicas de poder en las universidades canadienses.

Los dos articulos arriba revisados son fundamentales para entender el estado
de la ciencia politica en Canadé por tratarse no sélo de propuestas argumentadas por
sf mismas, sino porque también estdn basadas en una amplia discusién de literatura
y de la informacién disponible. Ambos coinciden en sefialar la preeminencia de los
factores nacionales y de la dindmica interna de la disciplina para explicar su nivel de
institucionalizacién y legitimidad social.

De la misma manera, sustentan la hipétesis de que uno de los aspectos que de-
terminan de manera central el desarrollo de la ciencia politica =y puede decirse que
de las ciencias sociales en general es la influencia de las instituciones, tradiciones y
agendas nacionales.

En efecto, la ciencia politica en Canadd ha tenido un proceso de desarrollo que,
al igual que en muchos otros paises, estd marcado por su contexto histérico-politico
institucional, y las historias particulares de sus programas académicos, instituciones
y su tradicién de investigaciéon propia, asi como también por convivir paulatina-
mente con tres fuentes intelectuales simultdneamente: de manera interna con la
ciencia politica quebequense, que tiene una historia propia y acento particular en el
que se nota su cercana relacién intelectual con la academia francesa; y de forma exter-
na, por un lado, con pensadores ingleses y europeos en general, y por el otro, la in-
fluencia de la tradiciéon estadounidense.

El panorama de la investigacién en ciencia politica en Canadd muestra que las
diferentes influencias han enriquecido su trabajo y no se han traducido en la supre-
sién de agendas y temas de investigacién nacionales y locales. La ciencia politica ca-
nadiense se muestra plural, consolidada y ademds con puentes interdisciplinares
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importantes hacia la administracién publica, el derecho, politicas ptblicas y relacio-
nes internacionales.

A partir de la literatura metadisciplinar revisada y de una exploracién somera
de las fuentes y momentos histéricos principales en Canadd, puede presentarse de
forma esquematica una clasificacién del proceso de desarrollo de la disciplina en aquel
pais, considerando varios momentos o hitos centrales. Primero, cabe mencionar el
origen de la disciplina, momento en que ubicamos las raices coloniales y la influencia
de las metrépolis inglesa y francesa en la creacién de los primeros colegios en la
confederacién canadiense que van a impartir las primeras clases en gobierno y cien-
cia politica.

La que podriamos considerar la primera etapa propiamente dicha es la de for-
macién, que abarca desde inicios del siglo xx hasta alrededor de los afios cincuenta.
Durante este periodo no sélo crecen las instituciones y se dan los primeros progra-
mas de pregrado y grado en ciencia politica en el pafs, sino que también se crea la
primera revista académica especializada. En esta etapa hay dos aspectos contextua-
les centrales: el primero es el de las guerras mundiales y especialmente de la segun-
da posguerra, después de la cual inicia una etapa de creacién de las universidades
publicas en todo el pais y, con ello, la aparicién de los primeros programas en ciencia
politica; el segundo es un momento de crecimiento de la produccién orientada a los
temas de la agenda politica canadiense que necesitaba reflexionar sobre los retos de
la autonomia obtenida tras la promulgacién del “Estatuto de Westminster” en los
afios treinta. Por lo que se refiere a enfoques tedricos, aunque en ese momento el trabajo
es principalmente institucionalista, se conoce y hay cierta influencia del naciente
enfoque conductista de la ciencia politica estadounidense. David Easton, uno de los
autores principales de ese momento, es de origen canadiense.

La segunda etapa, que podemos llamar de desarrollo, abarca las décadas de los
sesenta, setenta y ochenta del siglo pasado. Se caracteriza, por un lado, por su conso-
lidacién institucional, en la cual, tras la posguerra y la incorporacién de Terranova
en 1949, Canad4, aunque sin duda aliado de Occidente y en especial de Inglaterra y
Estados Unidos, puede presentarse como un actor a nivel internacional, especial-
mente después de que Pierre Trudeau lograra impulsar exitosamente el proceso de
“patriacién”® constitucional que consolida la independencia formal del pais. Y, por
otro lado, por problemas relacionados con su pasado colonial que lo ponen en ten-
sién permanente con los pueblos indigenas que siguen reclamando sus territorios y

8 Un proceso de reformas legales aprobadas en los parlamentos britdnico y canadiense respecto a la relacién
entre ambos paises. La reforma central es la autorizacién de que Canada realice reformas constitucionales
sin necesidad de aprobacién del Parlamento inglés, hecho que establece su soberania e independencia
formal, junto con la aprobacién de una “Carta de Derechos y Libertades” (Government of Canada, 1982).
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derechos, y con Quebec que, tras un proceso de crecimiento demogréfico, econémico
e identitario durante los afios sesenta y setenta, tiene una representacién fuerte en el
Parlamento canadiense, y dentro de Quebec tiene las mayorias necesarias para ser
capaz de convocar a dos referéndums de independencia.

En la disciplina, puede decirse que es una etapa de expansién plena de los de-
partamentos de ciencia politica en las principales universidades del pafs, destacando
las de Toronto, Montreal, Laval, McGill, Carleton, Queens, Columbia Britdnica y Al-
berta, al lado de muchas otras universidades ptblicas provinciales que conformaron
también sus respectivos departamentos; también en esos afios se crearon otras insti-
tuciones importantes para la disciplina como la Canadian Political Science Associa-
tion, la Société Québécoise de Science Politique y la Revue québécoise de science
politique, estas dos tltimas para dar una plataforma a la produccién en francés que se
realiza en Quebec.

La produccién en ese momento es ya muy abundante y atiende tanto problemas
institucionales cldsicos compartidos por muchos paises parlamentarios y federales
como los partidos politicos, el disefio del sistema electoral, el Poder Judicial, el Poder
Ejecutivo, etc.; ello, junto con otros mds particulares en el caso de Canadd, como su
federalismo asimétrico y el asunto del independentismo en Quebec, el papel de la
Corona, o bien la relacién con los pueblos indigenas. Aunque no estd relacionado
directamente con la ciencia politica, cabe destacar que en esos afios también se forta-
leci6 el sistema educativo superior en general con la creacién de muchos colegios de
ensefianza técnica en las provincias.

Finalmente, puede proponerse como etapa contemporénea el periodo a partir
de la década de los noventa. Dentro de ésta hay dos principales momentos politicos
contextuales: el primero es el dominio del Partido Liberal encabezado por Jean Chré-
tien, durante el cual se procesan varias agendas fundamentales como el proyecto de
integracién econémica regional mediante el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLcaN) y el proceso de referéndum de Quebec, cuando gana la opcién por
permanecer con Canadd por un estrecho margen; y un segundo momento se da a
partir del gobierno de Paul Martin en que, tras un desgaste politico, criticas a la do-
minancia liberal y varias acusaciones de corrupcién hay cambios en el sistema de
partidos, y destaca grosso modo la consolidacién de una tercera opcién nacional adi-
cional a los liberales y conservadores, el socialdemdcrata Partido Neodemdcrata (PND).
El Partido Conservador (pc) gobernaria por casi diez afios, encabezado por el primer
ministro Stephen Harper, quien después tuvo diversas criticas entre las que destaca-
ron acusaciones de centralizacién y falta de inclusién democratica, lo cual fue tema
central en la campafia electoral de 2015, donde resulté triunfador el Partido Liberal,
encabezado por Justin Trudeau.

132 (DO https://doi.org/10.22201/cisan.24487228e.2021.2.353)



UORDOSSY
20UBNS [e21H|0d
(£007) mainay 896l . wm__vmr.__mu
: 2IqUIBIIP | Sd .
32U3IDS D10 UDIPDUD) (£961-8¢61) (zi6l)
So[eUODRUIAUI anbjod anbiyjod 20U3I0S SEDILUPPRIR SODILWPpeIR UuQDeZI[PUODNSY|
Ssepuagde e ugpedisanul 0uaps ap  (dsos) anbiyjod DUIADSBp  [DINIjO4 pUD ssuopnsul - soyusweyedsp
Bl 9p ugpeISaUI JoAR)y 3s1003Gganb 20UaS A auuslpeurd SoIwoU027 3 sewesdoid A sejoued S3|eIUO|0d
sauopedl|gnd A sajeiwaid anngy 351009g9nb 2191005 jopwinor  9p ugisuedxe  ‘sopepisianun s0185]02
soiedsa SoASNU Sp UOIDEAI) (z861) 219005 (6/61) (¢961) uDIpDUD) eUleNEd 9p uonea) SoJRWId
7981
Jf neapni] ap epeda|] UQDRISPIUOD)
10pRAISSUOD OJUSILIRIOBY 29GanD ap Bl A
euIyD-n3 ap epuspuadag SOpIUM SOpEIS] Uod uonnjonsy 18InD, ppeuR) [op
sajuepodull
IadieH '[esaqy| epjed uoneidaur Jokepy [e3e159 UQIsuedxa A oluiwoq [sp soNaILoD
[PIOD3S BULIOJI SP OJURU|  23GaND) WNPURISRY 19| Se)si|elapay Seany|od UQDRLLIOJUOD salope; 010
BPEUR) JO OISO MeT (ze61) (5961) [ele)sd 718l
unJey-usnIy) ‘feisql) eig SOPpI|[e} 1SUOD SOpIANdY [PUODEU BISPUBG  UQDEPIOSUOD 1561 ap euang |
2942ND 19Y oC (z861) UODPNIISUOD) (6¥61) erouels| ap os00id 19ISUILLISIMN Sel} [eluojod
NVOTIL ‘NY1L e| 9p UQDELIR] op ugpelodiodu] |3 RISJRIR B ap oneis3 UQDRWLIRDY
nespnip Joy 191 0S61-8561 (xx s |op Sad/ey edeyg
ap epela|| A ‘sopianae ejelpawiul SopIul B XIX 'S
RIOPEAIISUOD “1su0) [eJopay [esaq| eusndsod (vz6l-8161) [9p penw
el uonezileqo|n  ‘ugnelied ‘neapni A [eipunw |elpunw »C ©| 9p)
S10Z-900C S,0661 S,0861 S,0L61 $,0961-0561 euang g euang , | sopi|
eauelodwiauo) uoneinpepy uoeWIoq

YAVYNYD N3 VOILT10d VIONZGID V1 3ad OT10ddvS3d T3 N3 SYdV1d SF1VdIDNIYd

| oipen)

133



RElEITGRI]

(onneyjuend

o>z9888v mEm_vm_ma

seo13pjoos A seysijeuopnysul Sp UoRINPOAUI BUREINEd (oura1q08 (oporow
sauopIpes} sapuasald uny S0DISB|D SRISI[PUOPNYSUI SOIPNISS 9P | eied) A 0191q0) __tm d
S3|PUODEU SO||0LIESDP 9P 0UOjQ[3UR 0}qUIR U BDURIS|O} A UQIDPAISSAI] seonyjod o
epueAs|al 01ad ‘asuspIUNOpe}sa eoljgnd ugpensiuipe e| ap BIP|D UQIDRULIO) SepUAD sgouely
Bondsa op pepijeusd  enuasaid A 0ouga) owsijein|d JoAew uod aganp us ‘opeoyde jipad un uod osad ‘ope)s3 ‘ows)| / 's918ul
;owsljeinld  opepuasR)ip [ipad ‘einynd pepijenp ap UQIDRAISSAId 'RID1IED B| B UQIDBPI|OSUOD) -eUODNYISU|  OJUSILIBSUR]
(¢861)
doyepay
!, Anss|
uoneziuedLsWy PERION
ayl, ‘N3 ‘om.luenxe o
(G261) suned us salosajoud Tp—
3p UQEWIO4
28gonD SOIpNISa U RISIPNPUOD
So[euOIZal SauODIpeL} np anbijjod OWSI[eAUD ews3ipered
A sepuale ap ugep! 20U3DS DT ‘(1£61) ap opiul
‘woassuipw eanjjod enusn ‘(z861) uoldumiyry  ‘(£961) uosyoer
e| 9p 0}opy 3p eloewld eus|d 2997 A uo07 uep A yorepy
nespnip JENPET 0S61-8561 (xx s jop sooley edeyg
ap epela|| A 'sopanoe ejeipawul SODIUI B XIX 'S
RIOpPRAIISUOD "1su0) |eJapay [esaq| euandsod  (bzel-8161) [9p peyw
el uonezieqo|n  ‘ugmelled ‘neapniy A [eipunw |elpunw »C B| 9p)
§102-900¢ S,0661 S,0861 S,0L61 $,0961-0561 eusng .z elaNg , | sobiu|
eauplodwiauo) uoneinpepy uoneWIOoq
(ugpenunuod)

YAVYNYD N3 VOILTOd VIONEID V1 3a OT10ddvS3A 13 N3 SVdV13 STIVdIDNI™d

| oipend

(DOI: https://doi.org/10.22201 /cisan.24487228e.2021.2.353)

134



Salpioows(d
[pangnoninyy
'(1002)
uouden

‘SN suaziD)
'(000¢) suited
'8]0/\ 0}

JopN 10 330/ 0]
‘|esop3je ew
-10j21'(0661)
Ayued A sieg
'(0002) stejg

DpbUDD Ul

a0I0YD [DI1IjOd

'(6861)

1D 15 e

‘a pjoleH

{ Juswiusnon
euiduoqy,

(000¢) sured

umo.n) JuaLLUISA0D)

a(qIsinuj 3y Aupd
'(5661) yiwis  '(5861) uioony
‘sabuanisuo) ‘SpHOM

apu pojod omy
sanind [pomjod  '(G861) Xeld
‘(1661) kued  ‘uonnusuo)

! epeued Yy} pup

u uipuads 21noD Y]
ognd, (2861) Aeag
"(0661) lones A lossny

uoiun
Palyinun
'(6L61)
UOSUaAS1S
uonsanp

ul bpbub)
'(9z61) Adjiws
‘,Solileld ayp Ul
Aueq [esaqr,
'(£61) ynws
‘fopowsq
/DUONDISOSUO)
"(v261) RPN
1,55900ld
uoidg|es
diysiopea
ayL, ‘(161)
ongel

SPDOISS0.1) A
1D UOIDISPaJUOD)
'(8961) surydoH

DpDUD)
ur wsjpuonDp

'(9961) [jpssny

'SaIlDd [DI1jOd

ubIppuD)
‘(Ls61)
[ys=pun
‘(¥561)
uosiaydoepy

suowwo)

JO 3snoH
upippuD) 8|
‘(0s61) prem
‘ppoup) jo
JusWUIBA0D)
3yl '(Lv61)
uosmeq "I
suoluiioqg
sy ul
Appowag
'(Lv61)
Apeig 'y
{,epeue) Ul
JUSWUISA0D
iaulged,
'(9v61)
AsuuasH
!S1ijod pup
JusWUIBA0D)
upippuD)
"(v61) o
oD W H

DpDOUDD)
Ul JUBWILIBA0D
3|qisuodsay

‘(1g61)
Juojssue]

‘eidoid ugeloqge|g :23uand

salejdwiafo
seiqo A sews|

135



JuAN ROBERTO JOEL FLORES-MARISCAL
NORTEAMERICA

En ese contexto de intensas contiendas partidistas internas, la ciencia politica
canadiense muestra ya el resultado de trabajo generacional y acumulacién de cono-
cimiento capaz de atender distintos temas de la agenda nacional, de hacer trabajo
multidisciplinario y de asumir los enfoques principales internacionales de la disci-
plina, sin que ello suprima otras tradiciones como los estudios institucionales lega-
les, la administracién publica, la sociologia politica o las agendas de trabajo regionales,
especialmente la produccién francéfona que se realiza en Quebec, la cual por cierto,
cabe decir que tiene su propia historia institucional y de relacién con la ciencia poli-
tica estadounidense y francesa.

A continuacién se presenta un cuadro que sintetiza informacién relevante para

esquematizar el proceso de desarrollo de la ciencia politica en Canada.

ALGUNAS LECTURAS COMPARADAS DESDE IMEXICO

La literatura metadisciplinar canadiense tdcitamente desarrolla sus andlisis vis-i-vis
la situacién de la ciencia politica estadounidense, a la cual sitian como aquella reali-
dad con el mayor grado de fortaleza y madurez, ademés de que sus debates son muy
informativos sobre los retos y dilemas que pueden llegar a enfrentarse en contextos
donde esta tradicién tiene una influencia importante (Zamitiz, 1999; Flores-Maris-
cal, 2020).

Aceptar que, pese a su historia y determinantes particulares, la ciencia politica
estadounidense es referencia para comparar la situacién de la disciplina en otros
paises, es una premisa que tiene la ventaja de que, por un lado, da inteligibilidad a la
comparacién de paises muy disimiles; y, por otro, que la situacién de México y Ca-
nadé puede establecerse como de un sustancial menor tamafio en comparacién con
Estados Unidos.

Al fundarse la American Political Science Association en Estados Unidos en
1903, contaba con doscientos miembros pero para 1970, su nimero de afiliados era de
veinte mil, dato que lleva a una premisa bdsica para el estudio de la disciplina en
paises como Canadd y México: el peso del enorme tamafio e inercia acumulada de la
ciencia politica estadounidense que puede tener no sélo influencia, sino ser determi-
nante y abrumador para otros paises. La oferta docente en ciencia politica en México
en el afio 2000 era de sélo dieciséis universidades ptiblicas y dieciséis universidades
privadas (Farfas y Villagémez, 2009). La disciplina creci6 rdpidamente tras la llama-
da transicién democrética y la normalizacién de procesos electorales competidos;
aun asi, para 2010 s6lo habia cuarenta y dos instituciones publicas ofertando la ca-
rrera (Roquefii, 2015).
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Desde tiempo atrds ya se habia notado esa asimetria; asf 1o comentan Meyer y Ca-
macho (1979: 290): “en los paises periféricos que tienen como centro hegemoénico a
Estados Unidos —y es el caso de México-la influencia del mundo académico norteame-
ricano es abrumadora [...] la existencia de un colonialismo intelectual a veces consciente,
a veces inconsciente es la contraparte de un fenémeno similar en el campo politico”.

Sin embargo, cabe reflexionar; el problema va mds alld de que haya subdesarro-
llo de la disciplina en paises “periféricos”. Respecto a Estados Unidos, el verdadero
problema es precisamente la idea de desarrollo como avance respecto a la asimilacién
del modelo estadounidense, ya que dicha “ciencia politica” es una cosa originada en
un lugar particular respondiendo a necesidades especificas que, no obstante, se ha con-
vertido en una herramienta en los paises que la han adoptado para responder a sus
problemas ptblicos aportando especialistas para la investigacion de asuntos publicos,
personal capacitado para el servicio publico y hasta la generacién de intelectuales
que provean de ideas y critica al régimen, tareas que habian sido antes atendidas por
intelectuales nacionales: naturalistas, filésofos o abogados y que, de manera seme-
jante, hoy en dia podrian ser de nuevo ofrecidas por otras especialidades académicas
como la administracién publica —por cierto, de larga tradicién en los paises latinos—,
el derecho y otras disciplinas como filosofia, historia, antropologia y sociologfa.

Como afirman Meyer y Camacho: “Antes el estudio de la politica —en la medida
en que existia— estaba en manos de abogados, historiadores, periodistas o simples
aficionados” (1979). A pesar del tono despectivo de la cita, lo cierto es que ésta lleva
a pensar que la ciencia politica como disciplina institucionalizada es una necesidad
creada y situada histérica y socialmente; fuera de Estados Unidos constituye un ele-
mento importado y/o hegeménicamente impuesto, fenémeno en el cual Canadd y
México encajan a la perfeccién como ejemplo.

También, en términos histéricos, la idea tiene sentido ya que, si bien ambos pai-
ses tienen raices culturales coloniales diferentes, es el peso del nuevo “centro” que
representa Estados Unidos —la nueva metrépolis econémica, politica y cultural- lo
que hace que, a pesar de las obvias diferencias que guardan los paises, se pueda com-
parar la dindmica de la ciencia politica entendida como una institucién social particu-
lar de reciente implantacion.

Debe agregarse una segunda idea: si, tanto Canadd como México antes de la se-
gunda posguerra atendian sus necesidades intelectuales y profesionales propias a través
de especialistas provenientes de otras disciplinas, o por intelectuales diferentes se-
gun el modelo del scholar de la political science moderna, cabe preguntarse: ;qué pasé
en esos paises con las tradiciones académicas antecedentes de la ciencia politica?

Meyer y Camacho (1979) y Trent (1987), en términos generales, coinciden en se-
fialar que en sus paises la consolidacién de una ciencia propia sobre el gobierno y la
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politica —como en la tradicién inglesa, o de una escuela de administracién de tradi-
cién francesa para Quebec- se vio paulatinamente descarrilada. La carrera de cien-
cia politica en Canadd que, segtin Macpherson (1954) hasta los cincuenta, acentuaba
particularmente el estudio de las instituciones politicas, la administracién publica y
especialidades concretas como diplomacia o economia politica, para el momento de
la encuesta de March y Jackson (1967) en los sesenta, ya es completamente diferente:
estd orientada a la investigacién, ya ha aceptado el enfoque conductista como el pa-
trén a seguir, y a partir de alli ha mantenido este perfil “internacional”. En el caso de
México, aunque el proceso es mds reciente, el resultado ha sido similar, en el sentido
de que la politica como objeto de estudio se ha reconocido como un asunto que tiene
ala ciencia politica como disciplina central.

Sin embargo, no se trata de un cambio unidireccional y homogéneo; tanto en
Canadd como México, el contexto social y politico empieza en lo local, de manera que el
perfil de la disciplina se da en medio entre estas dos tensiones, lo cual también ha
sido causa de su actual pluralidad. Esto lo han sefialado directa o indirectamente mu-
chas de las historias recientes de la disciplina en México (Merino, 1999; Loaeza, 2005;
Rivera y Salazar, 2011; Barrientos, 2013; Flores-Mariscal, 2016; Barrientos, 2017).

NoTAS FINALES

Registrar las tensiones entre las tradiciones académicas nacionales y el proceso de
adopcién del modelo estadounidense en ciencia politica permite tener en considera-
cién que el “referente” estadounidense impone también un sesgo en la evaluacién
que la literatura ha hecho sobre las determinantes de la situacién de la disciplina.
Esto implica el riesgo de considerar inferioridad o de subdesarrollo no sélo en cuan-
to al tamafio de la disciplina, sino también a la capacidad de la misma.

Gianfranco Pasquino, por ejemplo, al esbozar en su nuevo curso de ciencia poli-
tica (2014) un panorama del desarrollo general de la disciplina, es cuidadoso al reco-
nocer la convivencia que puede llegar a ser tensién entre la produccién nacional y el
referente estadounidense. Para revisiones como la presente, ello tiene la ventaja de
que ha establecido un enfoque comun que permite trabajar desde una definicién de la
disciplina y, a partir de los cAnones de la misma, establecer un didlogo.

La primera lectura global que debe destacarse es que los estudiosos del estado de
la disciplina en Canad4 sin duda han tenido tdcitamente a la tradicién estadouni-
dense como telén de fondo o como parangén. Sin embargo, a pesar de cierto tono de
preocupacién de algunos de los autores revisados, al mirar hacia la produccién aca-
démica en s misma vemos una ciencia fuerte y con identidad nacional. Se entiende,
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si, como tarea, pero no necesariamente pendiente o déficit el mantener una ciencia
politica nacional que responda a los problemas y tradiciones locales. Tampoco se
leen criticas en el sentido de que la internacionalizacién en temas, estilos y enfoques
mainstream —es decir, estadounidenses— sea entendida como tinico criterio de moder-
nidad o de mayor desarrollo. De manera comparativa, este telén de fondo comtin de
la ciencia politica estadounidense permite proponer la existencia de algunos aspec-
tos paralelos entre los politélogos canadienses y mexicanos. Destacan de inmediato
muchas diferencias sobre los caminos que ha recorrido la ciencia politica en Canadd y
México; sin embargo, la diferencia es el punto de partida, lo relevante es que haya
coincidencias. Particularmente, hay varias lecturas que se comparten en la literatura
sobre los casos de Canadd, Estados Unidos y México:

a) la centralidad del proceso de institucionalizacién para el estudio de la situa-
cién de la disciplina;

b) la influencia del contexto y las coyunturas politicas;

c) el papel que ha jugado la tradicién politica e intelectual originaria —inglesa y
francesa en el caso canadiense, e hispana en el caso mexicano- como raiz que
sigue teniendo influencia en el perfil de la disciplina;

d) las tensiones en torno al proceso de “americanizacién” que vivié la ciencia
politica junto al reciente “giro comparativo” de la disciplina; y

e) a estos elementos podriamos agregar la falta de investigaciones que miren de
cerca las dindmicas y caracteristicas de la actividad de los polit6logos.

Esas dimensiones constituyen un contexto que debe tenerse en cuenta al estudiar
la disciplina y, aunque la presente investigacién no examina directamente dichos
factores, si los asume como premisas indispensables en el estudio de la dindmica de
la participacién de los politélogos en las politicas ptblicas.

Y entre los principales retos comunes que podemos identificar destacan, en pri-
mer lugar, la necesidad de estudiar con mayor detalle los procesos de trasmisién de
conocimiento e influencia intelectual, por medio de los cuales los académicos que
estudian en otros pafses regresan al suyo y van estableciendo lo aprendido como
modelos o referentes centrales para la disciplina. En segundo lugar, la dindmica de
hegemonia que desempefian las revistas consideradas principales, como American
Political Science Review, American Journal of Political Science y una docena més que, aunque
no suprimen la existencia e importancia de otras publicaciones locales, si las colocan
como en una especie de segundo nivel de calidad o importancia. Cabe advertir: hay
que tomarse con cautela esta cuestion, ya que puede tratarse de conductas persona-
les mds que de algo institucionalizado.
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En tercer lugar, el reto de la innovacién tedrica e ideoldgica, aspecto en el cual el
protagonismo de autores europeos y estadounidenses parece al mismo tiempo man-
tener un statu quo donde no se fomenta o reconoce suficientemente la produccién de
andlisis por parte de pensadores de todo el mundo también cientificos pero alterna-
tivos, por ejemplo, de autores originarios de pueblos indigenas, o en paises de anti-
guas colonias, como son los indigenas norteamericanos. Los debates centrales de las
ciencias sociales naturalmente siempre versardn sobre las reglas y formas de convi-
vencia humana y social, pero las categorias bésicas no parecen estar cambiando en los
dltimos cincuenta afios. Esto, naturalmente, es un asunto que conocen bien la teoria
politica y los politélogos en general; asi se reconoce en manuales recientes (Goodin,
2009). Sin embargo, es también un pendiente de estudiarse a detalle, desde la reflexién
metadisciplinaria al interior de los departamentos y programas de la disciplina en
Canadd y México. Por cierto, junto a ello estd la critica del inglés como lingua franca
en la academia, lo que contribuye a la centralizacién del prestigio intelectual de la
corriente estadounidense.

Finalmente, también cabe destacar que en el caso mexicano, ademds, hay una
condicién de desigualdad interna muy aguda, que se da porque las universidades e
instituciones estatales con programas docentes y de investigacién en ciencia politica
no tienen las condiciones necesarias para desarrollarse, al tiempo que éstos cohabitan
con otros centros de investigacion ptiblicos federales donde se ha asumido comple-
tamente el modelo estadounidense y el cual se conecta con agendas internacionales,
pero ignora el papel y la necesidad de establecer redes con el resto de las universidades
y centros del pais, realidad que genera “archipiélagos dentro de la disciplina” (Aguilar,

2009) e inercias gremiales de marginacién interna (Vidal, 2011).

FUENTES

AGUILAR, JOSE
2009 “Elenclavey el incendio”, Nexos, enero.

ArTMAN, DAVID
2006  “From Fukoka to Santiago: Institutionalization of Political Science in Latin
America”, PS: Political Science and Politics, vol. 2, no. 4.

ARSCOTT, JANE y MANON TREMBLAY

1999  “Il reste encore des travaux a faire: Feminism and Political Science in Canada

and Québec”, Canadian Journal of Political Science, vol. 32, no.1.

140 (DO https://doi.org/10.22201/cisan.24487228e.2021.2.353)



LA INSTITUCIONALIZACION DE LA CIENCIA POLITICA
ENSAYOS

AucoIN, PETER
1996  “Political Science and Democratic Governance”, Canadian Journal of Political
Science, vol. 29, no. 4.

AucolN, PETER, ed.
1985  Party Government and Regional Representation in Canada, Toronto, University
of Toronto Press.

BARRIENTOS, FERNANDO
2013 “La ciencia politica en América Latina. Una breve introduccién histérica”,
Convergencia, vol. 20, no. 61.

BarriENTOS, FERNANDO, ed.
2017  Historia y balance de la ciencia politica en México, México, Tirant lo Blanch.

BLAKE, DONALD
1985  Two Political Worlds: Parties and Voting in British Columbia, Vancouver, Univer-
sity of British Columbia Press.

BLAls, ANDRE
2000  To Vote or Not to Vote? The Merits and Limits of Rational Choice, Pittsburgh, Penn.,
University of Pittsburgh Press.

Brais, ANDRE y KENNETH CARTY
1990  “Does Proportional Representation Foster Voter Turnout?”, European Journal
of Political Research, no. 18.

Brais, ANDRE, ERICc MONTPETIT y MARTIAL FOUCAULT
2008 “What Does It Take for Canadian Political Scientist to Get Cited?”, Social
Science Quarterly, vol. 89, no. 3.

BRADY, ALEXANDER
1947  Democracy in the Dominions, Toronto, University of Toronto Press.

BROOKS, STEPHEN

1994  “Policy Communities and the Social Sciences”, en Stephen Brooks y Alain
Gagnon, eds., The Political Influence of Ideas: Policy Communities and the Social
Sciences, Westport, Praeger.

141



JuAN ROBERTO JOEL FLORES-MARISCAL
NORTEAMERICA

CAIRNS, ALAN

2000  Citizens Plus: Aboriginal Peoples and the Canadian State, Vancouver, University
of British Columbia Press.

1975 “Political Science in Canada and the Americanization Issue”, Canadian Jour-
nal of Political Science, vol. 8, no. 2.

CAIRNS, ALAN y CYNTHIA WILLIAMS, eds.
1986  The Politics of Gender, Ethnicity and Language in Canada, Toronto, University of
Toronto Press.

CartY, KENNETH

1991  Canadian Political Parties in the Constituencies, Toronto, Dundurn Press.

CLARKE, HAROLD D. ET AL.
1989  Political Choice in Canada, Toronto, McGraw-Hill Ryerson.

Croxkie, H. McD.
1945  Canadian Government and Politics, Nueva York, Longmans, Green.

CORNUT, JEREMIE Y VINCENT LARIVIERE
2012  “Docteurs et doctorants en science politique au Québec (1997-2010)", Politique
et Sociétés, vol. 31, no. 3.

CRETE, JEAN
2003  Hommage a Vincent Lemieux. La science politique au Québec. Le dernier des maitres
fondateurs, Quebec, Université Laval.

DAwsON, ROBERT
1947  The Government of Canada, Toronto, University of Toronto Press.

FARIAS, JENNIFER Y ALEJANDRO VILLAGOMEZ
2009  “Andlisis de la evolucién de la matricula de las licenciaturas en ciencia politica
y administracién ptblica”, Politica y Gobierno, vol. 15, no. 2.

FLORES-MARISCAL, JOEL

2020 “La ciencia politica frente a las politicas publicas. Tensiones disciplinares
dentro de la tradicién estadounidense”, Estudios Politicos, vol. 9, no. 50.

142 (DO https://doi.org/10.22201/cisan.24487228e.2021.2.353)



LA INSTITUCIONALIZACION DE LA CIENCIA POLITICA
ENSAYOS

2016 “Evolucion de la literatura sobre la ciencia politica en México. Otra mirada
del proceso de desarrollo de la disciplina”, Revista Mexicana de Ciencias Politicas
y Sociales, vol. 60, no. 227.

GAGNON, ALAIN

2001  Multicultural Democracies, Toronto, Cambridge University Press.

1990  “The Influence of Social Scientist on Public Policy”, en Alain Gagnon y Ste-
phen Brooks, eds. Social Scientists, Policy and the State, Nueva York, Praeger.

GOODIN, ROBERT
2009  Oxford Handbook of Political Science, Londres, Oxford University Press.

GOVERNMENT OF CANADA

1982  “Canadian Charter of Rights and Freedoms”, Justice Laws Website, Consti-
tutional Documents, en <https:/ /laws.justice.gc.ca/eng/Const/Const_index.
html>.

HEENEY, ARNOLD

1946  “Cabinet Government in Canada: Some Recent Developments in the Machi-
nery of the Central Executive”, Canadian Journal of Economics and Political
Science, vol. 12, no. 3.

HorxkiNs, RUSSELL
1968  Confederation at the Crossroads, Toronto, McClelland & Stewart.

Horowitz, IRVING
1967  “Social Science and Public Policy: An Examination of the Political Founda-
tions of Modern Research”, International Studies Quarterly, vol. 11, no. 1.

ImBeau, Louts y MATHIEU OUIMET

2012 “Langue de publication et performance en recherche: publier en Frangais a-t-
il un impact sur les performances bibliométriques des chercheurs francopho-
nes en science politique?”, Politique et Sociétés, vol. 31, no. 3.

LANDRY, REJAN

1993  “Les traditions de recherché en science politique”, Revue québécoise de science
politique, no. 23.

143



JuAN ROBERTO JOEL FLORES-MARISCAL
NORTEAMERICA

LANGSTONE, Rosa
1931  Responsible Government in Canada, Toronto, ].M. Dent and Sons.

LECLERC, MICHEL
1982 Lascience politique au Quebec, Montreal, L'Hexagone.

LeDuc, LAWRENCE
1971  “Party Decision-making: Some Empirical Observations on the Leadership
Selection Process”, Canadian Journal of Political Science, vol. 41, no. 1.

LoAEzA, SOLEDAD
2005 “La ciencia politica: el pulso del cambio mexicano”, Revista de Ciencia Politica,
vol. 25, no. 1.

LooN, RICHARD VAN y MICHAEL WHITTINGTON
1971  The Canadian Political System: Environment, Structure and Process, Toronto,
McGraw-Hill.

MacrHERsON, C.B.
1954 “L’enseignement de la science politique au Canada”, Revue frangaise de scien-
ce politique, vol. 4, no. 2.

MarcH, RR.y RJ. JacksoN
1967  “Aspects of the State of Political Science in Canada”, Midwest Journal of Politi-
cal Science, vol. 11, no. 4.

MCcRAE, KENNETH, ed.
1974  Consociational Democracy. Political Accommodation in Segmented Societies, To-
ronto, McClelland & Stewart.

MERINO, MAURICIO

1999  La ciencia politica en México, México, Fondo de Cultura Econémica (FCE).

MEYER, LORENZO y MANUEL CAMACHO

1979  “La ciencia politica en México. Su desarrollo y estado actual”, en Ledda Ar-
guedas et al., Sociologia y ciencia politica en México. (Un balance de veinticinco
afios), México, uNaM, pp. 63-102.

144 (DO https://doi.org/10.22201/cisan.24487228e.2021.2.353)



LA INSTITUCIONALIZACION DE LA CIENCIA POLITICA
ENSAYOS

NaTH, NISHA
2011  “Defining Narratives of Identity in Canadian Political Science: Accounting
for the Absence of Race”, Canadian Journal of Political Science, vol. 44, no. 1.

NESBITT LARKING, PAUL
2003  “Complexes and Cognitive Complexity: Canadian Controbutions to Political
Psychology”, Canadian Journal of Political Science, vol. 36, no. 4.

NossaL, Kiv

2006  “A Question of Balance: The Cult of Research Insentivity and the Professing
of Political Science in Canada”, Canadian Journal of Political Science, vol. 39,
no. 4.

PasQuiNo, GIANFRANCO
2004  Nuevo curso de ciencia politica, México, FCE.

PockLINGTON, Tom
1998  “The Place of Political Science in Canadian Universities”, Canadian Journal of

Political Science, vol. 31, no. 4.

PratT, HENRY
1984 “Aging in Canadd: The Challenge to Political Science”, Canadian Journal of
Aging, vol. 3, no. 2.

RepEkoP, JoHN H.
1983  Approaches to Canadian Politics, Toronto, Prentice-Hall.

RivERA, MAURICIO Y RODRIGO SALAZAR
2011  “El estado de la ciencia politica en México: un retrato empirico”, Politica y

Gobierno, vol. 18, no. 1.

ROQUENI, MARIA
2014 “Feminizacién de la licenciatura en ciencia politica en México: jigualdad de
oportunidades o inclusién desigual?”, Estudios Politicos, vol. 9, no. 32, en

<http:/ /www.revistas.unam.mx/index.php /rep/article / view / 46315>.

RusseLL, PETER, ed.
1966  Nationalism in Canada, Toronto, McGraw-Hill.

145



JuAN ROBERTO JOEL FLORES-MARISCAL
NORTEAMERICA

RusseLL, PETER y ROBERT DECARY
1982  The Court and the Constitution: Comments on the Supreme Court Reference on
Constitutional Amendment, Kingston, Queen’s University Press.

Savolg, DONALD
1990  The Politics of Public Spending in Canada, Toronto, University of Toronto Press.

SHUGARMAN, DAVID
1976  “The Problems of a Reluctant Nationalist: A Comment on Alan Cairn’s Poli-
tical Science in Canada and the Americanization Issue”, Canadian Journal of

Political Science, vol. 9, no. 2.

SMILEY, DONALD
1976  Canada in Question: Federalism in the Seventies, Toronto, McGraw-Hill / Ryerson.

SmitH, DAvID

1995  The Invisible Crown: The First Principle of Canadian Government, Toronto, Uni-
versity of Toronto Press.

1975 Prairie Liberalism: The Liberal Party in Saskatchewan, Toronto, University of To-
ronto Press.

SMITH, MIRIAM
2002  “L'heritage institutionaliste de la science politique au Canada Anglais”, Poli-
que et Sociétés, vol. 21, no. 3.

SPROULE-JONES, MARK
1984  “The Enduring Colony? Political Institutions and Political Science in Cana-
da”, Publius, vol. 14, no. 1.

STEVENSON, GARTH
1979 Unfulfilled Union: Canadian Federalism and National Unity, Toronto: McMillan.

TREMBLAY, REETA

2012 “Beyond Parochialism and Domestic Preoccupation: The Current State of
Comparative Politics in Canada”, Canadian Journal of Political Science, vol. 45,
no. 4.

146 (DO https://doi.org/10.22201/cisan.24487228e.2021.2.353)



LA INSTITUCIONALIZACION DE LA CIENCIA POLITICA
ENSAYOS

TRENT, JOHN
1987  “Factors Influencing the Development of Political Science in Canada: A Case
and a Model”, International Political Science Review, vol. 8, no. 1.

UNDERHILL, FRANK
1957  Canadian Political Parties, Ottawa, Canadian Historical Association.

VipAL, GODOFREDO
2011 “Las desventajas de la desorganizacién. La ciencia politica mexicana en su
encrucijada”, Estudios Politicos, vol. 9, no. 22.

V1POND, ROBERT

2008  “Introduction: The Comparative Turn in Canadian Political Science”, en Lin-
da White et al., The Comparative Turn in Canadian Political Science, Vancouver,
University of British Columbia Press.

WaRrD, NORMAN
1950  The Canadian House of Commons, Toronto, University of Toronto Press.

Zamitiz, HECTOR

1999  “Origeny desarrollo de la ciencia politica: temas y problemas”, Convergencia.
Revista de Ciencias Sociales, vol. 6, no. 20.

147



NORTEAMERICA, Afio 16, ntimero 2, julio-diciembre de 2021
Recibido: 19/02/2021  Aceptado: 27/04/2021 » DOI: https:/ /doi.org/10.22201/ cisan.24487228e.2021.2.495

Justin Trudeau frente a los desafios
del populismo en América del Norte

Justin Trudeau and the Challenges of Populism in North America

OLIVER SANTIN PERA*

RESUMEN

Los personajes de la politica que apelan a la sabiduria del pueblo y se asumen como sus defen-
sores no son figuras casuales en tiempo ni en las formas que adoptan en el siglo xxi, su ascenso
tiene décadas gestandose; de modo que las condiciones de exclusién y/o falta de oportunida-
des para amplios sectores de la sociedad han encontrado en las précticas populistas liderazgos
poderosos e influyentes en Canadd, Estados Unidos y México. En tal escenario, el primer mi-
nistro del Partido Liberal, Justin Trudeau, y su equipo han tenido que emplear estrategias habi-
les que resultaron exitosas para minimizar los efectos de estas expresiones, las cuales hacen del
conflicto y la polémica algunos de los principales capitales politicos con sus bases. En este
articulo conoceremos a los protagonistas y sus caracteristicas en América del Norte y la posicién
del gobierno de Trudeau frente a ellos.

Palabras clave: populismo, Justin Trudeau, Canadd, Estados Unidos, México.

ABsTRACT

Politicians who appeal to the wisdom of the people and present themselves as defenders of the
people are not fortuitous figures in time nor in the forms they adopt in the twenty-first century.
Their rise has taken decades. This means that the conditions of exclusion and/or the lack of
opportunities for broad sectors of society have found in populist practices powerful and influ-
ential leaderships in Canada, the United States, and Mexico. In this scenario, Liberal Party Prime
Minister Justin Trudeau and his team have had to use skillful strategies to successfully mini-
mize populists, who make conflict and polemics their main political capital for their bases. This
article outlines these protagonists and their characteristics in North America and the Trudeau
government approach to them.

Key words: populism, Justin Trudeau, Canada, United States, Mexico.

* Centro de Investigaciones sobre América del Norte (cisan), Universidad Nacional Auténoma de México
(uNaMm), <oliversa@unam.mx>.

151



OLIVER SANTIN PENA
NORTEAMERICA

INTRODUCCION

Sin duda el concepto! que deviene del término? “populismo” genera multiples acep-
ciones dependiendo de quién y dénde lo expresa, bajo qué contexto particular lo
hace, y en qué momento politico particular lo usa. Para el caso de los tres paises que
conforman Norteamérica —pasadas las dos primeras décadas del siglo xxi—, el popu-
lismo se suele proferir para descalificar acciones que atentan contra la buena practi-
ca en Estados democraticos. Por ello, el sefialamiento de cualquier individuo como
populista infiere una categorizacién perversa que amenaza la gobernanza y a la
propia sociedad. Sin embargo, en realidad el término populismo es extremadamen-
te ambiguo, débil y muestra flancos abiertos casi desde cualquier dngulo, sobre todo
porque quienes lo expresan lo hacen desde trincheras ideolégicas que buscan, ante
todo, de forma apasionada, descalificar al objeto de su antipatia, sin posibilidad
de debate.

Aunado a lo anterior, puede afirmase que el concepto populismo es confuso si
no se contrasta con marcos teéricos firmes y estudios de caso claros en regiones espe-
cificas. Por ello, en este articulo nos proponemos analizar tres expresiones diferentes
de populismo en América del Norte y la manera en que el liberalismo canadiense, en
la persona de Justin Trudeau, lo ha encarado. La primera serd Canad4, en donde las
expresiones populistas tuvieron su origen y cobraron fuerza en los movimientos
conservadores del oeste del pais durante los afios ochenta, desarticulando al tradi-
cional conservadurismo moderado de las provincias centrales (Ontario y Quebec).
La expresiéon mads clara de ello fue la llegada al poder de un primer ministro evangé-
lico y tradicionalista, Stephen Harper, pues los efectos de su mandato de 2006 a 2015
siguen resintiéndose en Canadd atin después del gobierno mayoritario liberal de
Justin Trudeau de 2015 a 2019. Es conveniente afiadir que tales manifestaciones po-
pulistas conservadoras canadienses encontraron en el People’s Party (Partido del
Pueblo) y en su lider Maxime Bernier, una de las expresiones nativistas mds extre-
mas vistas hasta ese momento en el pais; rechazado en los comicios federales de
2019, su mera existencia es un recordatorio de la amenaza latente de estos grupos.

De igual forma, las expresiones conservadoras que llevaron al poder a Jason Kenney

LE] concepto, segn la Real Academia de la Lengua (RAE) es una idea que concibe formas de entendimiento,
una opinién o un juicio respecto a algo. A nivel lingiiistico se identifica como una representacién mental
asociada a un significante, precisamente lingtiistico, mientras que a nivel verbal, se describe como algo que
se tiene en mente después de ser examinadas diversas circunstancias o eventos (véase RAE a, s.f.).

2 El término, segtin la misma RAE, es un recurso que se utiliza para dar significado a una situacién en que se
halla algo o alguien. A nivel filoséfico puede interpretarse como un silogismo (véase RAE b, s.f.).
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en Alberta en 2019° y a Doug Ford en Ontario en 2018* son un recordatorio activo de
las potencialidades populistas canadienses del siglo xxt.>

Para el caso de Estados Unidos, se estudiardn las problemaéticas que afrontd, y
las acciones que puso en marcha Justin Trudeau para enfrentar a su homoélogo esta-
dounidense Donald Trump quien, durante su periodo en la Casa Blanca de 2017 a
2021, ejerci6 las practicas mads visibles que representan al populismo reaccionario y
supremacista de la extrema derecha, de la que el propio Trump se erigié como el pa-
triarca que representa la justicia y los valores de la América libre y grande que habria
que retomar a toda costa, comprometiendo de paso los arreglos democréticos que se
habian mantenido en ese pais y cuyo modelo ha sido un paradigma a seguir en occi-
dente (Valdés Ugalde, 2020: 285).

Por otro lado, para el caso mexicano se revisara la labor diplomética que el go-
bierno liberal de Trudeau llev6 a cabo para solventar y administrar la lejana relaciéon
ideolégica con su homélogo mexicano Andrés Manuel Lépez Obrador —desde el ini-
cio de su gestién a finales de 2018, quien desde una posicién cristiana conservadora
de centro-izquierda, apela a ideales justicieros y morales antielitistas para arengar a
sus seguidores con objeto de que realicen cambios profundos en el corto plazo.

Sin duda, las condiciones de gobierno que ha correspondido ejercer a Justin
Trudeau han sido excepcionales durante el periodo 2015-2021, ya que ninguno de
sus antecesores tuvo que afrontar movimientos conservadores tan disruptivos y
poderosos al interior de su pafs, y al mismo tiempo tener que enfrentarse a un pre-
sidente populista y reaccionario de Estados Unidos con actitudes tan hostiles a Ca-
nadd, ni tampoco con un presidente mexicano tan indiferente y poco interesado en

establecer una agenda bilateral mds alld de la comercial, y que a cada oportunidad

3 Jason Kenney fue electo diputado del conservador Partido Reformista desde 1997. Tras la llegada de Stephen
Harper al poder fue titular de varios ministerios: Inmigracién, Ciudadania y Multiculturalismo (2008-
2013), Empleo y Desarrollo Social (2013-2015), y Defensa (2015). Kenney es un politico abiertamente antia-
borto y contrario a los matrimonios de personas del mismo género, lo que le ha generado criticas, pero
también el apoyo de sectores conservadores canadienses.

4 Doug Ford es un rico empresario convertido en antisistema que critica a las elites y tiene fuerte apoyo entre
sectores vulnerables tradicionalistas de la provincia. En su momento se le comparé con Donald Trump por
su discurso orientado hacia las masas y de critica a las elites canadienses.

5 Debe sefialarse que el sistema politico canadiense funciona como una monarquia parlamentaria que reco-
noce al titular de la Corona britdnica como jefe de Estado. No obstante, el primer ministro es, en sentido
estricto, el personaje politico més poderoso del pafs ya que, ademds de ser titular del Poder Ejecutivo, es
también cabeza del Legislativo y lider del partido en el poder. Esta situacién se acenttia cuando el primer
ministro en turno encabeza un gobierno de mayoria, ya que sus propuestas legislativas pueden aprobarse
sin mayores problemas puesto que es jefe directo de los miembros del Parlamento de su partido. Esta situa-
cién es comparable con la que se vive en un sistema federal presidencialista —como lo son Estados Unidos
y México- sélo cuando el partido del presidente en turno controla ambas cdmaras. Para una mayor infor-
macién del funcionamiento del sistema politico canadiense véase Santin (2014).
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culpa al “neoliberalismo”® del mal que aqueja a sus adherentes y al pais, cuyos valo-
res, por cierto, Trudeau promueve a nivel internacional a través del libre mercado.

BuUSCANDO ENTENDER LOS USOS DEL POPULISMO

Antes de sumergirse en las diferentes formas de interpretar el término populismo, es
necesario sefialar que la ubicacién geografica de su uso conlleva una carga politica o
identitaria particular, ya que no serd lo mismo el populista europeo de izquierda que
establecerd una agenda electoral para atender las demandas y necesidades de sus
votantes, que un populista de extrema derecha que apelard a la ansiedad de un sec-
tor de la sociedad que ha ido perdiendo su predominio social frente al multicultura-
lismo contemporaneo.

Por ello, expresiones como el Reagrupamiento Nacional francés, el Partido de la
Libertad holandés, la Alternativa por Alemania o la Liga en Italia enuncian lo que
sus lideres consideran la voluntad popular y el verdadero nacionalismo. Asimismo,
estas expresiones politicas partidistas han encontrado, sobre todo en el oeste y el
norte de Europa, cabida entre blancos enfadados con bajo nivel educativo y empleos
precarios. Dichos partidos, si bien no rayan en el neofascismo, si han logrado atraer
votos de individuos que se sentirian incémodos apoyando a un partido racista (Hali-
kiopoulou, 2019). Lo anterior, considerando que dichas plataformas partidistas jus-
tifican sus posiciones con mensajes atractivos que apelan al pueblo y sefialan a grupos
sociales por no abrazar valores culturales occidentales como son la democracia, la
libertad y la tolerancia. De ahi que el populismo europeo del oeste y del norte no
apele a expresiones excluyentes y racistas per se, sino que suelen presentarse como

® Es necesario establecer que los usos del término neoliberal dados por el titular del Ejecutivo mexicano
tienden mads a la descalificacién de un modelo econémico que Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO) -y
sus asesores— exponen para buscar diferenciarse de sus opositores. No obstante, tal y como sucede con el
término populismo en diversos escenarios, el neoliberalismo también suele emplearse en México para cri-
ticar, con tintes ideolégicos, la corrupcién de los antecesores al gobierno de AMLO. Cabe sefialar que no es
objeto de este articulo desenredar los origenes y acepciones del término neoliberalismo, pero si puede
mencionarse que el término “neoliberal” surgi6 en la década de los afios treinta del siglo xx para identificar
el movimiento que un grupo de intelectuales de la época que debatian los contradictorios resultados de la
organizacion social capitalista en Europa, sobre todo después de la primera guerra mundial y el ascenso del
fascismo y el socialismo en el viejo mundo. Después de la segunda guerra mundial, de manera particular
en 1947 a raiz de la Sociedad de Mont Pelerin, estos mismos liberales europeos centraron sus andlisis para
estudiar las criticas del marxismo al sistema capitalista. Asi, la corriente de pensamiento occidental neoli-
beral del siglo xx impulsé a nivel mundial: la dignidad humana, 1a libertad individual, de pensamiento, de
prensa, el estado de derecho, la propiedad privada, la divisién de poderes, el internacionalismo, entre otros
conceptos, todo ello en medio de discusiones entre una mayor o menor intervencion estatal. Sus exponen-
tes mds reconocidos internacionalmente fueron Friederich Hayek, Milton Friedman, Karl Popper, George
Stigler, Walter Lippmann, entre muchos otros. Para mayor informacién véase Guillén (2018).
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manifestaciones de cardcter civico que sefialan y acusan a grupos especificos de la
poblacién —principalmente de origen musulmén- de negarse a adoptar los valores
consensuados por la sociedad en su conjunto, amenazando con ello la estabilidad y
la prosperidad presente y futura (Halikiopoulou, 2019).

Por su parte, los populismos de Europa del este son de caracter étnico-naciona-
lista y suelen recurrir a discursos mas agresivos y directos; tales son los casos del Par-
tido Popular Conservador de Estonia (EKRE, por sus siglas en lengua local) en Estonia,
el Partido Orden y Justicia (prT) de Lituania, el Partido de Ley y Justicia (is) de Polo-
nia o la Unién Civica de Hungria, cuyo lider y primer ministro, Viktor Orbén, declar6
en su oportunidad: “Estoy convencido de que el presidente Trump ha salvado a los
conservadores de Estados Unidos y se ha convertido en uno de los més grandes pre-
sidentes estadounidenses. Le deseamos a él y a nosotros mismos el éxito total en su
eleccion” (Walker et al., 2020); asi, puede entenderse que una de las expresiones popu-
listas mds agresivas contra la migracién haya cobrado mayor notoriedad en Hungria.
También debe considerarse que los populismos en Europa oriental, si bien no expre-
san un desapego a Europa, sf buscan contener y reorientar los procesos de unificacién
europea, fortaleciendo de ese modo una agenda partidista de defensa a la soberania
nacional y a los intereses propios (Santana et al., 2020).

En contraposicién, los populismos en América Latina no suelen manifestarse
con banderas nativistas o de promocién étnica, sino més bien se cifien a una protec-
cién paternalista de un pueblo que se imagina desamparado y molesto, el cual, més
que un lider, requiere de una reconstruccién y guia moral vertical para alcanzar sus
elevadas metas. Los casos que histéricamente han cobrado mayor notoriedad son
los de Juan Domingo Perén en Argentina, Lazaro Cédrdenas en México y Getulio Var-
gas en Brasil, quienes se constituyeron en paradigmas de la politica latinoamericana
a partir de los afios cuarenta del siglo xx, cuyos preceptos contintian atin vigentes en
el imaginario colectivo de las izquierdas en la region.

A partir de los afios noventa, estos populismos latinoamericanos emergieron
igual para gobiernos de izquierda o de derecha, como fue con Carlos Satl Ménem en
Argentina, Hugo Chévez en Venezuela, Alberto Fujimori en Perti, Abdald Bucaram
en Ecuador, entre otros. El siglo xx1 trajo nuevas expresiones populistas a la region,
entre las que sobresalieron: Luiz Indcio Lula da Silva en Brasil o Néstor Kirshner en
Argentina, quienes se destacaban entre una camada de nuevos lideres latinoameri-
canos que ofrecieron mejorias a sus electores frente a escenarios de profundas crisis
econémicas y politicas. El comtn denominador de todos estos liderazgos fue un rom-
pimiento con sus antecesores y la promesa de mejores tiempos en el corto plazo.

Asi, el populismo latinoamericano del siglo xxi poco o nada tiene que ver con el
populismo nativista presente en algunos Estados del este europeo, o con el populismo
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que promueve los valores occidentales en el norte o en algunos paises del oeste de
Europa. Lo tnico concreto es que, “en general, existe un marcado polimorfismo
entre las distintas manifestaciones populistas que se observan hoy en el Viejo y en el
Nuevo Continente y, ademds, una proliferacién de estilos de discurso y liderazgo
parcialmente populistas” (Savarino, 2006). Dicho lo anterior, es claro que hasta aqui
el populismo se erige como un ente impreciso y dificil de clasificar de acuerdo con
los elementos tradicionales de los que disponemos en la ciencia politica y las rela-
ciones internacionales. Por ello, es preciso hacer un recorrido de las acepciones més
claras del término, para desde ahi cumplir con una tarea que puede ser complica-
da pero no imposible: interiorizar, reflexionar y entender las formas del populismo
contempordneo.

En primer término, la politéloga britdnica Margaret Canovan sefiala que el po-
pulismo es en realidad una paradoja de la democracia, pues a través de métodos
democraticos es como los lideres populistas acceden al poder. Estos lideres, una vez
encumbrados, pretenden mostrar su intencién de llevar la politica a la gente, crean-
do una imagen ininteligible y persuasiva de lo que es el pueblo. Es decir, el lider po-
pulista en el poder crea una imagen mental entre sus seguidores, y en el camino
busca reducir los temas méas complejos de la politica y la accién de gobierno a nive-
les simples y dogmaticos, generando asi reacciones emocionales en la gente (Cano-
van, 2002: 25). Puede sefalarse que, para ese punto, dicha gente llega a considerase a
sf misma como parte de su lider, ya que finalmente se perciben incluidos y compren-
didos por alguien.

De este modo, la paradoja de Canovan afirma que mientras la democracia y sus
acepciones de inclusividad requieren hacerse mds comprensibles para las masas, el
populismo busca cerrar la brecha entre la gente y la politica, tergiversando la forma
en que la politica funciona. Por ello, los populistas elevan sus arengas afirmando que
la democracia ha sido traicionada por sus antecesores y movilizan a sus seguidores
con la bandera de devolver la politica al pueblo (Canovan, 2002: 26).

Por su parte, el académico Herbert Kitschelt define al populismo como una
forma no convencional de participacién politica relacionada con el desempefio
econémico de las democracias contemporaneas. Estos procedimientos de las demo-
cracias modernas suelen generar insatisfaccion entre algunos sectores de la ciudada-
nia, que desean remover a los intermediarios entre los gobernantes y el pueblo. Asf,
el pueblo puede rechazar los procedimientos politicos tradicionales, ya que prefiere
una relacién directa con su gobernante (Kitschelt, 2002: 180). Esta condicién es apro-
vechada por el politico populista, que rechaza también el intermediarismo habitual
de la elite politica por carecer de los instrumentos institucionales para hacer llegar sus
acciones a los seguidores. De esa manera, el contacto directo del lider y sus adherentes
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se transforma en una relacién simbiética en donde uno dificilmente puede entenderse sin
el otro, y sin los vehiculos de comunicacién directa creados exprofeso para ello.”

Seguramente amparado por dichos elementos, en los afios sesenta el soci6logo esta-
dounidense Lloyd Fallers sefialé que los populistas afirman que la legitimidad reside
en la voluntad del pueblo. De esta forma, el pueblo se asume como mito, mds alld de una
exacta definicién terminoldgica; se eleva a niveles oniricos y emotivos (Bobbio et al.,
1981: 1247). De tal forma, dadas algunas de estas descripciones, hasta ahora podria
apuntarse que el populismo no es una ideologfa, sino mas bien una inercia politica que
busca llenar vacios de comunicacién y accién directa entre gobernante y gobernados.

Para el fil6sofo y politélogo francés Pierre-André Taguieff, el populismo es una
especie de sindrome que desafia a las tradicionales elites; esto sucede cuando un per-
sonaje logra atraer a su favor una gran “masa transclasista”, ya que no es el pueblo o
la plebe dnicamente la inconforme, sino un grupo social mds extenso. Asi, la pasién
domina este sindrome que no puede identificarse con la izquierda o la derecha, pues
sus lideres protestan y transgreden la politica tradicional mediante discursos provo-
cadores para trazar una diferencia con sus oponentes; les gusta ser demonizados por-
que asi mantienen su atractivo y seducen a la masa que los elogia (Taguieff, 2016).
Esta, a su vez, en una especie de venganza se adhiere al lider populista que critica con
fervor y elocuencia la displicencia y desdén de las elites que abrazaron la globaliza-
cién y olvidaron al pueblo.

En una aproximacién mds comparativa entre lo que sucede en Europa y Améri-
ca en el siglo xx1, Yves Mény e Yves Surel afirman que las expresiones populistas de
la actualidad son resultado del malestar democratico de la postglobalizacién, lo que
ha provocado anomia politica y protestas de sectores resentidos y desilusionados en
democracias occidentales. Lo anterior toma fuerza en medio de una creciente volati-
lidad electoral entre sectores tradicionalmente moderados, y la emergencia de movi-
mientos no representados por organizaciones partidistas tradicionales. Son, en sentido
estricto, manifestaciones de malestar democrdtico que hasta estos momentos es difi-
cil catalogar como un desafio de largo plazo a las instituciones democréticas capita-
listas, o un problema transitorio (Mény y Surel, 2002: 1-2). En este sentido, quiz4 el
populismo y sus personajes podrian calificarse como anomalias del propio sistema,
que de una u otra forma tiende a ajustarse y superarlas periédicamente.

Por otra parte, el politélogo francés Guy Hermet retoma en sus trabajos las re-
flexiones del brasilefio Helio Jaguaribe respecto al populismo; en ellas, Hermet men-

ciona que los liderazgos populistas suelen mantener una interlocucién diferente y

7 De ahi la importancia de Twitter durante la presidencia de Donald Trump, de las conferencias mafianeras
de AMLO en México, o de las redes sociales para los liderazgos conservadores opositores a Justin Trudeau
en Canada.
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mds dindmica con sus agremiados, generan confianza y con ello esperanzas. Asi, la
relacion debe ser directa y sin intermediarios para mantener viva la promesa de so-
luciones inmediatas; ésa es, precisamente —a juicio de Jaguaribe—, la caracteristica
que define a los populismos (Hermet, 2003: 9). Sin mediacién de por medio y evitan-
do las complicaciones institucionales, el lider populista garantiza respuestas inme-
diatas y elimina en la conciencia colectiva de sus seguidores las barreras que separan
a los de arriba de los de abajo, lo que al final de cuentas genera la ilusién de que la
accién politica y de gobierno en realidad son cosas sencillas. Pero eso si, siempre existi-
rdn agentes mal intencionados que forman parte de las elites corruptas del pasado,
que harén todo lo posible por obstaculizar la realizacién del suefio (Hermet, 2003: 10).

Quizd una de las referencias més precisas que ayudan a entender el concepto en
comento sea la del académico griego Yannis Papadopulus, quien afirma que el fené-
meno del populismo suele ser referido de manera reduccionista como una patologia
0 amenaza y que mds bien, lo que existe es un vinculo entre el populismo y la propia
democracia, ya que los tradicionales hacedores de politica y creadores de sistemas
constitucionales han desconfiado desde siempre de las formas populistas de la demo-
cracia. Papadopulus cita el ejemplo de la Constitucién estadounidense, en la cual
James Madison buscé limitar —o negar— la posibilidad de vinculos entre su proyecto
y la democracia pura (Papadopulus, 2002: 46). En este sentido, puede agregarse que
en los escritos de El Federalista, Alexander Hamilton fue mds preciso y critico en contra
de politicos contrarios a su proyecto constitucional, al calificarlos como populistas y
potenciales usurpadores, pues manipulando a las mayorias molestas y excluidas en
ciertos momentos, podrian utilizar la democracia para llegar al poder con fines con-
trarios a las elites. Basta recordar el capitulo LV de dicha obra en donde se afirma:
“Nada puede ser tan engafioso que fundar en principios aritméticos los cdlculos po-
liticos” (Hamilton et al., 1943: 215).

Papadopulus agrega que el populismo es hostil a la deliberacién pues sospecha
del poder y predominio de las elites tradicionales durante dicho proceso. Sin embar-
g0, a su juicio, el problema radica en que las democracias modernas sustentan buena
parte de sus activos politicos sobre la propia deliberacién, en donde las elites tienen
una gran influencia. De este modo, las decisiones que se toman en tales deliberaciones
generalmente no tienen autores visibles -mds alld del propio sistema— (Papadopu-
lus, 2002: 50-52). De tal forma, la complejidad de los procesos decisorios entre las elites
tradicionales causa molestia e irritacién en extensos sectores sociales, que posterior-
mente se sentirdn identificados con el agente populista que los denuncie.

Finalmente, bien valdria considerar la propuesta de Papadopulus en donde afirma
que el populismo contempordneo es resultado de sociedades complejas, heterogéneas
y fragmentadas al mismo tiempo, lo que genera elevados niveles de conflictividad.
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Ante ello se plantea la pregunta: ;como pueden tomarse decisiones adecuadas o sa-
lidas viables en sociedades fragmentadas? El autor plantea que la gobernanza puede
ser una valvula de escape eficiente, pues implica la implementacién de politicas pu-
blicas por parte de distintos organismos que forman redes (Papadopulus, 2002: 54).
Sin embargo, por lo regular el populismo no confia tampoco en actores indepen-
dientes ni protagonistas auténomos de la propia sociedad civil, pues ello le quita es-
pacio como interlocutor directo de las masas, tal y como ha sucedido con los liderazgos

en Norteamérica que aqui se analizan.

EL POPULISMO INSURRECTO DEL OESTE CANADIENSE
Y SU EXPANSION NACIONAL

Enla década de los ochenta, amplios sectores conservadores de la provincia de Alberta
y en menor medida de Saskachetwan y Manitoba expresaron su malestar con el esti-
lo del entonces dominante Partido Conservador Progresista, que habia aglutinado a
las elites de dicha fraccién en torno a dindmicas de gobierno similares a las del Parti-
do Liberal. Asi en 1987 naci6é de manera oficial el Partido Reformista, que agrupé en
su momento las expresiones mds tradicionalistas del pais alrededor de ideas como
recortes al gasto ptblico, estimulos fiscales a la inversién privada, fortaleza de valores
cristianos y familiares, apoyo a la industria energética del oeste basada en la explota-
cién de petréleo y gas natural, disminucién de sus contribuciones federales, menor
intervencién del gobierno federal en asuntos provinciales, menor atencién a las de-
mandas quebequenses como sociedad distinta, entre otras cosas.

Su lider, fundador y creador del ideario reformista conservador en Canadd, Pres-
ton Manning, fue calificado en su momento de forma reiterada como un chauvinista,
demagogo y populista que buscaba alienar con sus ideas al oeste canadiense (New-
man, 2005: 243). Una vez conformado el partido y el movimiento, Manning fue des-
crito por los medios como un lider parecido a Juan Bautista (csc, 1993), que predicaba
la politica y el evangelio con fervor sin diferencias una del otro. En este sentido, es
interesante conocer que uno de los ide6logos mds importantes del conservadurismo
contempordneo canadiense —quien ademds fungié durante varios afios como asesor
del primer ministro Stephen Harper—, Tom Flanagan, afirmaba que los miembros del
tradicional Partido Conservador Progresista identificaban y sefialaban al movimien-
to reformista como una expresién de la extrema derecha, e insensible a los progra-
mas sociales canadienses (Flanagan, 2009: 143).

Los postulados de esta nueva expresiéon conservadora populista canadiense des-
cansaban en varios principios rectores que continuarian su curso durante las décadas
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siguientes: ser el partido de la derecha, el partido anglosajén de Canadd, representar,
promover y defender los valores del oeste (Alberta y Columbia Britdnica) y las tie-
rras medias (Saskachetwan y Manitoba) pero, sobre todo, ser el partido de la gente.
El discurso del Partido Reformista y su lider Preston Manning saturaron con mensa-
jes apelando a la fe cristiana, al ejemplo de humildad de Jests, a la buena voluntad
de los politicos y la gente; por ello, el reformismo canadiense fue calificado como un
movimiento populista que expresaba sélo lo que la gente queria escuchar (Flanagan,
2009: 49-50). Esta percepcion se reforzé cuando el propio Manning pidi6 a los dipu-
tados de su partido en el Parlamento reducir sus salarios y planes de pensién, asi
como rechazar los servicios que por ley les correspondian a algunos, como tener au-
tos o choferes.

Esta forma de hacer politica en Canadd tuvo éxito entre el electorado a finales
de la década de los afios ochenta, pues el Partido Reformista desplazé al Partido
Conservador Progresista en el Parlamento canadiense a partir de las elecciones fede-
rales de 1993. El heredero de esta nueva ideologia evangélico-populista en la politica
canadiense fue Stephen Harper, cofundador del Partido Reformista, quien después
de una serie de maniobras y negociaciones logré unir a los partidos de derecha en
Canadd en 2003 en torno a un nuevo Partido Conservador.

Stephen Harper fue un politico mds moderado en sus discursos pues disminu-
y6 las alegorias cristianas evangélicas; prefiri6 mantener en la privacidad sus creen-
cias religiosas, pero no puede negarse que su base politica procede en buena medida
del movimiento populista impulsado por su mentor Preston Manning, con quien, desde
luego, comparte no sélo su religién, sino también un proyecto politico dirigido a de-
bilitar a las tradicionales elites canadienses y, al mismo tiempo, estimular a los indivi-
duos para que fortalezcan y profundicen sus lazos con la comunidad, la iglesia y los
valores familiares. En este sentido, Harper ha afirmado que el populismo conserva-
dor merece ser considerado en la actualidad, porque toma en cuenta las aspiraciones
legitimas de quienes no gustan de la comunidad global (Geddes, 2018).

Entre las acciones que mds caracterizaron la administraciéon de Stephen Harper
de 2006 a 2015, sobresale su tendencia negacionista al calentamiento global, su prefe-
rencia hacia la explotacién de energias no renovables —principalmente petréleo de la
rica provincia de Alberta—, el disefio de una agresiva estrategia de recortes a la inver-
sién publica y una disminucién en el pago de impuestos para los contribuyentes, al
mismo tiempo que promovié estimulos fiscales a la inversién privada. Esta tenden-
cia negacionista o desdén respecto al calentamiento global que caracteriza a los lideres
populistas en Norteamérica en afios recientes fue mds evidente en Canadd cuando la
administracién de Harper cort6 financiamiento a instituciones de investigacién cienti-
fica dirigidas a reducir el calentamiento global, argumentando eficiencia presupuestaria,
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al mismo tiempo que el despido de cientificos especializados en monitoreo de agua,
aire y vida silvestre se convirtié en una préctica habitual (Linnitt, 2013); esto dltimo,
porque los resultados de sus investigaciones cuestionaban las afirmaciones guberna-
mentales que minimizaban los efectos de la explotacién de arenas bituminosas en
Alberta para obtener petréleo no convencional, cuyo proceso de extraccién incremen-
ta las emisiones de gases de efecto invernadero.

Anivel internacional, el gobierno de Harper apoy¢ las aventuras militares esta-
dounidenses en el Medio Oriente y brind6 un apoyo irrestricto a Israel tras afirmar
que Canadd no era un drbitro en la regién; que Canada estaba a favor de una de las
partes y que esa parte era Israel (Clark, 2014: 80). Este apoyo constante al gobierno
de Jerusalén fue interpretado en Canadd como resultado de las creencias religiosas de
Harper y gran parte de su gabinete, ya que como evangélicos creen firmemente que
la segunda venida de Cristo serd posible s6lo hasta que el pueblo judio sea reunido
en Israel (Engler, 2012: 114).

Las acciones y politicas desarrolladas por Stephen Harper durante sus casi diez
afos en el poder generaron una serie de protestas por parte de sectores progresistas
en Canadd, ya que su gobierno estaba fortaleciendo a las fracciones mds intolerantes
canadienses, en cuyo caso, los populismos emergentes provinciales y las expresio-
nes nativistas serfan la consecuencia en el mediano plazo. Una muestra de ello fue su
iniciativa First Canada, en la que responsabilizaba a las administraciones anteriores
de sacrificar los intereses nacionales canadienses en favor de intereses externos y la
globalizacién (Harper, 2018: 119).

Fue justamente durante ese periodo que la figura de Justin Trudeau tomé mayor
fuerza como un elemento que podria frenar esta corriente conservadora, cuyos orige-
nes evangglicos y populistas tenian (para ese momento, al menos) més de dos décadas
en marcha desde los primeros afios del reformismo conservador en Alberta.

Asf, después de una serie de tropiezos electorales, el Partido Liberal eligi6 en
2013 a Justin Trudeau como lider, y de inmediato comenzé a posicionarse como una
figura capaz de contender por la primera magistratura en contra del experimentado
primer ministro Stephen Harper. Pronto, Trudeau representé lo contrario al lider
conservador al mostrarse como un personaje progresista, liberal, feminista, promotor
del multiculturalismo y la inmigracién, asi como de tomar acciones para contener el
cambio climdtico, entre otras cosas.

Con una estrategia disefiada para no entrar en confrontaciones directas con el
primer ministro conservador, evitando asi ingresar a un terreno favorable para Harper
que gustaba de la confrontacién directa, Trudeau desarrollé un discurso moderado y
conciliador frente a un sector del electorado cansado de la retérica de Harper y la

virulencia de sus acciones frente a sus opositores. De esta manera, en los debates de
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la campafia electoral federal de 2015, Justin Trudeau logré centrar las discusiones en
temas polémicos con el primer ministro, sin caer en confrontaciones discursivas y
ofreciendo mayor apoyo a las clases medias y a los mds necesitados del mundo. El
éxito de Trudeau se basé en afirmar que sus rivales conservadores no eran los ene-
migos sino los vecinos de cada uno de sus seguidores; que su liderazgo estaria basa-
do en la unidad de los canadienses, sin importar que tuvieran visiones diferentes ni
que procedieran de diferentes regiones del mundo; que la divisién serfa superada por
la unidad y que €l serfa el garante de que cada canadiense tomara sus propias deci-
siones (EI Mundo, 2015).

Asi, las elecciones federales de 2015 en Canadd demostraron que, mds alld de la
década de gobierno y desgaste de Harper, el éxito de la campafia de Trudeau se basé
en una retérica de apoyo a los mds necesitados, la no confrontacién téxica con su con-
trincante conservador y la capacidad para expresar de manera firme su voluntad de
gobernar para todos los canadienses, sin distincién de regiones o banderas partidis-
tas. Esta estrategia de moderacién en su discurso y reconciliacién seria retomada con
éxito por el demdcrata Joe Biden para derrotar a su opositor Donald Trump en las elec-
ciones estadounidenses de 2020.

Ahora, si bien el primer periodo de gobierno de Trudeau de 2015 a 2019 comenzé
a desarticular algunas de las medidas més polémicas de su antecesor, como incremen-
tar impuestos a la industria energética, relanzar proyectos de apoyo a las clases medias,
permitir el ingreso de refugiados musulmanes sirios, involucrarse de nueva cuenta en
operaciones multilaterales de Naciones Unidas o reabrir el debate cientifico y el flujo
de inversién publica al desarrollo de la ciencia, lo cierto es que las tendencias populis-
tas encontraron regiones fértiles para posicionarse y reafirmar esta corriente en pro-
vincias especificas. Tal fue el caso de Alberta y Ontario en sus elecciones locales, ya
que elevaron al cargo de premieres (primer ministro provincial) a figuras como Jason
Kenney o Doug Ford, respectivamente, quienes arengaron a sus bases durante las
campafias con discursos excluyentes, religiosos, plagados de alusiones de devolver
el poder al pueblo, con tendencias contrarias a otorgar refugio, limitar el multicultu-
ralismo, los matrimonios del mismo género pero, sobre todo, contrarios a las tradi-
cionales elites liberales y conservadoras de Ottawa.

Jason Kenney comenzé su carrera politica en el Partido Reformista, del que fue
diputado en el Parlamento federal canadiense desde finales de los afios noventa.
Fue titular de diversos ministerios durante la gestién de Stephen Harper, como el de
Defensa, Empleo y Desarrollo Social, pero sin duda protagonizé su labor mas polé-
mica como ministro de Ciudadanfa e Inmigracién, pues se le conoce como el ingeniero
de la politica restrictiva en materia de ciudadania, puesta en marcha durante la ges-
tién de Harper al privilegiar los perfiles mas ttiles para el mercado laboral canadiense,
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sobre otras consideraciones de cardcter mds humanitario o de reunificacién familiar;
a nivel de refugio, durante su gestién la llegada de personas bajo este estatus se re-
dujo mds del 25 por ciento (International Business Times, 2013). En 2019, Jason Kenney
gano las elecciones provinciales de Alberta después de unificar a los partidos conser-
vadores de toda la region; desde ahi, amparado por un gobierno de mayoria en la
asamblea local, Kenney emprendié una serie de medidas legislativas para promover
y defender la industria energética de la provincia, derogar los impuestos sobre el
carbono, establecer programas de austeridad y recorte de gastos a la burocracia para
equilibrar la hacienda publica.

Con la intencién de convertirse en el principal detractor de Trudeau y del libera-
lismo canadiense, Kenney ha buscado enfrascarse en duros choques mediéticos con
el primer ministro, por considerar que no impulsa de manera activa la industria pe-
trolera local y por no defender el desarrollo de oleductos conectados con Estados
Unidos tras la llegada de Biden al poder. Su discurso, en general, se encuentra plagado
de referencias antisistema y antielites; por ello, no es casualidad que en Canada se le
considere como el premier populista mds popular (Hamilton Spectator, 2020). Su cercania
con Stephen Harper lo ha perfilado como uno de los potenciales lideres del conser-
vadurismo nacional en el mediano plazo, pues es publica la afinidad de ambos per-
sonajes; Harper, incluso, es uno de los asesores mas cercanos al gobierno de Kenney.
“Kenney aprendié de Harper... Al igual que Harper y los conservadores federales,
Kenney y su partido han adoptado un estilo agresivo, sin complejos y autoritario,
mezclado con desinformacién y buscando peleas que no tienen mucho sentido” (Li-
vesey, 2021). Su estilo vertical y duro es similar y debe considerarse que Stephen
Harper, el principal asesor, maestro y mentor de uno de los lideres conservadores de
mayor influencia en Canadd como Jason Kenney, afirma que en la actualidad existe
una pugna de poder entre elites versus populistas, y que el camino para solucionar
esta pugna es optar por el conservadurismo populista (Aiello, 2019).

Otro personaje contempordneo en Canada es Doug Ford, premiér de Ontario
que lleg6 al poder en 2018 y alcanzé un gobierno mayoritario tras una campafia con
mensajes enfocados a la ciudadania, en donde su lema “Para el pueblo” ocupé un lugar
central en el debate ptiblico. En sus discursos prometié defender a la gente en contra
de las elites y trabajar para protegerlos de los abusos de los politicos tradicionales
(Ontario PC, 2021). Como es una practica muy comun entre lideres populistas que afir-
man representar al pueblo, Doug Ford, una vez juramentado como premier, decidié
improvisar, descendi las escalinatas de la sede del gobierno y se mezclé entre sus
seguidores para recibir abrazos y tomarse selfies con ellos (Benzie, 2018).

Amparado en su mayoria legislativa, Ford impulsé la disminucién de impues-
tos al carbono y se erigié como un duro critico del proyecto nacional liberal para el
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pago de impuestos a la emision de contaminantes, eliminé los proyectos de energia
verde por considerarla mas cara para los contribuyentes, congel6 los salarios para
burdcratas y decretd la suspension de nuevas contrataciones para reorientar el pre-
supuesto y ahorrar recursos. Sus referencias insistentes en contra de las elites y su
desprecio por el pueblo, y el paternalismo de su discurso al asumirse como el defen-
sor de la gente comun hicieron que el diario britdnico The Guardian lo calificara como
el tipico politico antisistema en Norteamérica (Kassam, 2018).

Doug Ford, que impulsé en su provincia programas como “Hecho en Ontario”
para estimular el consumo de productos locales, se declar6 admirador de Donald
Trump, hasta que en medio de las presiones estadounidenses para la negociacién de
un nuevo acuerdo comercial en Norteamérica (el Tratado México, Estados Unidos y
Canadd, T-MEC) y ante el embargo para importar equipo médico durante la primera
ola de Covid-19 en Canad4, se manifesté decepcionado, molesto y retador con Trump
(Benzie, 2020), lo cual aprovechd el primer ministro Justin Trudeau quien, pese a haber
recibido duras criticas en 2018 por parte de Ford, extendié la mano a su oponente
ideolégico para encarar los agravios de Donald Trump al pais y a la provincia. Trudeau
se acerco a Ford gestionando mayores apoyos econémicos para culminar obras de
infraestructura en Toronto, ademads de incrementar presupuesto para planes médi-
cos y enviar de inmediato al ejército —a peticion del propio Ford— para auxiliar en el
cuidado de los hogares de retiro en toda la provincia que habian sufrido estragos du-
rante la primera ola del Covid-19 (Crawley, 2019).

Del mismo modo, Trudeau fue aprovechando los conflictos de Doug Ford con la
dirigencia conservadora a nivel nacional, pues el lider del Partido Conservador, Erin
O’Toole, no expresa simpatia ni coincidencias con el estilo dspero del premier Ford.
Ante dicha situacién, Trudeau ha mostrado empatia y apoyo a Ford respondiendo de
forma expedita cuando éste requiere apoyo econémico o politico en momentos de apre-
mio. Todo ello ha sido beneficioso para ambos, pues en correspondencia, Doug Ford
ha servido de puente entre el gobierno federal de Trudeau y los premiéres de Alberta,
Saskachewan y Quebec, que se han mostrado criticos y adversos hacia el gobierno
federal liberal (Crawley, 2019). Esta estrategia de Trudeau ha sido provechosa para el
primer ministro, pues en las elecciones federales de 2019, su partido gané la mayoria
de asientos en la provincia de Ontario, y al mismo tiempo, esta relacién propositiva
perfila a Doug Ford con buenos niimeros para elecciones futuras, ya que su imagen
de politico agresivo ha sido matizada por el estilo negociador de Trudeau, mds orientado
hacia los acuerdos sin caer en provocaciones, como cuando el propio Ford describié
al primer ministro liberal como el engendro de satands (Goldstein, 2020).

De este modo, en realidad Justin Trudeau ha logrado ir solventando los embates
de las diferentes expresiones populistas al interior de Canadd; muestra de ello es su
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victoria en los comicios federales de 2019, pues mds alld de las pugnas naturales con
sus contrincantes del Partido Conservador y la herencia de su fundador Stephen
Harper, lo cierto es que Trudeau ha mantenido una gestion exitosa pese a los diversos
frentes abiertos en su contra, tanto a nivel interno como externo, tal y como lo vere-
mos a continuacion.

En lo que corresponde al Partido Conservador, una vez concretada la salida de
Harper como su lider en 2015, y en un afdn por mostrarse como un partido mas tole-
rante frente al electorado nacional, han buscado mantenerse al margen o como me-
diadores frente a los liderazgos populistas regionales mds sobresalientes, como es el
caso de Jason Kenney quien, como se ha visto, es una figura con alcances nacionales.
Esta postura del liderazgo conservador ya ha provocado escisiones en sectores mds
radicales y de derecha del propio partido, como fue la encabezada por el lider popu-
lista mds extremo, Maxime Bernier, quien abandon¢ el Partido Conservador en 2018
después de haber encabezado varios ministerios durante el gobierno de Stephen
Harper. Bernier sefialé que el Partido Conservador habia perdido la batalla de las
ideas y que habia llegado el momento de defenderlas de manera abierta con pasién
y convicciones firmes, y que por ello fundaria un nuevo partido (National Post, 2018).

Esta nueva agrupacion, llamada Partido Popular de Canada, se definié como li-
bertario y populista, criticando de manera firme y contundente los liderazgos con-
servadores por considerarlos politicos tradicionales. Maxime Bernier, como lider de
este nuevo partido, estableci6é que su plataforma rechazaba el calentamiento global,
eliminaba subsidios a la tecnologia verde, estimulaba el capital privado en los sistemas
de salud provincial, limitaba la inmigracién y eliminaba todos los fondos federales
para promover el multiculturalismo y asf preservar la cultura y los valores canadien-
ses (People’s Party, 2021). En realidad, su discurso y la naturaleza de su propaganda
resulté muy agresiva en las elecciones federales de 2019, pues causé asombro entre
diversos sectores sociales.

Pese a que el Partido Popular logré registrar trescientos veintiséis candidatos en
las trescientas treinta y ocho circunscripciones electorales existentes en el pais, en
realidad no pudo alcanzar el triunfo en ninguna de ellas, ni siquiera su propio lider y
fundador Maxime Bernier. A nivel nacional, dicha agrupacién alcanzé el 1.62 por
ciento de los votos nacionales (Elections Canada, 2021). Ahora, si bien el rechazo a su
plataforma fue contundente por parte de los electores canadienses, su simple existen-
cia es un recordatorio de que este tipo de expresiones extremas, que aluden al pueblo
y se erigen como sus defensores, manifiestan el potencial del populismo al interior
de uno de los pafses con mayor riqueza multicultural en el mundo. En este sentido,
bien valdria la pena considerar que el propio primer ministro Justin Trudeau afirmé en
2016 que no existfa una identidad tinica canadiense; que eran los valores del respeto,
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la compasion, solidaridad y justicia los que definfan al pafs, y que estos valores en su
conjunto convertian a Canadd en el primer Estado posnacional del mundo (New York
Times Magazine, 2015.)

JusTIN TRUDEAU Y EL POPULISMO REACCIONARIO DE DONALD TRUMP
EN Estabos UNIDOS

Los cuatro afios de gestién de Donald Trump en Washington significaron uno de los
retos mds complejos para el gobierno de Justin Trudeau, pues pese a que los prime-
ros meses fueron tersos, pronto las diferencias ideoldgicas entre ambos lideres, con un
Trudeau abiertamente liberal y con ideas mds progresistas y tolerantes, y un Trump
abiertamente populista conservador e intransigente, mostraron ser barreras que no
lograrian superarse entre ambos mandatarios hasta la salida de Trump de sus ofici-
nas de Washington en 2021.

La visita de Trudeau a la Casa Blanca en febrero de 2017 parecia dirigir por un buen
cauce las relaciones Trump-Trudeau, sobre todo si se considera que en esos momen-
tos los insultos y agravios hacia México eran la préctica comtn desde las oficinas de
Washington. En esa reunién Trump afirmé que le preocupaba mds el comercio con
México que con Canadd en una renegociacién del Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte (tLcan). En general existia la percepcién de que Canadd y Estados
Unidos mantendrian un agradable ambiente bilateral, pese a algunos sefialamientos
en Canadd y también en México que afirmaban que los conflictos de Trump con Cana-
dd y Justin Trudeau eran sélo cuestion de tiempo (Rodriguez, 2017).

Con un Donald Trump comprometido con sus bases para realizar una serie de
cambios, entre los que se inclufa una renegociacién del TLcaN por considerar que afecta-
ba los intereses de los estadounidenses, es que comenzaron tales platicas en agosto
de 2017. Muy pronto fue evidente para los negociadores canadienses que el nuevo
mecanismo comercial afectarfa a algunos sectores claves de su economia, como es la
industria lactea. Al mismo tiempo, como una medida de presién, Donald Trump de-
cidié imponer aranceles al acero y al aluminio de Canada —y a otros pafses del mundo-,
en una accion que fue rechazada abiertamente por el primer ministro Trudeau.

Esta presién en contra de Canadd se agudizé cuando se dio a conocer, en agosto
de 2018, que los negociadores mexicanos habian logrado un acuerdo por separado con
Estados Unidos para poner en marcha el nuevo mecanismo comercial; ello, justo
cuando la parte canadiense buscaba negociar de manera trilateral. Dicha accién dejé
al gobierno de Trudeau solo frente a su contraparte estadounidense que, de manera
insistente, en voz del propio presidente Trump, declaraba que el acuerdo ya se habia
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logrado con México, que Canadd debia hacer lo mismo que ya habia una fecha limi-
te, que ya habian sido décadas de abusos en contra de los agricultores estadouniden-
ses, y que si Canadd no estaba de acuerdo, entonces, no habia necesidad politica de
mantenerlos en el nuevo trato comercial (Watles y Lobosco, 2018).

Toda esta situacién se dio en medio de agresivas declaraciones de parte de Donald
Trump en las que calificaba al primer ministro Trudeau de manso, apacible, desho-
nesto y débil, y de que su director de la oficina de politica comercial, Peter Navarro,
afirmara que por hablar mal de Estados Unidos, Justin Trudeau se habia ganado un
lugar especial en el infierno (Shribman, 2019); esto, después de que Trudeau se su-
mara a la declaratoria oficial tras la cumbre del G-7 celebrada en Charlevoix, Quebec,
en 2018. En este evento Trudeau afirmé que nadie debia pisar a Canadd ni a los cana-
dienses con aranceles ilegales, abusivos e inaceptables, en franca alusién al presidente
Trump y su agresiva politica arancelaria para presionar en las negociaciones del nue-
vo acuerdo comercial. En esa reunién, el propio Trump afirmé que Estados Unidos era
la alcancia que todo el mundo estaba robando y que él iba a defender a los trabajado-
res de su pafs de tales abusos. Como respuesta directa a esas afirmaciones —en la misma
cumbre—, Justin Trudeau sefnalé que él no queria afectar a los trabajadores estadouni-
denses, que eran sus amigos y vecinos, pero que el trabajo era garantizar el bienes-
tar de los canadienses (8sc News, 2018); precisamente, las afirmaciones de Trump y
las arengas constantes a sus seguidores respecto al comercio con Canada generaron
una percepcién poco favorable de lo que es este pais y de la realidad en su histérica
relaciéon con Estados Unidos.

Asi, unas horas antes de culminar el plazo impuesto por la potencia para con-
cluir negociaciones, la noche del 30 de septiembre de 2018 los gobiernos de Trudeau
y Trump cerraron un proceso de tensas pldticas para dar paso a los aparatos legisla-
tivos de los tres paises, que ratificarfan el nuevo mecanismo comercial. El resultado
final, el T-MEC, si bien no fue el anhelado por Canadé, al menos cerr6 ese dificil capi-
tulo que Donald Trump utiliz6 medidticamente para promover su imagen como de-
fensor de la clase trabajadora estadounidense en un ejercicio que, como se ha sefialado,
resulta fundamental para los lideres que hacen del populismo su sello medidtico
de gobierno.

A partir de ese episodio la relacién Trump-Trudeau quedé fracturada, pues el
primer ministro se abstendria de volver a entrar en controversias con su contraparte
en Washington, y procuré en todo momento mantenerse lo mds alejado posible de
Donald Trump, pues fue consciente de que su sola exposicién al lado del presiden-
te de Estados Unidos se podria interpretar como un signo de sumisién y debilidad
frente al mandatario estadounidense, sobre todo después de la serie de descalifica-
ciones personales en su contra. Bajo estas circunstancias, cuando el gobierno de
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México invité de forma insistente a Trudeau para visitar Washington en julio de 2020
y llevar a cabo un acto que celebraria la entrada en vigor del T-MEc, él esper6 el tiempo
necesario para generar expectativas, pero un par de dias antes de dicho evento Trudeau
confirmé su negativa a asistir, consciente de que, si lo hubiera hecho, habria dado
respaldo ala campafia electoral que Donald Trump estaba a punto de iniciar para inten-
tar su reeleccién a finales de afio.

Del mismo modo, el largo silencio de Trudeau de méds de veinte segundos en
una rueda de prensa en Ottawa para expresar su opinién después de que el gobierno
de Trump decidiera dispersar por la fuerza a manifestantes en Washington en junio de
2020, dentro del movimiento Black Lives Matter, fue otra expresion clara de la estrate-
gia que el primer ministro ha decidido emplear frente a politicos que hacen de la re-
téricas beligerante su leifmotiv, como es el caso de Donald Trump. Sin embargo, el poder
de su silencio de veintitrés segundos tuvo, quizd, un mayor impacto entre la comu-
nidad internacional que una expresién beligerante hacia Trump después de que éste
orden reprimir a manifestantes civiles en la capital de su pafs. Las palabras de Tru-
deau: “Todos vemos con horror y consternacion lo que estd sucediendo en Estados
Unidos” (Newton, 2020) fueron lapidarias, pues no dio paso a polémicas.

El inicio del colofén de esta compleja relacién Trump-Trudeau llegé desde las
oficinas del primer ministro en Ottawa, cuando fue de los primeros mandatarios en
reconocer el triunfo del demdcrata Joe Biden en noviembre de 2020, justo en momen-
tos en que Trump insistia en denunciar un fraude electoral y en el que otros jefes de
Estado se negaban a reconocer atin la victoria de Biden, como el mexicano AMLO,
de Bolsonaro en Brasil o de Viktor Orban en Hungria, por citar algunos. De este
modo, la felicitacién publica de Trudeau no dejé lugar a dudas de que habia tomado
partido de inmediato en cuanto la situacién se lo permitié, desacreditando, sin decir-
lo, las acusaciones de fraude del atin presidente Trump. Poco después, el asalto al
Capitolio por parte de cientos de seguidores convocados por Trump el 6 de enero de
2021 signific6 una dltima oportunidad para que Justin Trudeau descalificara el estilo
agresivo del populismo del estadounidense, tras afirmar que dicho evento fue un
asalto a la democracia por parte de alborotadores violentos incitados por el propio
presidente (Reuters, 2021). De esta forma, el liberal Trudeau dejé muy claras sus di-
ferencias ideolégicas y de estilo respecto a Trump, algo que no sucedié con su contra-
parte mexicana, AMLO, que serfa otro populismo regional con el cual Trudeau tendria
que lidiar durante su gestién.
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JusTIN TRUDEAU Y EL POPULISMO DOGMATICO
DE LoPEz OBRADOR EN MEXICO

La llegada al poder de Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO) en diciembre de 2018
al frente del movimiento politico de su creacién, el llamado Movimiento de Regene-
racién Nacional (Morena), significé de inmediato un nuevo estilo en la forma en que
se concibe la importancia de Canadd para el gobierno de México. De entrada, desde
la puesta en marcha del TLcAN en 1994, los anteriores mandatarios mexicanos —en
calidad de presidentes electos—hacian su primera visita al extranjero a Canadd como
una muestra de la importancia que representa la relacién bilateral; asi sucedié con
Ernesto Zedillo en noviembre de 1994, Vicente Fox en agosto de 2000, Felipe Calde-
rén en octubre de 2006 y Enrique Pefia Nieto en noviembre de 2012 (skg, 2018). Lo
anterior no significé para AMLO una reflexién publica al respecto.

La importancia de los temas abordados en estas visitas de los presidentes mexi-
canos electos a Canadd qued6 demostrada cuando, al no programar AMLO una visi-
ta a Ottawa y no existir proyectada una visita de Estado del primer ministro canadiense
a México, Justin Trudeau contacté a AMLO —como candidato electo— para solicitarle
interceder ante Donald Trump para incluir a Canadd en las negociaciones del meca-
nismo comercial y alcanzar un nuevo TLCAN. Ante esta peticién, AMLO afirmé ptubli-
camente que Trudeau lo habia buscado y que seria su canciller el que trataria esos
temas; ademds, dej6 en claro ante la prensa que su gobierno no irfa mds alld, afirmé
incluso que no serfa oficioso o servicial con Trudeau; que no forzarfa nada y que cada
gobierno tenfa sus propias causas para alcanzar un nuevo acuerdo comercial (Once-
noticias, 2018). Con esta declaracién, incluso antes de asumir la presidencia, AMLO
establecié de manera ptblica a Trudeau que su gobierno no abordaria temas impor-
tantes de la regién de manera extraoficial con su administracién, haciendo de lado la
tradicional complacencia y buen tono que los gobiernos mexicanos solfan externar
hacia el gobierno de Ottawa de manera ptblica.

Una vez en el poder, y a través del contacto con sus adherentes y con el objetivo
de marcar la agenda publica del dia a dia, AMLO en sus conferencias mafianeras fue
externando de forma gradual sus coincidencias ideolégicas con el mandatario esta-
dounidense Donald Trump, pues en realidad poco fue su interés por involucrarse en
asuntos internos de México. De hecho, en su tnica conferencia conjunta AMLO agra-
deci6 publicamente a Trump que no tratara al pais como colonia (pw, 2020). Este
ejercicio de conferencias mafianeras del presidente mexicano (que, como se ha visto,
resulta fundamental para liderazgos populistas, pues le permite el contacto permanen-
te con sus bases y adherentes), llega a tales niveles que el académico del cisan de la unam,
Leonardo Curzio, lo ha calificado como una especie de “cértel de la comunicacién”,
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pues “quiere tener desde la generacién de la informacién hasta la polémica, el didlogo
con la audiencia, las cartas al lector y el derecho de réplica, pero no puede tener todas
las atribuciones un mismo actor... Estos regimenes populistas usurpan esta funcién
de la conversacion publica como si fuera atribucién sélo del gobierno” (Garcia, 2020).

Este estilo directo y vertical del lider con su base, que también desarroll6 Donald
Trump en Estados Unidos, dejé en cierta desventaja medidtica al primer ministro
Trudeau ya que las alusiones a su persona y a su gobierno hechas por ambos mandata-
rios, AMLO y Trump, no se respondian en el mismo tono ni con el mismo alcance,
incluso ni ante sus propias bases en Canadé, ya que, como se ha visto, el estilo liberal
de Trudeau es moderado y cauto frente a dislates externos.

Dentro de este escenario complejo de Canada frente a México y su presidente,
deben considerarse las solicitudes de AMLO a su contraparte canadiense para inter-
ceder con las mineras de su pafs a fin de cumplir con los pagos de sus impuestos,
pues a juicio del presidente mexicano hay muchas empresas de este tipo que no
cumplen la ley. En este sentido, AMLO afirmé que existia una campaifia internacio-
nal en su contra, pero que él no iba a ceder para privilegiar el interés nacional; ademads
advirtié que su administracion revisaria los contratos leoninos en materia de energia
eléctrica (Pérez, 2020).

El asunto de la inversién extranjera en el sector de energfas renovables también
ha sido un tema de roce entre ambos mandatarios, pues mientras que el gobierno de
Trudeau, a través de su embajada en México, protest6é por los cambios en las regula-
ciones que cancelaron la construccién de proyectos canadienses,® AMLO insisti6 en
que darfa un giro absoluto en este sector al considerarlo estratégico para su proyec-
to, pues ha afirmado muchas veces que esta inversion no es deseable para el pais.
Sus razones van desde aspectos estéticos, ya que “afectan el paisaje y la imagen na-
tural [comprometiéndose a no otorgar] nunca mds permisos para la contaminacién
visual” (YouTube, 2020), hasta aspectos econémicos y sociales. Sin embargo, la Cé-
mara de Comercio de Canada ha enviado diversos documentos y reclamos al primer
ministro en el que le piden recordar al gobierno de AMLO el Articulo 32.11 del 1-MEc,
en el cual México otorgé un trato de nacién mds favorecida a Estados Unidos y Ca-
nadd en materia de inversién. Asimismo, le solicitan recordar al presidente mexica-
no que se comprometié a tener una politica de energfa baja en emisiones y promover
la inversién privada en energias renovables y no discriminatoria a inversionistas ex-
tranjeros para beneficiar a la Comisién Federal de Electricidad (cFE) o a Petréleos
Mexicanos (Pemex) (EI Universal, 2020).

8 Se estima que para mediados de 2020 Canad4 tenfa invertidos poco mds de nueve mil millones de délares
canadienses en dicho sector (Milenio y Efe, 2020).
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Asf, las acciones y declaraciones del presidente de México respecto a la inversiéon
privada y extranjera en materia energética han sido un frente abierto y pendiente para
Trudeau, pues ante cuestionamientos de prensa adepta a su gobierno en las conferen-
cias mafianeras de AMLO, éste ha afirmado que las compafiias privadas de energias
renovables deberian ofrecer disculpas y no demandar nada (Animal Politico, 2020).
Ante este complejo escenario, Trudeau ha preferido no expresar polémicas ni con-
frontaciones con €l, consciente que ese escenario es en el que el presidente mexicano
se encuentra en su zona de confort. Ya en la gestién de Joe Biden en Estados Unidos,
quien desde el primer dia retomé la postura liberal de promover politicas medioam-
bientales —como la cancelacién de los trabajos del oleoducto Keystone—, otra podra
ser la postura del primer ministro canadiense amparandose en acuerdos del T-MEC.

Pero, sin duda, uno de los episodios mas complejos en la relacién de Trudeau
con AMLO fue, paraddjicamente, el ejercicio oficioso que el presidente mexicano
pretendi6 jugar con Trudeau al fungir como enlace para convencerlo de asistir al
evento de la Casa Blanca en julio de 2020, para celebrar el inicio operaciones del T-MEC.
Lo delicado de este asunto es que el gobierno mexicano estaba al tanto de los conflic-
tos entre Trudeau y Trump, y que el propio Trump usaria la presencia de los manda-
tarios de México y Canadd para reforzar su imagen como lider triunfador frente a
sus bases; ello, precisamente con dos de los paises a los que mds agravié de diversas
formas durante el transcurso de las negociaciones.

Ciertamente, la respuesta negativa de Trudeau gener¢ criticas en algunos secto-
res de México, pues al gobierno de AMLO le habria servido muchisimo la presencia
del primer ministro canadiense para amainar las criticas por asistir a Washington a
dicho evento. Los cuestionamientos fueron tales que incluso el propio presidente
mexicano tuvo que salir al paso y sefialar que Trudeau habia solicitado visitar Méxi-
co cuando se supere la pandemia del Covid-19 la cual, por cierto, ante la cuestionada
gestién que se ha dado en México para enfrentarla generé otro episodio incémodo
entre Ottawa y México, cuando el gobierno de Trudeau suspendié de manera unila-
teral los vuelos provenientes de territorio mexicano a Canadd por los altos indices de
contagio en México. Con esta accién y fiel a su estilo, Trudeau descalificé sin decir
una sola palabra la gestion de AMLO frente al Covid-19 y sus altos indices de conta-
gio y mortandad, que colocan al pais en los primeros sitios a nivel mundial. Todo
ello significé nuevas criticas a AMLO pues se afirmé que asi como Trudeau se habia
desmarcado de Trump, ahora lo hacia de forma discreta también con AMLO (EI Fi-
nanciero, 2021).

De esta manera, el estilo cauto y pausado en sus acciones frente a personajes
populistas al interior de Canada desde hace varios afios y sus conflictos con Trump
han servido para que el primer ministro Trudeau decidiera emplear una estrategia
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similar frente al jefe de Estado mexicano en turno, que hace de sus palabras cada
mafiana un dogma para millones de seguidores, que se ha manifestado poco tole-
rante a las criticas y muy frontal y beligerante frente a los que considera sus oposito-
res, dentro de los cuales no existe Trudeau en el discurso, pero si en muchas de sus
acciones y dichos.

LA CONCLUSION DE ALGUNAS COINCIDENCIAS POPULISTAS
EN NORTEAMERICA Y LA POSTURA DE JusTIN TRUDEAU

Puede sefialarse que el populismo es una reaccién a la tendencia globalizante de los
altimos tiempos. Los excluidos de tales beneficios se han alineado en torno a pode-
rosas figuras medidticas que denuncian esa realidad, minimizando la gestién politi-
ca y responsabilizando a las elites del estado de las cosas. Para los politicos liberales
contemporaneos como Justin Trudeau, esta realidad ha sido un desafio, pues en medio
de marejadas de personajes con dichas caracteristicas ha tenido que llevar a la practica
una estrategia diversa, para no entrar en el escenario que sus antagonistas desean.

Por ello, Trudeau ha sabido emplear de forma ejemplar el poder del silencio y
las acciones discretas, tanto al interior de Canadd como en el exterior de Norteaméri-
ca, en este caso Estados Unidos y México, evitando asi ahondar las diferencias y ge-
nerar mds conflictos de los potencialmente existentes. As, en realidad los populismos
en Norteamérica son expresiones sociales de inconformidad cuyas puntas del ice-
berg son Donald Trump y Andrés Manuel Lépez Obrador. Empero, también hay que
considerar que al interior de Canadd son una amenaza latente al liberalismo y al
multiculturalismo que han construido el pais y sus elites a lo largo de varias décadas,
y en donde figuras como Jason Kenney, Doug Ford o el propio Stephen Harper deben
ser consideradas.

Dicho esto, el cuadro que se presenta a manera de conclusién muestra las coin-
cidencias y diferencias que este articulo ha encontrado en tales movimientos popu-
listas en la regién, tanto en la retérica como en las acciones de gobierno. Este cuadro
busca contribuir a la construccién de una definicién mds precisa del populismo en
Norteamérica, el cual, pese a tener origenes diversos, comparte en la préctica dindmi-
cas bastante similares en mds de un sentido, como puede verse.
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Cuadro 1

CARACTERISTICAS DE LOS GOBIERNOS IDENTIFICADOS
CON PRACTICAS POPULISTAS EN NORTEAMERICA

Caracteristicas

Gustan de mensajes directos y sin intermediarios
con sus bases

No reconocen o no manifiestan empatia con el tema
del calentamiento global y eliminan subsidios a la
generacion de energia verde

Privilegian la explotacion de energfas fésiles y/o gustan
de las energias no renovables

Culpan a los gobiernos anteriores de los males
presentes

Se refieren constantemente en contra de las elites
y su desprecio por el pueblo

La moral y el cristianismo ocupan un lugar central
en sus discursos

Proveen de recursos liquidos a sus adherentes en
forma de programas sociales creados exprofeso
para ellos

Impulsan y privilegian la inversién privada en el sector
energético

Desestiman la ciencia y a los cientificos que los
cuestionan

Gustan mezclarse entre sus seguidores para recibir
abrazos y muestras de carifio

Congelan salarios de los burdcratas y/o recortan plazas
para ahorrar gasto publico

Han pedido a sus funcionarios renunciar a
prerrogativas de ley para acercarse al pueblo

Afirman que todas sus acciones son para el pueblo
y por el pueblo

Su estilo de mando es vertical, desestimando
atribuciones de los demds poderes

Sus ataques a la prensa son muy beligerantes
al considerarlos opositores

Promueven la disminucion de impuestos
para los contribuyentes

Populismos  Donald
canadienses  Trump
(Manning, (EV)
Harper,
Kenney y Ford)

X X
X X
X X
X
X X
X X
X
X X
X X
X X
X X
X
X X
X
X
X X

Andrés
Manuel
Lépez
Obrador
(México)

X
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Tabla 1
CARACTERISTICAS DE LOS GOBIERNOS IDENTIFICADOS
CON PRACTICAS POPULISTAS EN NORTEAMERICA
(continuacion)
Populismos  Donald  Andrés
canadienses ~ Trump  Manuel
(Manning, (EU) Lépez
Harper, Obrador
Caracteristicas Kenney y Ford) (México)
Se asumen como Unicos interlocutores validos X X X
frente a sus bases
Afirman que sus gobiernos se encuentran X X
bajo ataques internos y externos
Procuran e impulsan estimulos fiscales a la inversion X X
privada en todos los dmbitos publicos, incluido
el sector salud
Fuente: Elaboracién propia segun los datos aportados en el texto.
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Vidas rompibles en el vértice de precarizacion:
politicas de expulsién, procesos de exclusion

y vida callejera en Tijuana, México
Breakable Lives in the Vortex of Precariousness: Expulsion Policies,
Exclusionary Processes, and Street Life in Tijuana, Mexico

JuaN ANTONIO DEL MONTE MADRIGAL*

RESUMEN

Este articulo presenta un andlisis del proceso de precarizacién de personas con un pasado de
deportacién a cuestas y que habitan actualmente las calles de la ciudad fronteriza de Tijuana.
Estd enmarcado en un modelo de andlisis denominado vértice de precarizacién, que funciona
para investigar la forma en que la vida de estas personas se ha ido degradando cada vez mas
atendiendo factores procesuales, relacionales, practicos y subjetivos. Se profundiza en la di-
mensién histérico-procesual de dicho modelo de andlisis, donde se estudian las politicas de
expulsién y exclusién y se despliega una perspectiva multifactorial para comprender los diver-
sos elementos histdrico-sociales que se conjugaron para que determinadas personas llegaran a
habitar las calles de esa ciudad.

Palabras clave: frontera norte, deportacion, vida callejera, precarizacion.

ABSTRACT

This article presents an analysis of the process of becoming precarious for people with a past of
deportation and who currently live on the streets of the border city of Tijuana. This is framed in
a model of analysis called the “vortex of precariousness,” which functions to investigate the
way these people’s lives have increasingly deteriorated due to factors involving processes,
relationships, practices, and subjectivity. The author looks more deeply into the historical-pro-
cess-related dimension of this form of analysis, which studies policies of expulsion and exclusion,
deploying a multifactorial perspective to understand the different historical-social elements
that come together so that specific people end up living on the streets of that city.

Key words: northern border, deportation, street life, precariousness.
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“No hay que decir que la copa se ha roto porque una piedra la ha golpeado,
sino que se ha roto, cuando la piedra la ha golpeado, porque era rompible”

(Bourdieu, 1999: 196).

INTRODUCCION

Una de las consecuencias extremas que enfrentan los migrantes deportados de Esta-
dos Unidos a través de ciudades fronterizas mexicanas, como Tijuana, es devenir en
un habitante de calle (Del Monte, 2019). A lo largo de la tltima década, ha habido un
consenso publico y medidtico en relacién con que la deportacién masiva ha sido la
causa de mayor impacto para llegar a habitar las calles de la frontera.! Aunque aqui
se asume la trascendencia de la deportacion en el proceso de habitar las calles de Ti-
juana, también se intenta complejizar las relaciones de causalidad para comprender
c6mo es que diferentes factores estructurales, acontecimientos histéricos y acciones
politicas —incluyendo los mecanismos de deportacién- se han interrelacionado con
las trayectorias vitales de cada persona que habita las calles al estar involucradas en
un contexto especifico como el de la frontera norte de México, y que se conjugan
en la construccién de una serie de fuerzas socioculturales que mantienen en esa
situacién de calle a ciertas personas deportadas, lo que aqui se denomina voértice de
precarizacion.

En ese sentido, en este articulo se asume la postura bourdieana colocada en el
epigrafe para analizar cémo es que las vidas de los habitantes de la calle se vuelven
“vidas rompibles”. En sus Meditaciones pascalianas, Bourdieu retoma la metéfora de
Ryle con la que explica que una copa de cristal se presenta como frégil ante el emba-
te de una pedrada —y que no se rompe solamente por la accién de la piedra, sino
porque la copa es un producto quebradizo y, por lo tanto, rompible— para hacer una
critica a los planteamientos causales que afirman que los acontecimientos histéricos
determinan unilateralmente una conducta o proceder. Asi, comenta el sociélogo fran-
cés, no hay que decir que “un acontecimiento histérico ha determinado un compor-
tamiento, sino que ha tenido ese efecto determinante porque un habitus susceptible
de ser afectado por ese acontecimiento le ha conferido esa eficacia” (Bourdieu, 1999:

196). En ese sentido es que se plantea la idea de vidas rompibles, es decir, vidas con

1 Desde 2008 hasta 2020, se han registrado alrededor de un millén de repatriaciones por la ciudad de Tijuana,
segtin los boletines estadisticos de la Unidad de Politica Migratoria de la Secretaria de Gobernacién. Si bien
no hay una estimacion exacta respecto a los pobladores que habitan las calles de Tijuana debido a sus ca-
racteristicas “flotantes”, activistas de esa ciudad hablan de que alrededor del 30 por ciento de los retornados
pasan en algiin momento por una situacién de calle al llegar (Méndez, 2017).
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una historia de precarizacién paulatina a lo largo de su trayectoria biografica, lo que
las vuelve especialmente susceptibles a que la deportacién las conduzca a un estilo
de vida callejero. Asi, no es que la deportacién los haya llevado a la calle —si esto fuera
asf, las calles de la ciudad estarfan desbordadas por mds del millén de deportados que
han retornado por sus puertas en las dltimas dos décadas (2006-2020; upm, 2018)—,
sino que el devenir vital precarizado a partir de determinados factores relacionados
con la migracién indocumentada hacia Estados Unidos permitié que el retorno forza-
do —en un momento especifico de endurecimiento de las politicas migratorias— haya
impactado de tal manera en las practicas de estas personas que terminaron habitando
en las calles de Tijuana.

Este articulo estd enmarcado en un modelo de analisis que he denominado vértice
de precarizacion, y que funciona para investigar la forma en que la vida de estas per-
sonas se va precarizando cada vez mds atendiendo factores procesuales, relacionales,
précticos y subjetivos. Aunque este modelo es mucho mds amplio, aqui se sefialardn
solamente los factores procesuales, es decir, histérico-sociales, que se conjugaron para

que determinadas personas lleguen a habitar las calles de esta ciudad fronteriza.

EL MARCO CONTEXTUAL, EL OBJETO, EL METODO

Delinear la situacién de las poblaciones callejeras en Tijuana acarrea el problema de
articular una pluralidad de experiencias de precariedad y exclusién social asociadas
alas circunstancias fronterizas que se dan en sus calles, como la deportacién, el con-
sumo de drogas, los 6rdenes urbanos normativos en la frontera, las desigualdades
metropolitanas transnacionales, el riesgo y la vulnerabilidad. Asimismo, conlleva la
dificultad de aprehender las distintas representaciones y clasificaciones sociales que
existen sobre las personas que habitan la calle, las cuales, muchas veces, reducen sus
diferencias y tienen consecuencias directas en la estigmatizacién -y hasta criminali-
zacién- de la presencia de estas personas. Si no prendemos las alertas tedricas y me-
todoldgicas, corremos el riesgo de reducir a una sola figura (la de la persona en
situacion de calle, la del deportado, la del drogadicto, etc.) toda la diversidad de ex-
periencias de precariedady, por lo tanto, también estamos en condiciones de hipos-
tasiar erréneamente hacia Tijuana la forma en que el problema discurre en otros
contextos ya analizados.

Cuando se reduce la multiplicidad de otredades urbanas en “una sola figura
extrafia” (Ahmed, 2000), surge la limitacién de pensar en un grupo homogéneo amplia-
mente analizado por la literatura occidental: los homeless (De Verteuil et al., 2009:
658). Esta reduccién soslaya las variaciones contextuales vinculadas con la frontera
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como las experiencias previas a esta situacion, los anclajes socioculturales y de ads-
cripcién o el tiempo de vida en la calle. Como dice Ahmed (2000), la reduccién de toda
la diferencia social a la figura tinica de “extrafio” implica la borradura de las diversas
determinaciones histéricas y la consolidacién de una sola figura para definir la diver-
sidad de procesos, ya sea deportado, consumidor de drogas, migrante, etcétera.

En Tijuana, todos los procesos asociados pueden reducirse a una de dichas etique-
tas o, por el contrario, esas etiquetas funcionan de manera intercambiable al momento
de ser clasificados socialmente, de manera que las poblaciones callejeras no sélo se
entienden como figuras ambivalentes (Bauman, 1995) (cualquiera de las categorias
anteriormente mencionadas), sino como constitutivas de una diversidad de historias,
trayectorias y experiencias cruzadas de precariedad que convergen en las calles de
la frontera, que se mueven a través de mdltiples circuitos y localizaciones, que llevan a
cabo diversas practicas informales para la sobrevivencia cotidiana y asumen una serie
de patrones emocionales y sensoriales que los mantienen en las calles.

Este articulo es producto de una investigacién etnogréfica de largo aliento con
habitantes de calle en la ciudad de Tijuana. Tomando al individuo en situacién de calle
como unidad analitica, la estrategia se dividi6 en tres momentos: 1) inmersién etno-
grédfica en campo para conocer la situacién de la configuraciéon de las poblaciones
callejeras, las formas de clasificacién que enfrentan y las l6gicas y moralidades pro-
pias de la composicién compleja de los habitantes de calle; 2) levantamiento de en-
trevistas de corte biografico para reconstruir trayectorias y momentos criticos del
devenir del habitante de calle;? 3) indagacién archivistica sobre acontecimientos his-
térico-sociales de la frontera, con el fin de articular los distintos factores que intervie-
nen en la configuracién de la situacién de calle en el contexto fronterizo entre México
y Estados Unidos.

En este acercamiento metodolégico se partié desde lo mds inmediato en el con-
texto local, recogiendo informacién a nivel individual y, posteriormente, se fueron
jalando hilos hacia momentos mds extendidos del proceso de devenir en habitantes
de calle. La idea era contestar los términos de andlisis que explican esta realidad desde
el propio campo de investigacién, ponerlos a prueba de abajo hacia arriba, como dice
Marcus (1998). A partir de la informacién recabada en la etnografia y en las entrevis-
tas, en una tercera instancia se hizo un trabajo de archivo y gabinete para vincular
acontecimientos, discursos y representaciones histéricas que operan en la experiencia

2 La mayoria de los testimonios rescatados para la elaboracién de este texto provienen de estas entrevistas
biogrificas, que se realizaron con doce habitantes de una cafiada urbana en Tijuana, once hombres y una
mujer, todos ellos entre treinta y cinco y sesenta afios. La seleccion de las personas se hizo una vez que
habia pasado el tiempo en campo y tenia como criterios de homogeneidad la vida en la intemperie, y de
diferenciacién, los factores principales que habian mentado para vivir en las calles.
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de habitar las calles en Tijuana. Esta estrategia guio el propio proceso de investiga-
cién en campo y, en un momento posterior, se hizo el andlisis de la vinculacién de la
experiencia cotidiana y el devenir en habitante de calle, para conocer cémo se asocian
entre si. Con ello, se terminé de construir el modelo analitico que he denominado
vértice de precarizacion.’

EL VORTICE DE PRECARIZACION EN LA FRONTERA NORTE DE MExico
Y LAS VIDAS ROMPIBLES

El vértice nombra un flujo en espiral cuya rotacién en torno a un punto ejerce una
fuerza de atraccién que paulatinamente se hace cada vez mds penetrante. A pesar de
que su desarrollo conceptual proviene de las ciencias fisico-matematicas, utilizar la
metéfora del vértice funciona para dar forma a un modelo de anélisis en torno a la ma-
nera en que operan las fuerzas socioculturales implicadas en la progresiva precari-
zacion de algunas personas que retornan de Estados Unidos y que se instalan poco a
poco en las calles de las ciudades fronterizas. Es decir, permite analizar la configura-
cién y confluencia de factores que delinean diversas rutas para vivir en las calles
pero, sobre todo, que mantienen a las personas deportadas viviendo a la intemperie
en los espacios urbanos residuales, a partir de la agudizacién de la precariedad en la
que estdn envueltos en miltiples dimensiones.

El vértice de precarizacién es un modelo analitico que implica abordar tanto
procesos de largo aliento, como situaciones coyunturales en cuatro dimensiones de la
vida de las personas con experiencia de deportacién: histérica, relacional, practica y
afectiva. El vortice alude a una configuracién de procesos en la frontera México-
Estados Unidos, donde fuerzas violentas y excluyentes estructuran recursivamente
la precarizacién exponencial de las condiciones materiales, sociales y subjetivas para la
subsistencia digna de la vida de aquellas personas que circulan y pernoctan actual-
mente en las calles de Tijuana.

El vértice de la precarizacién se construyé como una matriz de diferentes cons-
telaciones de precarizacién —es decir, la configuracién de factores que llevan hacia la
vida callejera— a partir de un andlisis de las trayectorias biograficas y espaciales del
habitantes de calle en la ciudad de Tijuana. En tanto las condiciones de vida se van

3 A pesar de que ahora es posible describir con claridad los procesos investigativos involucrados, vale decir
que el trabajo en campo no fue lineal ni siempre consistente, todo lo contrario: asumiendo la cualidad
cambiante y mévil de los propios colaboradores de este trabajo, el disefio de investigacién se planteé de
manera flexible y fue objeto de multiples cambios conforme avanzaba el trabajo de campo. Dichas transfor-
maciones forman parte también del proceso de construccion de conocimiento que aqui se asume.
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degradando o haciendo “rompibles” (para continuar con la metéfora bourdieana) debi-
do a una diversidad de procesos que mds adelante se sefialan en este articulo, las
fuerzas violentas y excluyentes se van agudizando y las condiciones de precarizaciéon
se hacen cada vez mds intensas. Dicha situacién hace que cada vez sea mds dificil
salir de la situacion de calle en tanto no haya fuerzas externas que los apoyen,* es decir,
la narrativa del esfuerzo personal no es suficiente. En ese sentido, el vértice de preca-
rizacién nos ayuda a clarificar aquellos procesos que colaboran en la construccién de
“vidas rompibles” que terminan en las calles de Tijuana.

En este modelo, se inicia con el andlisis de los contextos precarios de proceden-
cia y los factores que impulsaron la migracién temprana hacia Estados Unidos. A ello
se suma el andlisis del ir y venir transfronterizo, donde se observa una acumulacién
progresiva de la precariedad, debido a una conjuncién de procesos estructurales y
subjetivos como el reforzamiento de la frontera, el endurecimiento de las politicas
migratorias, la condicién de clandestinidad, el involucramiento en el consumo de
drogas y procesos de encarcelamiento.

En el vortice se sefialan dos saltos cualitativos de precarizacién: el primero tiene
que ver con las deportaciones, las rupturas familiares y el inicio del consumo de es-
tupefacientes, todo lo cual se concreta en un atrapamiento fronterizo cuando deciden
no regresar y quedarse en las calles de Tijuana. Esta agudizacién de la situacién “rom-
pible” en sus vidas estd vinculada con la modificacién de las politicas migratorias
estadounidenses, la construccién del muro fronterizo y las sanciones y orientacién
punitiva hacia los migrantes indocumentados a finales del siglo xx y principios del xxi,
situaciéon que se aborda en este texto.

Una vez que instalan una rutina en la calle, las fuerzas de precarizacién se incre-
mentan por las relaciones de exclusién urbana, marcadas por una tensién entre proce-
sos violentos y predatorios de clasificacién social estigmatizante y por representaciones
de la vulnerabilidad, observadas en las précticas de gestioén de las poblaciones calle-
jeras en la ciudad: policias que los maltratan, centros de rehabilitacién que los usan
para recolectar dinero en los semaéforos, etc. En ese sentido, esta etapa constituye la
dimension relacional del vortice de precarizacién.

Por otro lado, desde la dimensién practica que se analiza en el vértice de preca-
rizacién, se pueden observar las practicas informales que los mantienen en la calle, con
las cuales logran salvar sus necesidades bésicas de manera muy precaria. El consumo
crénico y dependiente de drogas constituye el segundo salto cualitativo exponencial

hacia adentro del vértice. Una vez instalados en ese torbellino vertiginoso de violencia

4 Este proceso, por supuesto, no es lineal y los hechos pueden aparecer de manera dispar en el transcurso de
vida de las personas que habitan en las calles. Sin embargo, se ha decidido exponer de esta manera para
presentar de manera ordenada el modelo y sus resultados.
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y exclusién se desata una agudizacion de las fuerzas centripetas que arrastran hacia
su interior: las violencias fisicas, materiales, estructurales y culturales que los han
estructurado recursivamente a lo largo del proceso se ejercen sobre si mismos y con-
ducen a la adopcién de una narrativa voluntarista y de responsabilidad personal por
la situacién en que se vive. Dicho analisis se logra a partir del estudio de la dimensién
subjetiva y afectiva de la situacion de estas personas. Si bien no se abordan aqui estas
cuatro dimensiones, sino sélo la primera (histérica), es importante mencionarlas breve-
mente para entender que forman parte de una estructuracién de las vidas “rompi-
bles” de personas con experiencia de deportacién que habitan las calles de Tijuana.

ATRAPADOS EN TIJUANA: ENTRE PROCESOS GLOBALES
DE MOVILIDAD Y EXCLUSIONES LOCALES

Uno de los corolarios del impacto negativo de la moderna desigualdad en las ciuda-
des es la generacién de poblaciones precarias, carentes de residencia habitual y con
redes de apoyo limitadas, que pernoctan y llevan a cabo su vida cotidiana en diversos
espacios de las urbes. En este articulo se considera que la existencia de procesos glo-
bales modernizadores tiene como efecto colateral la produccién violenta de amplias
brechas de desigualdad y nuevos regimenes de marginalidad, movilidad y exclusién
en las ciudades (Wacquant, 2007; Bauman, 2006; 2011; Glick y Salazar, 2012), y no se
asume que los procesos de precarizacién y situacion de calle en Tijuana son problemas
tnicamente locales, ya que las interconexiones y las circulaciones globales marcan
la pauta de las dindmicas sociales, politicas, econémicas y culturales de la frontera
(Sassen, 2001; 2007; 2015; Bauman, 2006), los cuales fueron rebatidos desde el propio
campo de investigacion.

Estas tendencias modernizadoras se ubican como generadoras de movilizacio-
nes poblacionales hacia centros urbanos de personas que son colocadas como una
clase marginal producto de dichas tendencias y que carece de recursos o que ha sido
despojada de los mismos y, en consecuencia, pierde paulatinamente su capacidad
para ejercer sus derechos o tener acceso a oportunidades sociales; se trata de pobla-
ciones expulsadas (Sassen, 2015), constrefiidas a moverse en procesos desiguales de
movilidad, en condiciones de precariedad grave e imposibilitadas del ejercicio de un
marco de derechos que las proteja.

Sin embargo, al ser escenarios condicionados por un limite nacional, los proce-
sos de precarizacion en las ciudades fronterizas se configuran en relacién con el efec-
to limitrofe de la frontera, la cual juega un papel desencadenante en el devenir de estos
procesos, pues opera desigualmente como contencién o posibilitador de movilidades
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poblacionales. Esta problematica social adquiere una ténica particular debido a la
inherente condicién de desigualdad entre los dos espacios nacionales, al reforza-
miento y aseguramiento de la frontera y el hecho de ser un nodo importante en el
complejo movimiento de las dindmicas globales en dicha region.

La frontera México-Estados Unidos se observa, entonces, como un plexo de mo-
vilidades diversas y desiguales: un escenario de atraccién y de bloqueo de movilida-
des, de disputas y diferencias en el acceso a las mismas, de apertura y de exclusién;
en suma, un escenario de circulaciones diferenciadas propicio para la produccién de
exclusiones multiples y de precariedades extremas. Asi, la condicién de frontera
coloca a la ciudad de Tijuana como un contexto de alta movilidad poblacional, y su
situacién fronteriza como configuradora de las condiciones para la emergencia de su-
jetos méviles y precarizados. En efecto, la mayoria de los sujetos en situacién de calle
en estas urbes tienen experiencia migratoria (Velasco y Albicker, 2013). La condicién
fronteriza, asi, contribuye particularmente al proceso de devenir en habitante de calle
por medio de la exclusién de ciertas personas —tildadas, por cierto, con el mote de
ilegal—, imposibilitados para ejercer, por consecuencia, sus derechos ciudadanos y so-
bre todo en condiciones precarias de subsistencia en la ciudad.

En ese sentido, Tijuana —en tanto conforma la regién metropolitana mas grande
de la frontera norte de México- se ha convertido en una ciudad ejemplar para obser-
var la manera en que la frontera detiene y precariza la movilidad de poblaciones que
intentan migrar hacia Estados Unidos. Factores como el progresivo reforzamiento
de la politica migratoria estadounidense y su aparato geopolitico fronterizo, los vio-
lentos y riesgosos escenarios de precarizacion, vulnerabilidad y muerte al sur del
continente, la urbe ha dejado su tradicién de ser una ciudad de paso (Zenteno, 1995)
para migrantes y se ha convertido cada vez mds en un bolsén de contencién de un
circuito migratorio transnacional.

Esta situacién socioespacial esta siendo conceptualizada por algunos estudio-
sos como “atrapamientos fronterizos”, es decir, el espacio fronterizo del lado sur
funciona como una especie de dispositivo que detiene la circulacién de las personas
a través de los linderos nacionales. Los tltimos diez afios, la ciudad ha recibido una
cantidad sustantiva de retornados que, al no tener motivos para regresar a sus luga-
res de origen y al haberse fracturado un proyecto de vida al norte de la frontera, se
han quedado en Tijuana, atrapados en uno de los nodos primordiales de las movili-
dades e inmovilidades en México (Odgers y Campos, 2014).

Al interior del creciente interés por pensar la forma en que las migraciones po-
blacionales se encuentran limitadas por las fronteras, los debates en torno a los proce-
sos de atrapamiento surgen para otorgar herramientas analiticas sobre cémo entender
las condiciones que obstaculizan el movimiento a lo largo de las franjas fronterizas. En
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términos amplios, podemos ubicar estas discusiones en dos niveles de andlisis: por
un lado, se ubican aquellas que abordan el atrapamiento desde un nivel macro, obser-
vando los efectos del aparato fronterizo y sus mecanismos de control, vigilancia y
aseguramiento (Amoore et al., 2008; Odgers y Campos, 2014). Por el otro, en los niveles
meso/micro se colocan aquellas posturas enfocadas en la puesta en préactica de di-
versas formas de agencia que se activan frente al atrapamiento fronterizo (Nufiez y
Heyman, 2007; Velasco, 2016; Del Monte, 2018). Asi, como puede anticiparse, en el
andlisis de los atrapamientos fronterizos se revela el hecho de que las ciudades fron-
terizas como Tijuana son escenarios donde convergen procesos globales de movilidad,
pero también dindmicas locales de exclusién social. En las tltimas tres décadas, el pau-
latino reforzamiento de las politicas migratorias y del aparato geopolitico fronterizo
—derivado de cambios contextuales como el 11 de septiembre—ha consolidado el papel
que la ciudad ha tenido como contenedora de esas movilidades poblacionales.

A grandes rasgos, la informacién estadistica sobre el sistema migratorio entre
Meéxico y Estados Unidos informa que, ciertamente, en los tltimos afios ha sido mds
efectivo el control fronterizo estadounidense, que ha disminuido el flujo indocumen-
tado de sur a norte y que ha habido un incremento del retorno de migrantes mexicanos
de Estados Unidos a México (emir, 2014; 2016). Segtin datos de la Unidad de Politica
Migratoria, por las garitas tijuanenses ha pasado casi un millén de personas retornadas
(ump, 2008-2020), lo cual toma relevancia a partir de la politica de cierre de la frontera
y de deportacién implementada y expandida desde 2008 (Velasco y Coubes, 2013;
Alarcén y Becerra, 2012; Velasco y Albicker, 2013; Odgers y Campos, 2014). Este con-
texto de reforzamiento de politicas migratorias enmarca la dimensién procesual del
vértice de precarizacién, que alude al endurecimiento de politicas de exclusién a lo lar-
go de los afios y la consolidacién de procesos de exclusién en ciudades fronterizas.

DE FRONTERAS LAXAS A FRONTERAS HIPERREFORZADAS:
EL VORTICE DE PRECARIZACION DESDE UNA DIMENSION PROCESUAL

La visién amplificada de precariedad que aqui se asume (Butler, 2010; Lorey, 2016) -la
cual estd asociada a la distribucién diferencial de certidumbres, redes y condiciones
sociales para la sostenibilidad digna de la vida— invita a ubicarla en los espacios de
vida cotidiana en lugar de observarla como el corolario de un proceso estructural en
el que no se participa.’ Asi, invertido el acceso analitico, en este trabajo se observé a
la precarizacién desde abajo hacia arriba (Ettinger, 2007; Marcus, 1998). Desde este

5 Por ejemplo, como el residuo de la flexibilizacién y desmaterializacién del proceso de produccién capitalista.
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punto de vista, pudieron rastrearse las 16gicas de accién de los habitantes de calle,
entrevistados a través de los contextos (sociales, politicos, econémicos, culturales) es-
pecificos que han atravesado a lo largo del tiempo —los diversos espacios nacionales,
fronterizos y transnacionales— y observar los constrefiimientos que han ido precari-
zando sus vidas. Asf, mds que atribuir una explicacién tedrica y preconcebida de
precariedad y deportacién como causas del devenir en habitante de calle, se analizaron
las mutaciones del contexto fronterizo que han dado lugar a la emergencia de un pro-
ceso acumulativo de precarizacién vital que merma o hace “rompibles” las condiciones
sociales, de tal manera que una de las estrategias inmediatas que quedaron para el sos-
tenimiento de la vida fue el involucramiento en las dindmicas callejeras en la ciudad.

Como este trabajo implicé revisar trayectorias de migracion hacia Estados Unidos,
la vida en ese pais del norte, la multiplicidad de transitos (forzados y clandestinos)
entre México y Estados Unidos y la llegada y el establecimiento en Tijuana, dicho
ejercicio analitico se realiz6 desde la escala de la (in)movilidad transfronteriza (Cun-
ningham y Heyman, 2004). Es decir, las (in)movilidades (Urry, 2007; Adey et al., 2014)
como un estudio de la precarizacién transfronteriza implicé haber dado seguimien-
to a dicho proceso en las dimensiones temporal y espacial y en distintos niveles de
andlisis —en este caso, en el nivel mesoestructural y el nivel micro— que tienen en el cruce
de la frontera su centro de referencia.

Lo “rompible” de las vidas de las personas entrevistadas comienza desde sus
lugares de origen. La crisis de los ochenta en México colocé las bases para una trans-
formacién del modelo econémico que se olvidé de las nacionalizaciones y comenzé a
liberar el mercado y empujar, asi, a sus politicas y a sus poblaciones por igual, a mirar
al norte como forma de estabilidad econémica. Sin embargo, como ya se ha diagnos-
ticado, las politicas econémicas neoliberales generaron una amplia y aguda desigual-
dad en el pais (Bayon, 2015), y la expulsién masiva de migrantes de ciertos lugares de
origen se explica, ya que no sélo nunca observaron los beneficios de los auges econémi-
cos prometidos por esta liberalizacién econémica sino que, por el contrario, era cada vez
mds evidente la precarizacién constante de las condiciones vitales de sus habitantes.

La migracién masiva hacia Norteamérica que se dio durante el cambio de las
décadas de los setenta y ochenta, que se ha caracterizado como una movilidad sin
obsticulos (Massey et al., 2002), es decir, cruces de migrantes que evadian con relativa
facilidad los controles fronterizos. En ese sentido, es posible hablar de una época de
fronteras laxas en la migracion México-Estados Unidos.

A mediados de los ochenta, se llevaron a cabo esfuerzos serios por reforzar las
fronteras a partir de una serie de circunstancias: el evidente incremento en los flujos
migratorios, el rechazo de la opinién ptblica estadounidense hacia la migracién in-
documentada, la consolidacién de un discurso proteccionista de las fronteras, etc.
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Los debates en el Congreso de Estados Unidos se decantaron por implementar una
amnistia a la migracién indocumentada, la Ley de Reforma y Control a la Inmigracién
(Immigration Reform and Control Act, 1Rca), que venia acompafiada de medidas
para reforzar los controles fronterizos —como el incremento de agentes de la Patrulla
Fronteriza—, de recursos para aprehender y expulsar a los extranjeros indocumenta-
dos por medio de la figura del alien remouval y, sobre todo, de sanciones a empleadores
que se beneficiaban al contratar migrantes indocumentados (Garcia y Griego, 1987).
En 1986, a partir de la puesta en marcha de esta ley, se formalizé la presencia de mds de
tres millones de mexicanos indocumentados en Estados Unidos (Durand et al., 2001).

A pesar de estos esfuerzos, la migracién indocumentada no ces6.% Por ello, alre-
dedor del afio de 1994, las opiniones en la esfera ptiblica estadounidense se vertieron
nuevamente en contra de los migrantes indocumentados, acusandolos de los grandes
males que los aquejaban: delincuencia, criminalidad y pobreza. En ese contexto, la
innovacioén en la estrategia de seguridad estadounidense fue proponer que el limite
territorial se erigiera en el primer bastién de proteccién contra “amenazas” externas
(Nevins, 2002). La frontera, asi, se convirtié en el dispositivo de control reforzado y
que tendria la funcién de contener la inmigracién informal y el contrabando de estu-
pefacientes, a partir de una serie de operativos a lo largo de la linea fronteriza.” La meta
era no detener a los migrantes dentro del pais sino en el cruce, a través de tres linea-
mientos operativos: la presencia de mas agentes de la Patrulla Fronteriza a lo largo de
dicha frontera, el impulso a tecnologias de vigilancia y la inversion en infraestructura
de control. Dichas acciones tuvieron, ademds, como corolario el impulso a un siste-
ma de migracién basado en el trafico indocumentado de personas, mejor conocido
como “coyotaje”.

El testimonio del Pillin,® quien cruz6 en la década de los noventa por uno de los
espacios tradicionales de libre cruce en Tijuana (el Cafién Zapata), refleja el reforza-
miento de la vigilancia sobre el migrante, pues comenté que “apenas llevabamos como
media loma y ya miré a miles de migras [Patrulla Fronteriza] por ahi abajo”, de ma-
nera que tuvieron que echar a correr en una embestida donde casi la totalidad del grupo
fue aprehendido. El pachuquefio, quien cruzé alrededor de las mismas fechas, eché
mano de un “coyote” (o “pollero”, como también son conocidos) para cruzar por los
cerros del este de Tijuana. Usar guias locales fue una practica asidua al inicio de este

® Aunque quienes cruzaron después de ese afio tuvieron mayores problemas para hacerlo, debido al incre-
mento de la presencia y vigilancia de la Patrulla Fronteriza.

7 En la regioén Tijuana-San Diego se ejecut6 la Operacién Guardidn. Este operativo se implement6 el 1 de
octubre de 1994, con el objetivo de reducir el cruce no autorizado de migrantes que pasaban por la frontera
sur de California.

8 Para hacer referencia a las personas colaboradoras de esta investigacién, se utilizan seudénimos, con el
animo de guardar la confidencialidad de la identidad de cada una de ellas.
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reforzamiento de la frontera, ya que conocian de primera mano los puntos flacos de
la Patrulla Fronteriza (Chavéz, 2016).°

Dice Joseph Nevins que el cambio mds significativo de estos operativos tiene
que ver con que representd una transformacién sobre cémo Estados Unidos vefa sus
linderos con México, pasando “de una region fronteriza (0 una zona de interaccién y
transicién entre dos entidades politicas separadas) a un lfmite (0 una linea de estricta
demarcacion)” (Nevins, 2002: 16).1° Dicha vuelta de tuerca, argumenta el autor, tuvo
como corolario una serie de dafios colaterales articulados en dos ejes: por un lado,
una violencia estructural manifestada en el aumento en el riesgo de cruce con un
ctimulo de consecuencias fatales y, por el otro, una violencia cultural evidenciada
en la negativa representacion sociocultural del migrante mexicano.!!

Asf, con la consecuente y paulatina linea punitiva con que se deline6 la politica
migratoria y ante el incremento de las medidas restrictivas para el cruce fronterizo,
algunos migrantes formaron parte de esa buena cantidad de mexicanos que decidie-
ron quedarse en Estados Unidos, con lo cual se incrementé la poblacién en situacién
irregular en dicho pafs. A mediados de los noventa, el presidente Clinton firm¢ otras
leyes que facilitaban la deportacién de migrantes indocumentados.'? Impulsadas por un
cabildeo (lobby) restriccionista que ha tenido una fuerte influencia en la Casa Blanca
durante los tltimos treinta afios (Holland, 2014), estas leyes en conjunto estipulaban
una lista de delitos que, a partir de ese momento, se considerarfan graves y facilitaban
la ruta para la deportacion. Es posible rastrear el cambio de estrategias de aprehension
y deportacién en el testimonio de don Pedro: “Entonces, después salié una estadisti-
ca que decfan ellos que no es tanta la gente que estdn agarrando, sino que a la misma
persona la estaban agarrando varias veces pero con diferentes nombres. Fue ahi donde
inventaron ellos archivar el nombre de cada persona y fue donde empezaron a agarrar
a gente, lamisma persona con diferente nombre y ahi fue donde empezaron a procesar-
los por falsa identidad, porque no tenias papeles o por cualquier otro borlote que te in-
ventaran”. Conocer de primera mano este tipo de endurecimiento en el cumplimiento
de la politica migratoria llevé a muchos a la conclusién de que quedarse irregularmente
podia ser una estrategia mds efectiva para sus planes de estancia en el pais vecino.

% Algunos de los interlocutores con los que tuve contacto fungieron posteriormente como este tipo de gufas,
debido a su conocimiento de los caminos subrepticios y las dindmicas de vigilancia de los agentes policiales.

10 Traduccién personal. Las cursivas no son originales. Se tuvo que traducir border por “region fronteriza” y
boundary por “limite”, en aras de respetar el argumento del autor.

' Las muestras contundentes del riesgo que implicaba el cruce de la frontera fueron las més de dos mil
muertes registradas por el gobierno mexicano, asi como el aumento en los precios por los servicios de los
polleros (Cortés, 2003).

12 Tales como la Aepra (Antiterrorism and Effective Death Penalty Act) y la irira (Illegal Immigration Reform and
Immigrant Responsibility Act).
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Desde entonces, se criminalizé la presencia del migrante irregular al establecer
la no documentacién como delito de orden federal y se otorgé autoridad a oficiales
de migracién para iniciar procesos de expulsion sin derecho de audiencia judicial
(Pérez, 2014). Estas leyes importaron para el proceso de precarizacién de la vida de
migrantes en Estados Unidos pues, a partir de su promulgacién, un delito menor
podria llevar a la deportacién misma (Acosta, 2016).

La relacién entre las practicas informales de los migrantes indocumentados y el
Estado se complicé atin mds en las secuelas de los atentados terroristas del 11 de sep-
tiembre de 2001. Estos ataques redefinieron y endurecieron la politica migratoria en
Estados Unidos. Con la promulgacion de la llamada Ley Patriota (Uniting and Streng-
thening America by Providing Appropriate Tools Required to Intercept and Obstruct Terro-
rism, UsA PATRIOT Act) en noviembre de 2001, se hizo oficial lo que ha sido patente en
la revisién de las politicas migratorias estadounidenses: la inmigracién a Estados
Unidos se convirtié en un asunto de seguridad nacional (Andreas, 2009; Alarcén y
Becerra, 2012).13

Esta ley permitié detener y deportar con muy poca revision judicial a quienes
no fueran ciudadanos, y dejé a discrecién del fiscal general si habia elementos razo-
nables para creer que alguien ponia en riesgo la seguridad nacional o local. Bajo esta
ley, aquellos acusados de ofensas migratorias menores podrian ser retenidos indefi-
nidamente si el fiscal general asf lo determinaba. Esta ley sent¢ las bases para la Ley
de Seguridad Nacional, la aplicacién de la Operacién Streamline y su respectiva le-
gislacion, asi como la emergencia de programas de seguridad y deportacién como el
de Comunidades Seguras.

En el afio de 2002, se promulgé la Homeland Security Act, con la cual se creaba el
Departamento de Seguridad Interna (Department of Homeland Security, pHs), que
eclosioné veintidés agencias gubernamentales relacionadas con el control de las fron-
teras, combate al narcotréfico y terrorismo y a la regulacién de la migracién. La uni-
ficacién de estas agencias se observa como el corolario de una lucha paralela contra
las drogas, que desde los ochenta ha venido apoyando el reforzamiento de la frontera
(Del Villar, 1987; Dunn, 1996). El cambio sustantivo implicé que esta agencia vigila-
ria y operaria no sélo los limites del territorio sino al interior del mismo, en ciudades
no fronterizas. Se doté de recursos legales a una serie de corporaciones para ubicar
extranjeros sin documentos y acelerar su proceso de expulsion (Pérez, 2014); es decir,
se realizaron acciones politicas que derivaron en programas que vincularon la apli-

cacion de la ley migratoria y el sistema de justicia.

13 Ejemplo de dicha redefinicién es que la Patrulla Fronteriza agrega entre sus objetivos la lucha contra el
terrorismo, la cual queda al mismo nivel que el combate al narcotrafico y a la migracién indocumentada.
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Ante los nuevos constrefiimientos politico-estructurales y los recursos de las re-
des sociales en que se involucraron en Estados Unidos, las habilidades y conoci-
mientos clandestinos aprendidos en trdnsito por los entrevistados se colocaron como
un factor mds en el uso estratégico de las précticas ilicitas como forma de capitaliza-
cién econémica.!* Saber cruzar clandestinamente la frontera se convirtié en un re-
curso que poseian y habfan adquirido a lo largo de su estancia en Estados Unidos, y
que se colocé como una opcién ante el endurecimiento de las politicas migratorias.
Visto desde otra perspectiva, el propio sistema fronterizo generé mecanismos de vi-
gilancia para repeler sus cruces, pero en ello propici6 la activacién de recursos de
agencia —como las précticas clandestinas e ilicitas— para evadir el propio sistema, no
sin acarrear riesgos y vulnerabilidades. El mecanismo de clandestinidad, si bien es
una forma de resistir al reforzamiento fronterizo, también implica una manera de crear
sujetos vulnerables en el margen de la legalidad (De Genova, 2005).

La experiencia de don Pedro condensa muy bien cémo la transformacién de la
politica afect6 la vida personal. Viviendo en Estados Unidos, don Pedro tenfa un per-
miso de residencia temporal que habia renovado anualmente por méds de una déca-
da; sin embargo, en la primera década del milenio empez6 a tener problemas con su
proceso de regularizacién migratoria a partir de una infraccién de trénsito que no habia
pagado (un delito menor). No podia renovar su estatus migratorio si no finiquitaba
dicha deuda; sin embargo, ésta se habia acumulado de tal manera que don Pedro no
estaba en posibilidades de pagarla. Con el objetivo de hacerse de recursos financie-
ros para terminar con dicha deuda, decidi6 capitalizar el conocimiento que tenia res-
pecto a senderos alternos para cruzar la linea divisoria y echar mano de sus redes
migrantes y comenzé a fungir como gufa clandestino, “gente recomendada, que me
conocia, que sabfan que cuando me sacaba la migra, me cruzaba solo y sin proble-
mas [...]. Pero de ahi, como te digo, ya empecé a tener problemas con la federal,
porque ya me empecé a involucrar en broncas de cruzar a ilegales por el cerro, me
agarraron; empecé asf, pues, a caminar con grupos de gente”. Cuando don Pedro fue
detenido y procesado, ya tenfa antecedentes criminales mds alld de las violaciones a
laley migratoria, lo que complicé sus tramites de regularizacién y comenz6 un largo
y doloroso proceso de encarcelamiento y deportacion.

El entronque de esta situacién con las carencias econémicas, el tipo de redes so-
ciales y el conocimiento esquivo del cruce fronterizo generaron las condiciones para

14 Slack y Whiteford (2011) han documentado estas actividades ilicitas como parte de acciones de agencia
desarrolladas por las personas migrantes ante la avasallante violencia estructural que las rodea, insertadas
en el escenario de las geografias clandestinas transfronterizas. Esto también ha sido analizado en cuanto a
cémo las leyes migratorias estatales generan zonas de ambigiiedad, de donde emergen las propias practicas
ilegales (De Genova, 2005).
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que las personas entrevistadas en esta investigacién se involucraran en actividades
ilicitas. Esto tuvo, como se ha planteado desde el inicio del articulo, consecuencias
mayores de precarizacién, como interrumpir procesos de legalizacién, encarcela-
miento, rupturas familiares y la posterior expulsién solitaria a ciudades fronterizas
como Tijuana.

Durante esa época, hubo diversas consecuencias para las personas que actual-
mente viven en la calle; una fue la inmersién en mundos criminales, que a su vez
provocé el encarcelamiento de algunas de las personas entrevistadas. Otro de los
corolarios fue la ruptura del proceso de regularizacién de su estatus migratorio y la
posterior expulsion del territorio estadounidense, como sucedié —finalmente— para
el caso de don Pedro. Junto con ello, también se pudo observar la fractura de vinculos
familiares y socioafectivos, que fue determinante en el posterior proceso de inmer-
sién en la vida callejera. En pocas palabras, 1o que esta etapa significé para el proceso
de precarizacién de las personas entrevistadas en esta investigacion fue una paulati-
na pérdida de medios legales, de redes sociales y de recursos materiales y reflexivos
para subsistir, es decir, la condicién de esas vidas como rompibles. En dltima instancia,
esto implic6 un bloqueo a las posibilidades de moverse transfronterizamente.

EXPULSION A TRAVES DE CIUDADES FRONTERIZAS:
ENCARCELAMIENTO, EL “CIRCULO VICIOSO"” DEL CONSUMO DE DROGAS
Y RUPTURAS FAMILIARES

Quiz4 el programa restriccionista que mds efecto ha tenido en elevar nimero de de-
portaciones es el conocido como Comunidades Seguras, propuesto en la ley como
Plan Integral para Expulsar Extranjeros Criminales (Comprehensive Plan to Identify and
Remove Criminal Aliens). El programa Comunidades Seguras, implementado en 2008
y que supuso una derrota para los intentos de impulsar una reforma migratoria por
parte de Bush y Obama y una victoria del lobby restriccionista, conformado por gru-
pos de derecha como el Tea Party, surgié en la coyuntura de la nueva preocupacién por
resguardar la seguridad nacional en contra del terrorismo desde las fronteras.! Di-
cho programa constituyé un esfuerzo por identificar a extranjeros condenados por
delitos que pudieran ser deportables, lo que permiti6 a las autoridades locales y es-
tatales revisar las huellas digitales de personas detenidas al interior del pais con las
bases de datos de migracién.

15 Como dice Andreas (2009), la nueva misioén prioritaria de las agencias encargadas del control fronterizo
era el combate contra el terrorismo.
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Segtn la revision que ha hecho Holland (2014), el 55 por ciento de los deportados
bajo este programa no tenia registros criminales més alla de las violaciones migrato-
rias (el 26 por ciento), o habian sido detenidos por delitos menores, con sentencias de
menos de un afio, los asi llamados criminales nivel 3 (el 29 por ciento), mientras que
el 19 por ciento eran criminales nivel 2 (sentenciados por robo, fraude u ofensas me-
nores relacionadas con drogas) y el 26 por ciento de nivel 1 (crimenes violentos o in-
volucramiento en organizaciones de tréfico de droga). Por otro lado, se observé que
el programa Comunidades Seguras impact6 desproporcionadamente a la comuni-
dad latina, pues el 93 por ciento de los identificados para ser deportados eran migran-
tes provenientes de paises latinoamericanos (Holland, 2014).

Estas deportaciones masivas acarrearon altos costos, pues con los cambios en la
legislacién migratoria, los migrantes podian ser retenidos durante meses sin aseso-
rialegal y teniendo que dejar atrds vinculos familiares y socioafectivos, lo que abonaba
a que las fuerzas del vértice de precarizacién se agudizaran.

A partir de los datos de la Oficina de Estadisticas del Departamento de Seguri-
dad Nacional de Estados Unidos, se ha sefialado que el 75 por ciento de no ciudada-
nos expulsados de 2006 a 2011 han sido mexicanos, y que de 2009 a 2016 los eventos
de expulsiones de returns —conocidos como salida voluntaria, que no lleva un juicio de
deportacién— han disminuido y, en cambio, han aumentado los removals —expulsién
que procede de érdenes de deportacién, con consecuencias penales si se intenta ingre-
sar de nuevo de manera no autorizada— (Pérez, 2014).

A pesar de que hay investigaciones (Alarcén y Becerra, 2012)!¢ que concluyen
que la mayoria de estas remociones provienen de delitos menores (misdemeanor),
muchas de las personas entrevistadas en campo narraron haber sido procesados por
delitos mayores (felony). Uno de los interlocutores que mayores posibilidades tenia de
regularizar su situacién —ya que vivia desde el afio de nacido en California— fue El
Pelado, quien, al preguntarle si adquiri6 la nacionalidad estadounidense, contesté
con la mirada gacha: “Todavia no. Me faltaba poquito, estaba emigrado y apenas me
los iban a arreglar y perdi todo por esta situacién”. La situacién a la que hace refe-
rencia es una sentencia a seis afios de prisién por involucrarse con grupos de narco-
tréfico. Una similar atraves6 don Pedro, quien estuvo nueve afios en prisién durante
varios periodos, por ser detenido reincidiendo en actividades de pollero, como se des-
taco lineas atrés.

El hecho de que la mayoria de los entrevistados que viven en la calle hayan

sido removidos por delitos mayores constituye un dato para argumentar que éste es

16 Estos autores han documentado que, si bien el DHs argumenté que deportaron a una gran cantidad de
mexicanos criminales de Estados Unidos, la mayoria fueron expulsados por delitos menores.
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uno de los posibles factores que operan no sélo en la llegada a las calles de la ciudad,
sino también de la estadia en las mismas. En pocas palabras, ser deportados por la
comisién de un delito mayor aumenté de manera considerable el grado de precariedad
de estas personas cuando llegaron a Tijuana. Esto fue asi, porque la comisién de di-
chos delitos los involucré en un ciclo de consumo de drogas, encarcelamiento y des-
vinculacién de lazos familiares y afectivos (Del Monte, 2018; 2019).

Por otro lado, en la década pasada se detect6 un cambio de perfil del migrante de-
portado. En poco tiempo, el porcentaje de expulsados que tenfa al menos un afo
de residencia en Estados Unidos aument¢ casi al 50 por ciento en 2011, cuando un 87
por ciento de deportados eran hombres y casi el 70 por ciento cényuges o jefes de fa-
milia. Esto queria decir que la tendencia en el incremento de deportaciones de migran-
tes hombres con mayor estadia en Estados Unidos implicaba la ruptura de proyectos
de vida en ese pais (Velasco y Albicker, 2013: 6).

Si bien el retorno forzado impacté en la ruptura de proyectos de vida familiares
que se estaban llevando a cabo del lado norte de la frontera, el andlisis de las narrativas
de los habitantes de calle revela que hubo otros factores involucrados en la disolu-
cién de vinculos familiares (y que tienen que ver con la comisién de delitos mayo-
res), como el encarcelamiento debido al involucramiento en actividades ilicitas o el
consumo de drogas. Pasar un largo proceso carcelario puede evaluarse como uno de
los factores que precarizaron la vida de las personas que actualmente estan en situa-
cién de calle, en el sentido de que activé un proceso de desgaste de los vinculos so-
cioafectivos y las redes de cuidado que pudieron tener una vez retornados a México
—aunado a ello, vino una pérdida de medios legales para formalizar su situacién mi-
gratoria y una consecuente expulsion del pais—. Quienes pasaron largas temporadas
en la cdrcel fueron los mds afectados por este factor. Don Pedro, El Pelado y quienes
pasaron més de cinco afios tras las rejas refirieron que, si bien tenfan comunicacién
con sus parejas o hermanos cuando estaban en prisién, mientras mds tiempo pasaba,
las visitas eran cada vez menos frecuentes. Después de ser deportados, algunos in-
crementaron su consumo de drogas y dejaron de ver a su familia. Algunos de ellos,
incluso, reportaron que dejaron de buscar a sus parientes por la vergiienza que les
ocasionaba que los vieran en esa situacion.

Habria que advertir que este quiebre de enlaces socioafectivos no se llevé a cabo
stibitamente, sino que se dio de manera paulatina, en diferentes grados —algunas
veces s6lo fueron separaciones temporales, aunque en muchos de los casos fueron
definitivas, lo que tiene un peso muy importante en el proceso de salir o quedarse en
las calles—, y algunas de las veces también se llevaron a cabo de manera autoinfligida
—en las que sentimientos como la vergtienza o la rebeldia fueron ubicados como as-
pectos afectivos del mantenimiento del lazo familiar—. También habria que afiadir,
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por dltimo, que no es que uno solo de los factores provocara la ruptura familiar, sino
que en ocasiones fue una combinacién de varios, en donde uno de ellos predominé
sobre el otro.

El tema de las drogas es descrito por ellos como un “circulo vicioso” en relacién
con su familia, pues mientras estas sustancias han sido uno de los motivos por el que
las familias los “sueltan” y dejan de interesarse en ellos, muchas veces buscan en la
droga el refugio socioafectivo que ya no tienen con sus familias. La relacién del Pela-
do con su esposa se deterioré cuando ella le limité la convivencia con sus hijos, al
observar que pasaban meses que no llegaba a su casa por estar involucrado en el
consumo de drogas, de manera que se separaron: “Ella venia pa’ c4, ya no me dejaba
mirar a la nifia y el nifio, y ya comenzé la tomadera, comenzo el vicio, el vicio lo ten-
go muy prendido como otra gente”. El consumo de estupefacientes ha sido una solu-
cién expedita ante la ruptura familiar; y aunque saben que es momentdanea, prefieren
tenerla para salir al paso y poder atender las necesidades primarias, como el hambre
o el refugio.

Junto a esta combinacién de factores —la deportacion, el paso por la carcel y el
consumo de drogas—, se observa también una forma de alejamiento de sus familias
que es autoinfligida. Este alejamiento por decision propia tiene que ver con la desva-
lorizacién que hacen de sus propias situaciones de vida, de la incorporacién de dis-
cursos de responsabilidad individual sobre dicha situacién y sobre determinados
sentimientos de vergiienza —signados por el juicio y estigmatizacién de otros— que
ello les ocasiona. Es decir, hay veces en que ellos mismos han decidido alejarse de su
familia, ya que no se consideran dignos de presentarse ante ella en dichas condicio-
nes sin antes pasar por un proceso de rehabilitacién, como coment6 don Pedro: “Es
mejor alivianarse pa’ llegar mds o menos con la familia, que no lo vean a uno tan ti-
radote acd [...]. Entonces necesita uno hacer un esfuerzo pa’ que te reciban bien,
porque digo, ellos ya te conocen en esa linea; entonces, para que ellos no vean que
sigues por el mismo lado, necesitas que haya un cambio en ti”.

La ruptura familiar autoinfligida tiene que ver también con haber interiorizado
un discurso de responsabilidad individual sobre su propia situacién de calle, es de-
cir, que estas personas incorporaron el discurso de que la voluntad propia es lo que
los tiene en la calle, lo cual se coloca como una paradoja, ya que parece que no basta
la voluntad propia para salir de la calle sino la combinacién de agencia, aspectos es-
tructurales y contextuales y las distintas redes socioafectivas involucradas.

En las conversaciones con estas personas fue notorio que, alrededor del cambio
del milenio, muchas comenzaron a decidir no volver a intentar cruces clandestinos.
Atrapados en Tijuana, esta decisién implicé consecuencias en la reorientacién de sus
expectativas y capacidades de accién hacia la vida callejera en esta ciudad fronteriza.
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Hubo tres tipos de factores que estructuraron la disposicién de los informantes de no
volver a cruzar: en primer lugar, el temor de volver a ser encarcelado ante el endure-
cimiento de la legislacién migratoria; en segundo lugar, el consumo de estupefacientes
vinculado a la fécil accesibilidad, debida a una reconfiguracién del mercado local de las
drogas; y, en tercer lugar, el riesgo que implicé la consolidacién del control de cruce
clandestino por parte de las organizaciones criminales vinculadas al narcotrafico y la
exacerbacién de la violencia en Tijuana durante los tltimos afios. En otro articulo hemos
analizado estos factores que influyeron en la decisién de dejar de intentar cruzar a
Estados Unidos: consumo de drogas, violencias y deportaciéon (Del Monte, 2019).
Cabe mencionar, por tdltimo, que las personas retornadas con estas caracteristi-
cas se han enfrentado précticamente a un abandono institucional y estatal. Si bien
desde 2006 se lanz6 el Programa de Repatriacién Humana, sustituido en 2014 por el

17 con 1a finalidad de brindar servicio a repatriados en los puertos

Somos Mexicanos,
de retorno, lo cierto es que no contaron con recursos propios y su funcionamiento se
basé en la vinculacién con organizaciones sociales y con otros programas de gobier-
no (Hualde y Paris, 2019). Por su parte, en Tijuana no ha habido una politica sistemé-
tica de atencién a las poblaciones callejeras, simplemente algunos esfuerzos aislados
derivados de la aplicaciéon de programas a deportados. Todo lo contrario, ampara-
dos en el “Bando de Policfa y Buen Gobierno” que sanciona aspectos como la “vagancia”,
el “deambulantaje”, la “mendicidad” o el “dormir a la intemperie”, se sustentan una
serie de detenciones arbitrarias con que se criminaliza su presencia en las calles de

esta urbe (Del Monte, 2018).

CONCLUSIONES

La precarizacién de los actuales habitantes de calle que sobreviven en espacios urbanos
residuales de Tijuana fue un proceso paulatino que tuvo a la frontera como dispo-
sitivo de desgaste de condiciones sociales para el sostenimiento vital. Como dispositi-
vo de gestién y control de movilidades poblacionales, los controles fronterizos han
tenido efectos progresivamente precarizantes en la vida de estas personas, segin se
fueron reforzando con el paso del tiempo y los intentos de cruce se fueron volviendo
cada vez mds complicados.

En el ir y venir por la frontera a lo largo de los afios en que las politicas estadou-
nidenses fueron reforzandola cada vez mads, el proceso de precarizacién fue acu-

muldndose progresivamente, y se ha ido pasando por una diversidad de estatus: de

17 Actualmente opera con el nombre de Programa de Repatriacién.
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migrante regional a migrante transfronterizo, a migrante indocumentado, a migrante
ilegal, a criminal y a migrante deportado. La ecuacién queda, entonces, de la siguien-
te manera: mientras que estas personas iban y venian por la frontera a través de los
afos en que ésta se iba reforzando, la precarizacién vital se iba acumulando progre-
sivamente en tanto se mermaban las condiciones individuales, sociales, legales y po-
liticas para sostener dignamente su vida.

Ao largo de este articulo se ha hecho un recorrido por los diferentes factores
histérico-estructurales que han ido precarizando las vidas de las personas que actual-
mente viven en las calles de Tijuana. Hemos observado, a partir del endurecimiento
de la politica migratoria y el reforzamiento fronterizo, ademads de una serie de circuns-
tancias como la ruptura con vinculos familiares y el inicio en el consumo de drogas
—entre otras tantas—, cudles han sido aquellos factores que forjaron la disposicién de
estas personas para que los procesos de deportacién y retorno los afectaran de tal ma-
nera que se fueran a vivir a las calles de la ciudad. En ese sentido, hemos hecho un
recorrido a lo largo de aquellos factores que vulneran las vidas de determinadas perso-
nas en la frontera norte de México y llevan a la posibilidad de que esa vida sea “rom-
pible”, en términos de Bourdieu.

Si bien el acontecimiento de deportacién ha sido uno de los factores que catali-
zaron el devenir de algunas personas hacia las calles de Tijuana, en este articulo no
se ha pretendido sefialar una causalidad lineal desde la deportacién hacia la situa-
cién de calle. La idea ha sido generar una explicacién en la que —como la copa “rom-
pible” en el epigrafe de Bourdieu- se muestre no que viven en la calle porque han
sido deportados, sino que, debido a que tanto sus historias como su vida cotidiana
actual han estado plagadas de diversas formas de precarizacion transfronteriza, estas
personas han sido susceptibles a que la deportacién —en mancuerna con otros facto-
res de exclusién- los haya impactado de tal manera que han permanecido durmiendo
en las calles de la ciudad.

Como puede observarse, no es posible concluir que la deportacién es el factor
principal que lleva a las personas a vivir a las calles; por el contrario, se ha demostra-
do que hay una serie de factores transfronterizos en dimensiones histérico-politicas
que hacen que las vidas de determinadas personas sean especialmente susceptibles
para devenir en habitantes de calle, una vez que han pasado por un proceso de retorno
desde Estados Unidos a México.
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The Origin of Crony Capitalism in Modern Mexico
And Its Current Impact on Foreign Direct Investment

El origen del capitalismo de amigos en el México moderno
y su impacto actual en la inversion extranjera directa

Jost GALINDO RODRIGUEZ*

ABSTRACT

This article analyzes the extent to which crony capitalism (cc) affects international business ac-
tivities. By using the case of Canadian companies investing in mining in Mexico, the author
explains how cc impacts foreign direct investment, arguing that it does not imply negative
consequences for international business activities if other variables are controlled domestically.
Crony capitalism could even generate positive incentives for foreign investors since it deepens
corruption internally. This type of corruption does not elevate the risk perceived by foreign inves-
tors if the process of doing business in Mexico is under the control of domestic power groups.

Key words: crony capitalism, mining, foreign direct investment, Mexico, Canada.

RESUMEN

Este articulo analiza en qué medida el capitalismo de amigos o crony capitalism (cc) afecta las
actividades comerciales internacionales. Al utilizar el caso de las empresas canadienses que in-
vierten en minerfa en México, explico de qué manera el cc impacta la inversion extranjera di-
recta (1ED). Mi argumento es que el cc no implica consecuencias negativas para las actividades
comerciales internacionales si otras variables se controlan a nivel nacional. El cc incluso podria
generar incentivos positivos para los inversores extranjeros, puesto que profundiza los proble-
mas de corrupcién al interior del pafs. Este tipo de corrupcién no eleva el riesgo que perciben
los inversores extranjeros si el proceso de hacer negocios en México estd bajo el control de gru-
pos de poder nacionales.

Palabras clave: capitalismo de amigos, minerfa, inversién extranjera directa, México, Canad4.
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INTRODUCTION

Focusing on Mexico, this article analyzes the extent to which domestic crony capital-
ism (a type of collusive corruption) affects international business activities and in
what sense. First, I introduce the origins and evolution of crony capitalism in Mexico
since the dictatorship of Porfirio Diaz (1876-1911); then, I explore how business net-
works operated in this country at least until the end of Pefia Nieto’s term (2012-2018)
and how crony capitalism is related to corruption. Finally, using the case study of Ca-
nadian companies investing in Mexico, mainly in the mining sector, since the start of
North American Free Trade Agreement (NAFTA) in 1994, I explain how these grey
areas have an impact on foreign direct investment. My main argument is that crony
capitalism does not imply negative consequences for international business activi-
ties if other variables are controlled at the domestic level. What is worse, crony capi-
talism could even generate positive incentives for foreign investors, in a context of
weak formal institutions, as is still the case with Mexican institutions, while deepen-
ing corruption problems internally by undermining the country’s institutional struc-
ture even more. In that sense, this type of corruption does not necessarily elevate the
risk perceived by foreign investors if, regardless of existing legislation, the process
of doing business in Mexico is under the control of domestic power groups made up
of entrepreneurs and government officials, who sometimes negotiate directly with
foreign investors. These groups can partially guarantee the success of foreign invest-
ment projects and, at the same time, obtain personal benefits. This is one of the main
reasons why, even though Mexico has such substantial corruption problems, many
foreign companies are still willing to invest there: they obtain high earnings and
guarantees from local governments for operating their businesses at different levels
(federal, state, and municipal), something that has also recently been observed in

other countries, i.e. Russia.

DEerFINING CRoNY CaPiTALISM AND ITs ReLATIONSHIP TO CORRUPTION

Crony capitalism is a term used to describe an economy in which success in business
depends on the relationships between businessmen and government officials. Even
though there may be a few situations where crony capitalism differs from collusive
corruption, for this article the two concepts will be used as synonyms (Table 1).!

! Not all crony capitalism is necessarily corrupt. Andrew Paxman distinguishes between two stages or types
of relationships between businessmen and public officials: the symbiotic imperative, which involves crony
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THE ReLaTionsHIP BETWEEN CoORRUPTION AND CRONY CAPITALISM

Table 1
TYPES OF CORRUPTION

Bureaucratic Corruption Political Corruption

Extortionate Corruption Services provision Licenses, property,
The public servant extorts citizens  (healthcare, education, expropriation, court rulings
by not doing his/her job, doing it licenses, law enforcement)

conditionally, or failing to do his/
her daily work in exchange for gifts
or money that he asks of the
citizen or obliges him/her to offer

Collusive Corruption Arrangements to avoid “Close links" between

Implies the collusion among or deviate from standards ~ companies and politicians

different participants of the private  (taxes, quality control, (with the capacity to

and public sectors at different permits), public manipulate regulations,

levels. Public servants divert or procurement including public services

misuse the public budget CRONY CAPITALISM and works), high-level
recruitment, tax exceptions
CRONY CAPITALISM

Source: Developed by the author using data from oeco (2015).

In this paper, collusive corruption is defined as the phenomenon whereby a
public official (supported by a network of bureaucrats under his orders and some-
times by other officials of the same hierarchy), in the exercise of his/her functions, in
collusion with elements of the private sector, abuses public power and illegitimately
appropriates what belongs to the inhabitants of a nation (the public), either follow-
ing the laws or not (or, in some cases, even supporting modification of specific laws
in the short or long term), to favor his/her individual interests. This type of corrup-
tion usually benefits to differing degrees all individuals in the public and private
sectors that participate in the corrupt act, i.e., in a public procurement process, and
who are organized in a network. These networks usually vary in each act of corrup-
tion, but can be the same for different processes of corruption.

My definition refers particularly to acts committed by members of the public
sector who manage public resources, and who are linked to elements of the private

relationships but benefits state formation and economic stability, for example, after a revolution; and sym-
biotic convenience, which implies a mutual personal interest, without taking into account anyone else. Put
another way, all collusive corruption is crony capitalistic, but not all crony capitalism is corrupt (Paxman,
2017: 30-1).
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sector. In addition, it includes an aspect difficult to measure but fundamental to con-
sider, which refers to when the corrupt individual or network, even without violat-
ing the law, carries out acts of corruption. This situation also occurs continuously in
the processes of public tenders for goods, services, and public works, for example.
That is to say, a scenario or simulation is set up in almost every procurement process,
where all the laws are fully complied with. However, this scenario benefits the bid-
ders for goods, services, and public works that allied public authorities may favor
by assigning them contracts. The profits that eventually emerge from these contracts
are distributed among elements of the private and public sectors that participated in
these activities.

Exploring this topic as it applies to Latin America using a neo-institutionalist
approach, Stephen Haber (2002) defined crony capitalism as a system “in which those
close to the political authorities who make and enforce policies receive favors that
have large economic value.” Some economic consequences of crony capitalism are
that under a crony system, favored entrepreneurs can operate their businesses as
monopolies or near-monopolies. Monopolies generally have two negative conse-
quences for the economy: a company with a monopoly produces less than would be
produced in a competitive market, and products are sold at higher prices than they
would be in a competitive market. This creates a loss to society in which consumers
transfer resources (money) to privileged entrepreneurs due to the higher prices they
pay. This has an effect on income distribution.

Society also loses on the supply side. That is, individuals are limited as produ-
cers in economic sectors where privileged companies operate. In that sense, we can
say that crony capitalist systems distort economic incentives, negatively affecting
the growth rates of various sectors of the economy because under crony capitalism,
“industries that would not exist otherwise arise . . . and opportunities are denied to
entrepreneurs who have the necessary skills and assets but not the political access or
the necessary protection” (Galindo, 2021). This has a negative impact on the quality
of goods and services, including that associated with a lack of innovation.

Regarding the rule of law, in crony capitalism “application of the law becomes
arbitrary, unpredictable and dependent on informal relations and factors other than
universal rules” (Galindo, 2021). In short, the law does not apply equally to all social
and economic participants, as there is no calculable law that would allow economic
actors to predict their profits. Second, in these systems, property rights are weak and
transient. Crony capitalism is a system that ensures property rights of select eco-
nomic actors.
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THe DeBATE ovER THE ExisTENCE oF CRONY CAPITALISM
DuriNG Mexico’s Porririo Diaz DictatorsHiP (1876-1911)

In 2003, Stephen Haber, Armando Razo, and Noel Maurer published The Politics of
Property Rights: Political Instability, Credible Commitments, and Economic Growth in Mex-
ico, 1876-1929, which presents a vertical political integration (vrr) model that posits
the existence of crony capitalism in Mexico. For Gulnaz Sharafutdinova, the neo-in-
stitutionalist approach that Haber adopted “provides a solid starting point, but it
does not address the issue of the origins of cronyism” (2010: 27-34). In addition, neo-
institutionalist models cannot explain the existence of some characteristics of crony
capitalism in developed countries, which supposedly have solved this problem, at
least partially. In that sense, neo-institutionalist models have also been criticized in-
sofar as they are constructed with excessive generalizations that do not distinguish
between specific versions of crony capitalism.

In his book Institutions and Investment: The Political Basis of Industrialization in Mex-
ico before 1911 (2001), Edward Beatty implicitly questions the idea that the Porfirio Diaz
administration, known as the Porfiriato, was a case of crony capitalism. Beatty shows
that Diaz’s government favored the development of a national industrial sector through
a carefully planned and administered series of laws and policies, including trade poli-
cy (import tariffs), intellectual property law (patents), and the program of providing
tax incentives to employers who established new industries. Beatty argues that these
formal institutions (laws and policies) played a critical role in the formation and be-
havior of investment in Mexico.2 Moreover, he asserts that there were a number of
small and medium-sized companies that did not have special privileges during the
Porfiriato and that were subject to the laws. In the same sense as Beatty, Sandra Kuntz
also affirms that during the Porfiriato, the rules undoubtedly improved; and she pro-
poses the analysis of crony capitalism over a longer term. That is, “going backwards,
we can better appreciate the institutional progress of the Porfiriato” (Kuntz, 2014).

However, the conclusion I have reached after many years of studying crony
capitalism is that its reality in Mexico during the Porfiriato falls somewhere between
the position of neo-institutionalists and that of Beatty and Kuntz. This implies that,
for Mexico, the term “crony capitalism” should be understood as a hybrid model or
a nuanced version of what the neo-institutionalists, the proponents of the term for

Latin America, consider. That is, crony capitalism was not as prevalent and harmful

2 Institutions are defined here as “humanly devised constraints that structure political, economic, and social
interactions.” According to Douglass North, constraints are devised as formal rules (laws, constitutions,
property rights) and informal restraints (customs, traditions, taboos, sanctions, codes of conduct), which
usually contribute to safety and order within a society or market (North, 1990: 97-112).
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—one could argue it helped draw investment into some sectors that would otherwise
have remained underdeveloped- as neo-institutionalists say, but more prevalent
than the other authors acknowledge. Whether the Porfiriato legal system had more
weight than neo-institutionalists recognize or not, the formulation of laws and poli-
cies in this period was often the product of the mixed interests of political and
business elites, the main characteristic that distinguishes cronyism from crony capi-
talism. A clear example of this is found in the construction of the General Law of
Credit Institutions of 1897 by the federal government in conjunction with the few
banks that existed at the time. This led to a highly concentrated banking sector that
in turn led to a highly concentrated industrial structure (Maurer, 2002). However,
Mexican politicians in this period were not involved in companies in all economic
sectors, nor in most small and medium-sized companies established in Mexico. So, the
story of crony capitalism changes depending on which sectors and sizes of companies
are analyzed. For more on this debate, see Galindo (2021).

Crony capitalism has continued to operate in Mexico over the years. In fact,
crony capitalism was necessary for the development of capitalist economies in the
world. So, when capitalism took off with greater force in Mexico during the Porfiria-
to (1876-1911), and little formal institutional development existed, the cooperation
between entrepreneurs and politicians, which implied monetary benefits for both
groups, was of enormous importance in making the productive apparatus work.
However, over the years, this informal way of doing business in Mexico, favoring
connections between political and economic elites, passing over the formal institu-
tional framework and negatively affecting the possibilities of new participants to
produce, has been difficult to control and has played against the strengthening of
institutions that it had initially promoted. In addition, an important number of en-
trepreneurs maintained their position within the Mexican elite from the Porfiriato
through to the late twentieth century as a result of crony capitalism. Between the
1940s and 1960s, the traditional Porfirian economic elite continued to participate ac-
tively, the Mexican economy showed stable growth within an import substitution
industrialization model that required strong state involvement. (I do not give a de-
tailed account of the evolution of business groups and economic and business mod-
els and practices in twentieth-century Mexico in order to maintain their anonymity.)

However, the Mexican economy began to deteriorate in the 1970s and a change
in economic paradigm was adopted during the 1980s, largely due to pressure from
developed countries (particularly the United States and the United Kingdom). This
led to the liberalization of the economy, which included the privatization of most
state-owned companies and a restructuring of the economic elite as new business en-
trepreneurs were granted access to opportunities. Despite the emergence of greater
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economic competition, the neoliberal reform mainly led to a change in business
leaders without changing the way of doing business in Mexico, ultimately support-
ing a new generation of cronies.? That is, despite the economic changes that emerged
in Mexico in the twentieth century, economic groups have continued with similar
practices in their operations, inherited from the Porfiriato (Galindo, 2021). They can
be identified by the following characteristics:

e Ownership and operation are in the hands of a small number of major share-
holders.

e The links between the companies that form a network are long term. While
legally independent, companies share ownership through informal mechan-
isms such as family or social relationships and the overlap of members of the
boards of directors (interlocking directorates).

e Their network architecture leads companies to be integrated vertically or with
a certain level of diversification (related, non-related, or geographic).

e For funding, companies are supported mainly by retained earnings distribut-
ed through their domestic capital markets or by the investment of securities in
international financial markets and credit extended by the financial wing of
their holdings (banks, brokerage firms, insurance companies).

e Some overlap exists among the majority shareholders, the boards of directors,
and senior executives of various companies. (Castafieda, 2010: 604-605)

In addition, crony capitalist practices have found new ways to expand. There
are new alliances between organized crime, government officials, and legal entre-
preneurs, or new ways to attract foreign direct investment guaranteeing certain ben-
efits to foreign investors who share their profits with local politicians. This is why we
can classify certain foreign direct investment projects as crony capitalism.

Before analyzing the ways these grey areas have an impact on foreign direct in-
vestment, we need to examine the variables taken into account by foreign investors
when making investment decisions.

INTERNATIONAL INVESTING

The most common ways to invest internationally are through mutual funds, deposi-

tary receipts, exchange-traded funds, foreign stocks, or direct investments in foreign

3 Many of those cronies are currently involved in mining activities, as will be discussed below.
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markets (foreign direct investment, or rp1). The first four types are known as portfolio
investments, and their main difference with rpr is that in these cases, foreign invest-
ors are not necessarily intent on managing control over local companies, but rath-
er on building an investment portfolio. The type of investment chosen is determined
by the amount of risk foreign investors are willing to take in a specific market. Invest-
ors take into account sudden changes in market values and fluctuations in exchange
rates, among other variables (risks). International mutual funds, for example, can be
less risky than direct investments in foreign markets. Risk can also be avoided by
investing in developed economies, where the variables taken into account in investing
generally fluctuate less, but where profits (interest rates) are also commonly lower.
This article will focus on FpL. Something that has not been studied and is usually
not recognized is that crony capitalism may limit the risk of investing directly (p1) in
developing economies, if specific foreign investors are connected directly or indirectly
(through local entrepreneurs) to key politicians in a country. This would guarantee
(protect) their investments. In other words, when a country, through its rulers’ behavior,
can offer preferential terms and guarantee physical investments arbitrarily, foreign
entrepreneurs, whose ultimate goal is to maximize profits, will seize the opportunity. In
exchange, local politicians will obtain part of the profits secured by foreign businessmen.

ABOUT FDI

There are numerous indexes of socio-political risk that present a negative correlation
between socio-political risk and rp1. For example, Business Environment Risk Intel-
ligence developed an index that ranks countries according to their degree of political
risk. In doing so, it looks at domestic causes of political risk considering a fractional-
ized political spectrum: how far people are divided by language, ethnicity, and/or
religion; and coercive political risk, that is, dependence on, or importance assigned to
a hostile power, or both. The index also takes into account symptoms of political risk
(mass demonstrations and politically motivated street violence). This qualitative in-
dex rates countries from 0 (complete instability) to 100 (complete stability). A study
based on this index concludes that, “broadly, and not surprisingly, the index rating is
higher for countries with a high net share of For in gross domestic product (pr).” For
all countries, the perception of socio-political stability plays an important role in de-
termining oI levels. For countries with low rp1 flows, instability is a significant deter-
rent to rpI (Jun and Singh, 1996).

However, here one can formulate an important question: What is it that makes
investors keep investing in certain countries despite high socio-political risk? In other
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words, why is Fp1 maintained in Mexico despite the social and political risks caused
by factors such as lack of transparency and accountability in Mexican public institu-
tions, corruption, or drug trafficking and violence? In that sense, on what side should
collusive corruption be considered in social and political risk indexes?

Even though there are many other variables considered important for attracting
FDI to countries, such as the relative size of exports, there is a variable of special interest
to this research, involving the indexes that measure hospitality. Business Environment
Risk Intelligence also developed an operations risk index. Broadly speaking, here, each
country is ranked according to the preferential treatment, if any, given to business
people and the general quality of the business climate. A wide range of factors are evalu-
ated, including political continuity, attitude toward foreign investors, enforceability of
contracts, and infrastructure and its management, among others. Ratings range from
0 (totally unacceptable conditions) to 100 (superior business climate). As expected,
the higher the value on the index, the higher the attraction of o1 flows to a country.
This is consistent with the general notion that foreign transnational firms do not consider
some developing countries candidates for ror until the climate for corporations becomes
more “hospitable,” in terms of the factors considered by the index (Jun and Singh, 1996).
In addition, many studies claim that foreign investors also generally avoid corruption
in possible recipient countries for ethical reasons (Mohsin and Zurawicki, 2002: 291).

Part of the argument of this article is to show that some of the same variables
that theoretically could discourage rpi, such as political risks and social instability,*
lack of institutional transparency, which conceals corruption, and lack of a strong legal
system to formally enforce contracts, can also attract rp1 indirectly. The lack of trans-
parency, for example, allows foreign companies to obtain certain concessions under
the table, which results in maximizing profits. No one can deny that where corruption
is low, a country can perhaps attract more rpI at the aggregate level. Wei Shang-Jin
proves this hypothesis in his article about corruption in China (Shang-Jin, 2002: 303).
However, as he emphasizes, the idea to write his article came from how surprised he
was to see high levels of corruption in China with high levels of rp1 at the same time.
In that sense, the intention of the rest of my article is not to analyze each of the factors
that make corruption an impediment for foreign direct investment, but to examine
scenarios in which businessmen agree to invest in a country in spite of it. This has to
do with guaranteeing their earnings, whether through corruption or not, always
taking care not to harm their companies’ reputations. Here we will examine the case of
Canadian mining companies that invest in Mexico and analyze the qualitative aspects

that can even make corruption an incentive for them to invest.

4 Numerous indexes of socio-political risk propose a negative correlation between social-political risk and rpr.
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In a conversation with Carlos Sol6rzano, a promoter of Canadian investment in
Mexico, he mentioned that Canadian extraterritorial laws affect Canadian investors
in Canada if they engage in corrupt practices outside their country.® As a result, Ca-
nadian businessmen are very careful about how they do business abroad. However,
if after a “legal” procurement process to do business in Mexico, the Mexican govern-
ment invites foreign investors to partner with a Mexican company, and if that com-
pany is legally established in Mexico, then foreign investors will definitively accept
that business, even if they are aware of the company’s bad reputation. Solérzano
mentioned some examples, most related to procurement processes that recently took
place in Pemex. According to Solérzano, in one of the cases he is aware of, the win-
ning Canadian company was “forced” to privately partner with a legally established
Mexican company owned by a member of the Hank family, one of the most corrupt
in Mexico, and founders of the well-known Atlacomulco political group (Sol6rzano,
2019). And, according to him, it is through these legally established Mexican compa-
nies that mining project profits can be shared among Canadian and Mexican busi-

nessmen and government officials in Mexico.

HistoricaL ConText oF MExicaN MINING

The extraction of minerals in Mexico has existed since pre-Hispanic times and be-
came very important in the colonial period. One of the main reasons why Spanish
colonists arrived in what is now Mexico was to become wealthy through the mining of
silver and gold (the main minerals extracted during the colonial era). This mining
was concentrated mainly in the current central, south-Pacific and northern states,®
and little changed in the early years of independent Mexican. An important mining
boom after independence occurred in the Porfiriato, when not only precious miner-
als but also those demanded by industries were extracted. New mining methods
made the process cheaper and increased production, replacing primitive winches with
steam engines after the 1820s and later, with electric machines. At the same time,
mining activity created a large mass of workers (including women and children)
with very low wages or who received vouchers that could only be exchanged in the
companies’ stores as payment (Nava, 1962: 53).

5 The Corruption of Foreign Public Officials Act (cFroa) was passed in 1999, more than twenty years after the
U.S. passed the Foreign Corrupt Practices Act (Fcpa) in 1977.

6 Some of these states are Guerrero, Aguascalientes, Zacatecas, Hidalgo, Guanajuato, San Luis Potosi, Chihua-
hua, the State of Mexico, Coahuila, and Nuevo Leén.
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Foreign investment in mining grew considerably in the Porfiriato, supported by
new mining laws and codes. In 1884, the first mining code was issued, establishing
the right to free exploitation of the subsoil and free possession of the minerals ex-
tracted by both Mexicans and foreigners (Secretaria de Estado y del Despacho...,
1884). In 1887, a series of measures to facilitate investment, such as tax exemptions, were
issued, which mainly benefited foreign entrepreneurs who had the capital for invest-
ment and the technology required. Barriers to the entry of new companies were also
removed, and a period of high demand for Mexican minerals from the United States
and European countries began (Gamez, 2001: 55). In 1892, a new Mining Law reaffirmed
the free exploitation of mining concessions, which would only be cancelled if taxes
were not paid (Secretaria de Estado y del Despacho..., 1892). In 1909, a series of addi-
tions to the Law were made, but they did not alter the investment practices for mining,
especially in industrial minerals in high demand abroad at that time (Urias, 1980: 953).

Investments in mining through the Porfiriato varied between those with mixed
capital and those in which Mexican investment was non-existent. In addition, for the
population, all these new sources of employment were insufficient. Especially during
the last decade of the Porfiriato, the industry’s development was unable to absorb
labor supply. In part because of low wages, a strike broke out in the mining city of
Cananea in the northern state of Sonora, where the U.S. military ended up attacking
Mexican workers on Mexican soil. After the Mexican Revolution and the influence of
the labor circles (where there were different ideological currents, from anarchists to
Catholic circles, and including mutualism and unionism), legislation to protect work-
ers was created (Rosenzweig, 1965: 405).

In this same context, Article 27 of the 1917 Constitution was written, establishing
the nation’s control over mineral subsoil resources. However, large mining compa-
nies, including foreign ones, rejected the new regulations (Riguzzi, 2015: 195). Thus,
the structure in mining practice in Mexico continued unchanged, and the Mining
Law of 1909 was in force until 1926 (Coll-Hurtado, Sdnchez-Salazar, and Morales,
2002: 47). In 1926, the new Mining Law tightened the nation’s control over the subsoil
and established a series of requirements for granting mining concessions (Secretaria
de Industria, Comercio y Trabajo, 1926). By 1930, a new Mining Law particularly tar-
geted control foreign domination over natural resources and aimed to reduce their
profits, causing a decrease in foreign investment in mining in Mexico in that period
(Urias, 1980: 954).

Following this tendency, in 1940 President Cardenas’s nationalist policy was
represented in an energy reform that gave sole and exclusive ownership to the state
of mining and energy resources. Under this reform, establishing contracts with en-
trepreneurs was allowed, as long as the rights of the nation were not endangered
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and the individuals operated within the legal framework. Article 27 would be amend-
ed in 1958, 1960, 1983, and 1992. As for the mining laws, in 1961 the 1930 law was
replaced in a period known as “the Mexicanization of mining,” which sought to make
Mexican capital greater than foreign capital in mining companies, implementing
protectionist measures. However, these measures did not turn out to be an obstacle for
foreign investors since they also obtained fiscal perks, which allowed them to con-
tinue controlling part of mining activity.

During the 1980s the official discourse changed. It morphed from revolutionary
nationalism to democratizing liberalism by shifting its approach from welfare to the
privatization of large sectors of the economy, particularly para-state companies and
basic social assistance services. This created a great deal of discontent among Mexi-
can citizens (Galindo Rodriguez, 2011). Under this logic of liberalizing the economy,
in 1993 a new Mining Law was approved. This law, in conjunction with the amend-
ment to Article 27 of the 1992 Constitution, legally allowed the privatization of both
ejido and agrarian communities’ lands, and opened a legal space for national and
foreign mining companies to expand throughout the country with very few restric-
tions. This is how the accelerated growth of mining in our country reappeared (Mar-
tinez, 2016: 45). Between 2000 and 2010, more gold was extracted than in the Spanish
Crown’s 300 years of domination (La Jornada, 2011).

THE CURRENT SITUATION OF THE MINING SECTOR IN MEXICO

Today, Mexico contends with Peru for first place in silver production worldwide and
is among the top ten producers of different minerals: bismuth, fluorite, celestite, wol-
lastonite, cadmium, molybdenum, lead, zinc, diatomite, salt, barite, graphite, plaster,
gold, and copper. It is first in Latin America in mining exploration investment, and
fourth in the world, according to a report published by snL. Metals & Mining in 2015.
In addition, it ranks fifth as the best environment for mining business, according to
a report of the consultant Behre Dolbear published in August 2015 (Secretaria de
Economia, 2015).

On the other hand, the weight of Canadian mining companies in today’s Latin
American mining, often with an elevated percentage of U.S. partners, is very impor-
tant. As of mid-2017, Canadian mining assets in Latin America were worth US$67.5
billion and accounted for 55 percent of Canadian mining investments in the world
(Fajardo, 2017). In addition, Canada is the most important foreign investor in the Mexi-
can mining sector, making up approximately 70 percent of Fp1. Mining represents 5.9
percent of Fp1 in Mexico, out of a total of US$18 billion (Aristegui Noticias, 2017).
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The investment reported in 2017 by companies affiliated to the Mining Cham-
ber of Mexico (Camimex), representing the majority, amounted to US$3.6389 billion;
more than US$1 billion was allocated to new projects or the expansion of existing
ones. This meant a 11.9-percent increase from the previous year. In addition, in De-
cember 2019, a total of 237 foreign companies were operating 988 mining projects in
Mexico. Of all these companies, 153 (64.56 percent) reported being based in Canada;
32 (13.5 percent) in the United States; 14 (5.91 percent), in China; 9 (3.8 percent) in
Australia; and 5 (2.11 percent) in South Korea and also in Japan; and 4 (1.69 percent)
in the United Kingdom. Spain and France reported three companies each, represent-
ing 1.27 percent. Finally, nine companies were placed in the category of “others,”
representing 3.8 percent. It should be noted that approximately 711 (60.41 percent)
of the registered projects were associated with precious metals, particularly gold and
silver; a total of 162 (13.76 percent), with polymetals; 177 (15.04 percent), with cop-
per; and 72 (6.12 percent), with iron. The rest involved metals and materials such as
germanium, cobalt, titanium, molybdenum, bismuth, barite, and wollastonite, among
others. However, in most cases, these minerals are considered by-products, or asso-
ciated with metallic minerals (scm, 2019). In addition, by December 2019, a total of
24,066 mining concessions in force were located on the country’s land surface, covering
16.83 million hectares.” Ernesto Zedillo (1994-2000) granted 9,990 concession titles,
which meant little more than a million hectares granted. At the beginning of the federal
governments of the National Action Party (pan), with Vicente Fox (2000-2006), more
than 30 million hectares were granted through 17,774 titles. Felipe Calderén (2006-
2012) granted 12,274 titles, covering 34.379 million hectares. During the administra-
tion of Enrique Pefia Nieto (2012-2018), the Ministry of the Economy granted more
than 3,000 mining concessions involving around 15 million hectares (Flores, 2019).

In 2019 the main mining states were Sonora, with 33.3 percent; Chihuahua, with
19.9 percent; Zacatecas, with 15.9 percent; Durango, with 8.0 percent; and Guerrero,
with 4.9 percent. Mining existed in twenty-four states of Mexico, in more than 690
municipalities and 210 communities. At the same time, in that same yeat, the national
production of five minerals stood out by contributing 81.9 percent of the metallurgi-
cal mining value. Gold was in first place, with 27.7 percent; followed by copper, with
24.6 percent; silver, in third place, with 16.0 percent; zinc, with 7.0 percent; and iron,
with 6.6 percent (scMm, 2019).

7 A mining concession is not the same as a mining project. However, concessions are the first step for explo-
ration and eventual extraction of minerals. According to Article 19 of the Mining Law, amended in 2005, the
area covered by a concession does not grant the concessionaire property rights over the land surface, but
only over the mineral resources of the subsoil; however, it does allow the concessionaire to request, if ne-
cessary, the expropriation and temporary occupation of the lands located within the concession to carry out
the exploration, extraction, and processing of minerals (Fundar, 2017).
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This massive growth in mining activity is a direct consequence of the signing of
the North American Free Trade Agreement (NAFTA), which came into force in 1994,
designed to give preference to exports and the importation of merchandise, services,
and intellectual property in a common market through tariff preferences, free zones
trade, customs unions, and common tax policies. This treaty, designed to speed up trade,
led the Mexican state to support the country’s mining chamber to make labor con-
tracts in the sector more flexible with the aim of weakening and eliminating unionism,
while opening up foreign investment by modifying Article 27 of the Constitution
to commercialize social property.? This facilitated the growth of the mining industry
at the expense of the affected population (Azamar, 2020).

The exploration, extraction, and exploitation of all metallic and non-metallic min-
eral deposits can only be done through mining concessions granted by the federal
executive through the Ministry of the Economy. Other federal agencies are involved
to a greater or lesser extent in the mining process (operation of national and foreign
mining companies), in an area that already covers twenty-two million hectares in Mexi-
co. These agencies are the Ministry of the Environment and National Resources
(Semarnat), the Ministry of Finance and Public Credit (sHcp), the Ministry of Territo-
rial and Urban Agrarian Development (Sedatu), the Ministry of Labor and Social Ser-
vices (stps), the Ministry of National Defense (Sedena), and the Ministry of Energy
(Sener). The National Commission for the Development of Indigenous Peoples (cp1),
the National Water Commission (Conagua), the Mexican Geological Service (scm), the
Mexican Social Security Institute (1mss), and municipal governments are also involved
in the process.

This is in general terms how the mining process works. Mining companies re-
quest permission from the municipal authorities to modify land use. The sucp grants
the fiscal registry to mining companies and is also responsible for collecting the
rights and taxes derived from the companies’ mining activities. The Sedatu grants
legal certainty in relation to land tenure. The National Agrarian Registry (RAN) is re-
sponsible for the control of ejido and communal land tenure and registers expropriation
decrees of those assets. The cpr advises companies concerning indigenous peoples’
uses and customs in order to avoid social conflicts, since a large part of indigenous
communities live in places that are attractive for mining activities. In addition, min-
ing requires large amounts of water to operate, which it then pollutes. Conagua reg-
ulates the rights for the use of water and can grant or extend the titles of allocation or

8 As explained in Chapters I and II of the Mining Law, as well as Chapters I, II, I, V and VI of the Law to
Promote Investment and Regulate Foreign Investment in Mexico, after NAFTA was in force for five years, any
investor (regardless of his or her origin) becomes the absolute owner of the mining companies in which he/
she invested.
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concession for the use of water. It also takes care of everything related to wastewater
discharges. The Sedena is in charge of the authorization and supervision of the use
of explosives and is responsible for granting permits for the purchase, storage, and
consumption of these materials in the mining industry. The mvss has the fundamental
task of providing medical service and social security benefits to affiliated workers,
after managers of mining companies register their employees. The strs provides job
security to workers, which is important, since mining is a risky activity, and also au-
thorizes the operation of containers such as boilers or other pressurized containers
in order to monitor compliance with national standards (Nom-020-stps-2011). It also
ensures that mining companies do not employ minors, can authorize jobs for minors
between fourteen and seventeen years of age, and also approves training plans and
programs. The Sener, the entity in charge of directing the country’s energy policy,
participates when hydrocarbon deposits are found on the lands to be exploited by
the mining companies. Finally, the scm offers geological advice and environmental
studies (Lira, 2018).

In each of these institutions, which intervene at different stages of company
mining production, it is possible to engage in corruption by bribing the authorities
in charge. This type of corruption, falling within the scope of extortive corruption, is
not necessarily linked to that which arises from collusion between foreign (and na-
tional) businessmen and government officials who share the profits of mining busi-
nesses (collusive corruption). However, it is common for public officials linked to
collusive corruption in mining to give instructions to simplify the activities carried
out by these institutions. They do this in order to unlock intermediate mining pro-
cesses that may prevent profits from appearing.

Mining is a highly privileged industrial sector in Mexico. It enjoys apparent lax-
ity in the application of tax laws that protect and give it priority. In addition, accord-
ing to the 2015 and 2016 reports of the Higher Auditor’s Office of the Federation
(asF), a public oversight institution, the mining industry has failed to comply with
important tax obligations, such as the payment of mining rights to which it has been
subject since 2014. The reports reveal that only 0.8 percent of the holders of mining
concessions in Mexico made the payment of the special mining rights and only 32.4

percent made the payment of extraordinary rights.’

9 Articles 268, 269, and 270 of the Federal Duties Law regulate the rights that must be paid for mining. Art.
268. Special right: The holders of concessions and mining assignments must annually pay 7.5 percent of the
taxable income. Art. 269. Additional right: The holders of concessions and mining assignments that do not
carry out mining activities within the first eleven years of validity of the concession shall pay an additional
fee semiannually; an increase of 50 percent of the quota per hectare concessioned should be paid after the
eleventh year of validity. There is an increase of 100 percent in the rights per hectare for concessions that are
not explored or exploited for a period of two years starting from the twelfth year of tenure of the concession.
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The asF also found irregularities in the submission of reports on production,
benefits, and destination of minerals or substances, and in the reports of works, ex-
ploration, and exploitation, which the concession holders are obligated to submit.
These reports are important, since they are a key step toward the identification of
the mining companies that must pay mining rights. Not having this information
makes it impossible to collect payments. The asr determined that the Ministry of the
Economy and the sHcp Tax Administration System, known as sat, did not have a re-
liable database on current mining concessions. They have indicated that 23 percent
of the concessions lack identification. This makes it impossible to collect taxes and
rights that should be paid by concession holders. So, for example, on the payment of
the so-called additional right, the sat did not have information to determine how many
concessionaires were required to pay for it. This exceptional behavior of the sar allows
us to affirm that mining companies are being protected from the payment of their
fiscal obligations. The sar is usually very strict in its collection of taxes from ordi-
nary citizens.

In addition, by the end of the Pefia Nieto administration the Ministry of the
Economy had not sanctioned mining concessionaires who had failed to comply
with their fiscal obligations. In fact, according to the Mining Law, failure to comply with
these payments is sufficient reason to initiate a procedure to cancel mining conces-
sions. This has not happened, thus proving how private capital enjoys great privileg-
es. It can also be stated that the laws to which mining companies are subject always
favor them. Proof of this is the preference given to mining activity in Article 6 of the
Mining Law, which establishes that the exploration, extraction, exploitation, and pro-
cessing of minerals are considered public utility activities, and mining enjoys special
preference over any other use of land, which implies that all productive activities,
except for the exploration and extraction of hydrocarbons and the generation and
distribution of electricity, are subordinated to mining. This includes agriculture, tour-
ism, or any other industrial activity, and the uses of the territory by indigenous and
peasant communities according to their customs and culture. Consequently, through
the Mining Law, and contrary to the obligation of the state to guarantee the rights of
indigenous peoples and communities, the interests of mining companies are priori-
tized. Likewise, the 2005 Foreign Investment Law allowed companies the possibility
of making investments in the mining sector with 100-percent foreign capital (Cdmara
de Diputados..., 1993).10

Art. 270. Extraordinary right: The holders of concessions and mining assignments must annually pay this
right, applying a 0.5 percent rate to the income derived from the alienation of gold, silver and platinum
during the fiscal year (Fundar, 2017).

10 The last reform was published June 15, 2018.
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Under this regulatory framework, mining concessionaires do not respect indig-
enous peoples’ territories, urban areas, social or private property, or protected natural
areas and areas of importance to conservation of biodiversity. Therefore, the country’s
mining policy is not aligned with the international commitments on the environ-
ment, labor, and the protection of indigenous peoples’ rights. As if these were not
enough, another condition favorable to mining established in the Mining Law is one
involving the terms of the concessions. Mining concessions can last up to fifty years
and can be extended for another fifty years. Thus, mining companies have a century
to extract the gold, silver, and other minerals they require (Ntfiez, 2016).1!

However, the main attractive benefit to mining companies is paying no taxes or
paying very low taxes. We can use an example to show some of the advantages that
mining companies have in Mexico that they do not enjoy in their countries of origin: the
Canadian transnational Goldcorp has several projects in Mexico and has become
the main gold producer. In its country of origin, it would never enjoy a fifty-year con-
cession with the possibility of renewal, and would have to follow strict environmen-
tal rules and protocols —i.e., the Initiative towards Sustainable Mining, prepared by
civil society organizations and the federal government, requiring it to apply envi-
ronmental protection and environmental protection programs, as well as labor in-
clusion laws, among other things. In addition, to extract the gold it would be forced
to pay 2 percent of its operating income; 13 percent of its additional accumulated net
income; and two income taxes, a 10-percent provincial tax and a 15-percent federal
tax.1? Finally, it would also have to have obtained a social license of operation and
have paid permits and municipal procedural fees.

In Mexico, the same company is obliged to pay only the income tax (impuesto
sobre la renta, 1sR) creditable according to the agreement of elimination of double tax-
ation: they pay the same tax in Mexico and in their country of origin. The Income Tax
Law also provides for a fiscal stimulus consisting of the immediate deduction of the
investments made by the mining company, up to 77 percent of the value of the capi-
tal invested.!® Continuing with the same example, for the extraction of gold in

1 In her book Mineria mexicana en el capitalismo del siglo xxi, Violeta R. Ntfiez (2016) describes in detail how
concessions can last up to 100 years. In an interview with this author (2019), she stated that the answer to
the accumulation of land is due to the feasibility of speculating with it, the same as with the prices of min-
erals in future markets. In this market prices are fundamental. Contracts are sold in the so-called over-
the-counter or unregulated markets. This allows an enormous speculative process outside the control
of the country’s financial authorities. Many of the companies mentioned in this article participate in this
type of future markets.

12 The Mineral Tax Act of the British Columbia would apply in this case to determine taxes.

13 The current tax regime in Mexico applies equally to companies with Mexican or foreign capital. The only
difference between the two involves the international treaties signed by the government to avoid double
taxation (Gonzélez, 2011).
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Sonora ~where the company has 70,900 hectares under concession-, in 2012 the com-
pany obtained a gross profit of more than Mex$2 billion; however, it only paid
Mex$5.75 per semester for each hectare it holds; an amount that does not even come
to one million pesos per year.!* This payment is the equivalent to 0.039 percent of its
net profits throughout the year. Finally, the low wages paid and the non-payment of
social security benefits for workers can be added to the company’s savings (Rodri-
guez Garcia, 2013).

In addition, the mining companies enjoy other privileges, such as federal re-
sources to improve the infrastructure for mining operations, and they generally dis-
regard the needs of the areas and communities where the mines operate (Tourliere,
2017). In fact, there is a great tolerance for failure to comply with the agreements
promised the local communities to avoid affecting the companies (Cedillo, 2014).
Mines also operate without any supervision or external verification. For example,
mining companies themselves are in charge of monitoring the contamination they
generate (Mendoza, 2013).

Furthermore, despite the discourse on corporate social responsibility (csr) that
these mining companies maintain as policy,'® it is not difficult to verify that in the
communities where they operate, these policies do not actually apply. As confirmed
by several researchers at the Fourth National Congress on Climate Change Research
in 2014, csr actions in the mining sector in Mexico have not been successful, as prac-
tices that neglect environmental conservation prevail along with a lack of actions to
trigger local economic development, which actually highlights the poor (and unethi-
cal) performance of these companies’ environmental and social actions (Pérez, Agui-
lar, and Garcia, 2014).

Last, but not least, another key incentive for investing in the mining sector in
Mexico is the protection by the state repressive apparatus given to investors in the
case of social conflicts in mining areas. The army and the police repress the comuneros,

activists, and trade unionists (Turati, and Guillén, 2015). Sometimes companies even

4 As is defined in Federal Duties Law Article 263, “The holders of concessions and mining allocations shall
pay for mining rights semiannually for each hectare or fraction of land given in concession or assigned.”
The quotas range between Mex$5 and Mex$111 (Gonzalez, 2011).

15 There is something extremely conflictive in the discourse of socially responsible companies when trying
to present themselves as positive entities in socio-environmental relationships through the voluntary
signing of ethical codes of conduct, among other actions. When we analyze them in greater detail, we can
see that these discourses are really more insidious than a simple aesthetic performance: they are part of
the speeches that promote not only deregulation, but also the establishment of a relationship between
society and business in which the state practically disappears, proposing that only the market regulates
relations among companies, society, and the environment, leaving the surveillance in a group of sup-
posedly responsible and well-informed consumers who would exercise by themselves the role of state
administrations.
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have private armies (paramilitary groups) or create alliances with drug kingpins that

allow them to attack anti-mining activists with total impunity.'® 1718

But, what is it that drives mining companies to act in this way? They act follow-
ing the capitalist logic of obtaining the maximum profit with the least possible cost.
But, what economic, political, productive and even diplomatic conditions push them
to act the way they do while guaranteeing their safety and profits? To a large extent,
the answer can be divided into three major factors: the strategic need for minerals
for the development of the current stage of capitalism, the geopolitical struggle for
mineral accumulation, and, finally, it has to do with the existence of crony capitalism,
the central topic of this article. To explain the first factor, it is obvious that the mining
boom not only goes hand in hand with the increased price of metals, but also with
the importance they have acquired in industry and in the arms race, by becoming
primary elements in the productive chain, either as objects and tools linked to pro-
duction or as energy. This use of minerals in production does not occur spontaneous-
ly, but is adapted to the needs of capitalist reproduction.!” Hence, at certain times a

mineral may or may not be strategic (Lopez-Bércenas, 2017).

16 The use of mercenaries by mining companies, both to protect their area of operations and to intimidate the local
population, is not exclusive to Mexico. These private armies are part of a global trend that has appeared in areas
that have gone through decolonization processes. As Lieutenant Colonel Laborie Iglesias explains, numerous
extractive companies are employing mercenaries to secure their investments. These mercenaries have experience
in counter-insurgency since they are usually former soldiers of government armies that participated in colonial
conflicts and bring with them their old methodology, changing only their employer, which it is no longer a state
but a private company (it is also not unusual for the extractive company and mercenary group to both be parts
of the same corporation). These mercenaries facilitate the corporations’ control over natural resources within
“weak states,” thus favoring the privileged position of extractive companies. This association between multina-
tional companies and mercenaries who participate directly in civil conflicts in developing countries is one of the
causes of the lack of governance in areas rich in natural resources. This trend, which is not new in African coun-
tries according to Laborie, begins to appear in Latin America and Mexico (Laborie, 2008).

17 According to Mendoza Cortés (2018), these criminal groups’ military capacity has increased not only
thanks to deserters from the armed forces, who have joined their ranks, but also to the training they have
received from members of private military corps, who have provided them with training in various fields,
such as tactics and combat techniques, as well as operational, logistical, doctrinal, intelligence and techno-
logical capabilities, to the point of creating authentic private armies that become a danger to the state.

18 According to journalist Jestis Lemus, currently almost all drug cartels are involved in mining activities. In
addition, Lemus states that in central and northern Mexico, the mining companies have made alliances
with the Sinaloa, Judrez, the Beltrdn Leyvas, La Linea, Los Zetas, and Del Golfo cartels, to “neutralize”
opponents to their economic projects through persecution, harassment, and execution, mostly of indige-
nous groups. As Lemus explains (2018), given the ease of obtaining the necessary concessions and permits
to operate mines —since it is easy to buy the will of state officials, and economic profitability is ample with
minimal risk—, an increasing number of drug traffickers diversify their activities to join mining exploita-
tion, bringing with them all their experience in kidnapping, extortion, and homicide.

19 In his book La vida o el mineral: los cuatro ciclos del despojo minero en México (Life or the Mine: The Four Cycles
of Dispossession through Mining in Mexico), F. Lépez-Bércenas finds various cycles of mining exploita-
tion throughout Mexican history. He analyzes it in terms of the evolution of mining legislation and poli-
cies, together with the social resistance that these cycles have created and the forms of appropriation of
minerals. He shows the systematic destruction of the property of rural communities with the aim of priva-
tizing sources of wealth in such a way that the new owners can take advantage of the existence of a rural
population that owns nothing but their labor power.
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The second, geopolitical factor, shows that the current global economy model
works for developed countries and rather harms those in the developing world,
since it perpetuates the extraction of natural resources from the latter while the mili-
tary, industrial, and technological advances are concentrated in the developed coun-
tries, which require not only gold, silver, iron, copper, aluminum, or nickel, but also
minerals for the advancement of new technologies, such as lithium, coltan, chromi-
um, cobalt, fluorite, and manganese (Alvarez, 2019a). This explains how an enor-
mous variety of economic diplomacy has been deployed to secure these geopolitical
objectives and maintain the current advantageous order for these developed coun-
tries. Thus, the derived diplomacy seeks to preserve mining exploitation in favor-
able conditions together with political and economic measures to facilitate accessing
strategic minerals to maintain their industrial advantage (Alvarez, 2019b).20

Finally, and the factor that we will analyze in greater detail in this article, is the
alliance between businessmen and government officials, which can lead to the phenom-
enon known as crony capitalism, the collusive corruption that colonizes the state to sub-
ordinate the national interest and the social agenda at the service of powers that be.

Politicians, businessmen, and organized crime groups have joined the mining
business. For example, the fact that there is no a transparent and public database
clearly showing the concessions granted by the government is part of the same prob-
lem. This lack of transparency allows companies to do whatever they want without
assuming their legal responsibilities. These companies will ultimately produce eco-
nomic benefits that would be distributed among the participants (public and pri-
vate) involved in mining businesses. It is difficult to trace how mining profits end up
in bank accounts of Mexican politicians. However, crony capitalism is one of the
most palpable ways to explain the exaggerated privileges of a mining sector that
clearly leaves no benefits for the country.?! The construction of networks between
businessmen, regardless of their nationality, and politicians, with elements of both
groups obtaining individual benefits, is a practice that has lasted in Mexico over the
years, independently of formal institutions, including laws and government agencies
that have supposedly tried to control these practices. This behavior has played

20 Obviously, this is not only a fight among developed countries to control the strategic resources of develop-
ing countries, but also a fight among developed countries to monopolize and avoid interference from
other countries within their areas of influence, while seeking to extend these areas by eating away at other
competing countries. A symbol of this struggle in our times is the famous outburst by controversial busi-
nessman Elon Musk, who stated that the United States would support coups d’état so that his companies
could access lithium where necessary.

21 Other explanations are related to 1) Incompetence, and 2) The desire to maintain good relations with Can-
ada, the U.S,, etc., which would be compensated with geopolitical or economic gains associated with free
trade.
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against strengthening the country’s formal institutions (Galindo, 2021). In addition,
as will be seen below, the practices of foreign investors, in this case Canadian, can be
puritanical within their countries, but in other countries, especially those in develop-
ment, they can act without limits, contributing to the weakness of local institutions
by using alternative ways based on privileges and exceptionalism to operate their
businesses abroad. Also, “malinchismo,” a flattering attitude of Mexicans with respect to
Anglo-Saxons, allows these privileges and exceptionalism, and, in some cases, such
as the one presented in this article on Canadian mining in Mexico, plays against local
institutional strengthening.

How does the corruption network operate among Canadian businessmen, na-
tional companies, and Mexican governments? Everything begins with a whole net-
work of straw men and speculators who obtain most of the mining concessions. The
ten individuals with the most concessions acting as straw men end up transferring those
concessions’ operations to national or foreign companies or speculating through a
transfer scheme allowed by Mining Law Article 19.22 Speculators have up to fifty years
to transfer their concessions. They will not transfer them until they obtain a price close to
what they are expecting.?®

On the other hand, mining companies operating in Mexico, whether funded by
foreign capital, national capital, or a combination, are divided among themselves. This
division is between so-called junior and senior companies, the former being those that
work in exploration, and the latter, those working in production. This means that the
junior companies are risk ventures focusing on the search for and acquisition of
plots containing precious minerals, and in designing mining projects that allow for
1) the sale of the project; 2) exchange of shares; and, 3) other speculation activities
based on extraction. The senior companies focus chiefly on extraction and refining of
the mineral. Many of the junior companies operating in Mexico are tied to the Cana-
dian risk capital stock market, including a considerable number of companies of
great liquidity dedicated initially to developing mining projects. Of the 1,520 mining
companies listed in this specific market, at least 198 operate in Mexico. The compa-
nies tied to the 1sx Venture Exchange are not required to report environmental im-
pact studies or to audit their own activities. This allows for an endless “fudging” of
vague data concerning mineral deposits and results in eventual environmental dam-
age in developing countries (Téllez, and Sénchez-Salazar, 2018).

Through the study of various investigative journalism articles, as well as an anal-

ysis of Latin American scholars’ views on the modus operandi of mining businesses, we

22 Concessions cannot be sold —it is illegal. However, these transactions take the form of legal assignments
that include a monetary exchange.
23 This scheme is similar to the one used by Canadian speculators in Mexico’s real estate market.
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can say that at least two established strategies exist for setting up operations in Mex-
ican territory. This is not to say that the strategies are applied mechanically or remain
unaltered; on the contrary, they adjust or hybridize according to circumstances, resistance
by local inhabitants, or the force or absence of the state’s influence in the region.

The first model is the direct appropriation of mining areas by foreign companies
through straw men or shell identities. This is the simplest and most direct model. For
example, through its legal representative in Mexico, Jorge Jiménez Arana, who also
acted as a straw man, the mining company Blackfire Exploration obtained concessions
in four different municipalities of Chiapas, equivalent to 580,304 hectares, an area simi-
lar to the size of the state of Colima (Vega, 2017). Fortuna Silver, another Canadian
mining company, managed to deprive indigenous and peasant communities in Oaxaca
of more than 80,000 hectares by purchasing concessions from “opaque” companies.?*

These companies generally operate within poor or peripheral areas where gov-
ernment presence is weak, or where it is virtually non-existent beyond its oppressive
interests and which, obviously, will support the mines whenever local inhabitants
resist dispossession, divestment, or exploitation by the mining companies.

The second model, ambiguous and replete with grey areas, not due to lack of
data (this article cites several), but rather to its variability, is that of partnerships be-
tween Mexican and Canadian companies. This occurs mainly in the country’s Central-
North, where the government influence is more consolidated. Canadian companies
take advantage of the corrupt networks linking national entrepreneurs and public
servants. Exemplary cases of alliances between Mexican and Canadian companies
include those made with larger Mexican partnerships, such as Grupo México, owned
by Germadn Larrea; Industrias Pefioles, owned by Alberto Bailleres; and Minera Fris-
co, owned by Carlos Slim. These alliances between Mexican and Canadian compa-
nies benefit from the absolute power of the Mexican state with which they are allied.
The latter allows the use of its repressive and administrative apparatus, and, at the
same time, may impose its ideology.

In fact, the Mexican mining companies that stand out in terms of the number of
concessions they have for the installation of mines are Grupo México, Industrias Pe-
fioles, Minera Frisco, and Altos Hornos de México. Most of the mining projects these
companies are involved in are almost always associated with subsidiaries of large
transnational corporations, which take at least half of the profits.> However, it is not

24 By “opaque companies,” I mean companies that exist only on paper. They don’t have verifiable businesses,
just bank accounts. They are often used for tax evasion, to camouflage corruption or money laundering.
They tend to be created in tax havens. Although they may be similar to offshore companies that reduce the
tax burden, the difference is that tax authorities consider the latter legal.

% The current Mining Law allows transnational capital to obtain concessions to carry out mining activities,
as long as they request it through a subsidiary registered in Mexico (Lemus, 2017).
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only these wealthy Mexican entrepreneurs who are associated with foreign compa-
nies in mining. Many other minor Mexican entrepreneurs are associated with foreign-
ers in projects that are likely smaller but profitable. For example, the Canadian company
Telson Resources and the Mexican consultant Reyna Mining, owned by José Antonio
Berlanga Balderas, recently acquired the Campo Morado de Arcelia mine for US$20
million (Proceso, 2017). There are plenty of other similar examples. In addition, Mexi-
can mining companies tend to have close ties with different political actors, as is clearly
the case of Grupo México and Industrias Pefioles (Regalado, 2020), who use these
relationships not only to be supported by the force of the state to repress and destroy
union organizations (Gomez, 2020), but also to get away with not paying for the en-
vironmental disasters they cause (Azamar, 2019).

Also noteworthy is the fact that Margarita Zavala, an independent candidate for
president in 2018 and wife of former President Calderén, received campaign financ-
ing from the country’s major mining companies, among them those run by the Bailleres
family (Sin Embargo | La Vanguardia, 2018). These connections have served to expand
companies’ mining business networks, which, as has been shown, transcend entre-
preneurs of Mexican nationality.

Foreign companies often use straw men and partner with Mexican companies
to avoid being detected in operations that compromise their reputation or would
make them subject to the Corruption of Foreign Public Officials Act (crroa) (Mineria
en Linea, 2014). However, although the Canadian government passed this law in 1999
to prevent Canadian companies from bribing foreign authorities, it has not been an
impediment to their carrying out ambitious mining projects in Mexico.?® In part, the
association with Mexican companies and the relationship established by foreign com-
panies with Mexican advisers, including lawyers, allows them to directly or indi-
rectly establish agreements with public officials. It also frees foreign companies from
impediments to polluting, violating human rights, or protecting their mines when

facing actions by mining dissidents (Hudlet and Herrera, 2016).2

26 The crroa was passed in 1999, but it is only recently that it has been the subject of minimal enforcement
efforts by Canadian authorities. It essentially codifies two offenses. Under Section 3, it is an offense to
bribe a foreign public official in exchange for the official agreeing to an act or omission, or to induce the
official to use his or her position to influence acts or decisions of the foreign state. It is considered an of-
fense whether or not the bribe is actually paid or the action is actually carried out. Furthermore, both offering
and accepting a bribe are considered offenses. Section 4 deals with accounting offenses, commonly re-
ferred to as “books and records” offenses. Offenses falling under this section include forging accounting
records to facilitate or conceal the bribery of a foreign public official. The involvement of a Canadian
company or wholly owned subsidiary of a Canadian company may be sufficient to trigger the application
of the crroa. A convicted company may also be ordered to forfeit all proceeds —not just profits— obtained
from the act of bribery.

27 The Coalition of Civil Society Organizations presented a compendium of information to the ux Working
Group on Business and Human Rights on August 29, 2016. With more than 100 organizations participating
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Research has also shown that the Canadian embassy in Mexico has contributed
to the security of mining businesses with Canadian investment,?® spying on activists
and pressuring Mexican authorities to repress social mobilizations. Also the Cana-
dian government does not ask its companies not to damage the environment or vio-
late human rights in the countries where they carry out mining activities (Grupo de
Trabajo sobre Minerfa..., 2013). For example, documents from the Canadian embas-
sy in Mexico show the support that the embassy provided to the mining company
Excellon Corporation in 2012 to end a protest of miners and ejidatarios of La Sierrita,
Durango, who demanded the clean-up of contaminated water and compliance with
their labor rights (Turati and Guillén, 2015). In addition, evidence shows activists
denouncing the systematic concealment of violations of laws by the Canadian gov-
ernment, through its embassy in Mexico, committed by its companies, despite numer-
ous complaints of contamination and violation of the rights of land owners on whose
property mining sites are located (Mariscal, 2018). In this sense, the objectives of the
CFPOA are opposed to the economic incentives that the Canadian government has for
mining carried out by Canadian companies abroad, which are evident from the actions
that Canadian embassies carry out in different countries, including Mexico.

Corruption often occurs in the use of resources supplied by the Fund for Sus-
tainable Regional Development of Mining States and Municipalities (known as
the Mining Fund). This directly affects investment in social projects and, therefore, the
development of the communities where mining is practiced. The Mining Fund was
created in 2014 by the reform of the Federal Duties Law, which establishes that this
fund’s resources must be used to generate investments to promote social, environmen-
tal, and urban development in regions where minerals are obtained. The Mining
Fund is made up of the payment of duties for mining activity. According to Federal
Duties Law Articles 271 and 275, 80 percent of the resources collected from the spe-
cial, additional, and extraordinary rights must be destined to the Mining Fund, and
this fund must earmark 62.5 percent of its resources to the cities where mining ac-
tivities are carried out. The remaining 37.5 percent must be delivered to the corre-
sponding federal body. The other 20 percent of the resources collected should be
directed to infrastructure programs already approved in the federal budget.

Regarding the resources involved in the Mining Fund, the asr detected that Se-
datu did not monitor the development of the financed projects. After reviewing seven-
teen project files in four federal entities, the asF detected that they lacked a program

in the report, it was compiled by Karen Hudlet of the Center for Information on Businesses and Human
Rights, with the assistance of Marta Herrera.

28 The embassy’s diplomatic support is not only used to protect the interests of these businessmen but also
the geopolitical interests of Canada as a state.
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of execution of works, a register of physical and financial advances, other documen-
tation for checking the project’s progress, and the project’s total cost, among other
things. As for 20 percent of the resources that should be allocated to infrastructure
projects, the asr found that no unit within the sHcp had knowledge of the destination
of the resources, and that this institution did not have a legal framework for regulat-
ing programming, budgeting, exercise, control, and monitoring of the expenditure
of these resources. This corruption and lack of concern for the development of the local
communities where mining takes place is exemplified in such simple things as di-
verting resources to build roads to link mining companies, but not to link communi-
ties among themselves or to larger cities (Fundar, 2017).

The most serious negative consequences of mining within this corrupt system
are mainly environmental. Mining activity also affects surrounding communities,
usually indigenous communities in many ways, something that is also ignored by
municipal authorities.? When the report “Emissions and Transfers of Pollutants in
North America” came out, prepared by the Commission for Environmental Cooper-
ation of Montreal (2018), the disparity in pollution levels between Mexico and the
United States/Canada was questioned. Marfa Colin of Greenpeace Mexico stated that,
“The corruption and impunity with which the large mining consortiums operate in
Mexico allow their pollutant emissions into the atmosphere, water, and land to be
much higher than in the United States and Canada” (Poy, 2018).

THe CURRENT FEDERAL GOVERNMENT PoLicy TowARD MINING

Concerning the current government policy, Morena, the political party of Andrés
Manuel Lépez Obrador (amL0), aware of the state of affairs of mining in Mexico, pre-
sented a bill to reform the Mining Law in the Senate late last year (Garcia, 2018). The
proposed reform basically sought to review and revoke unexploited concessions,
control a change in activities in the concession areas, and increase the weight of the
input of communities that lived in mining areas most affected by the concessions.
More specifically, the initiative sought to empower the scMm so that it could carry out

studies of social impact on the areas related to mining concessions, empower the

¥ In addition, the municipal authorities do not respond to the demands of the inhabitants of the areas where
they carry out their mining activities. Such is the case denounced by the ejidatarios of Poxcuatzingo in the
municipality of Zacatldn, Puebla, who state that past mayors have not supported them in the strug-
gle to defend land and water. They also mention that they know that the municipal authorities do not
have the power to give all the permits to the mining companies, but they do have the power to super-
vise that the mining companies comply with their commitments to the population, a task they ignore (Mu-
nicipios Puebla, 2020).
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Ministry of the Economy to declare unviable areas of mining exploitation or in con-
flict due to its negative social impact, and to cancel mining concessions for this rea-
son. The bill also sought to ensure that all mining projects lived up to the principles
of sustainability and respect for human rights of the communities in the regions they
intended to develop, and required the owners of mining concessions to allocate re-
sources for human and sustainable development in the localities where they carried
out their activities. It also sought to ensure that companies gave annual reports on
the social impact of the mining area where they undertook their projects. If not, it
proposed that concessions be cancelled due to non-compliance.*

In February 2019, then-vice-minister of mining, Francisco Quiroga Fernédndez,
whose background is in protection of mining investments, revealed that the Minis-
try of the Economy had a backlog of 20,000 administrative procedures of different
kinds relating to mining companies nationwide, and that the current federal govern-
ment was already analyzing the cancellation of 5,000 concessions.?! Likewise, Quiro-
ga Ferndndez said that at the moment, the main objective of AMLO’s government in
mining was to establish regulations comparable to those of other countries in terms
of taxes charged the companies. Also, it was their intention that the funds raised
through mining taxes and rights be channeled directly and transparently to mining
communities. He planned to do this by restructuring the operation of the aforemen-
tioned mining fund by giving the communities the resources from this fund directly,
centralizing its control through the federal government and applying it to specific
causes such as public school reconstruction (Soto, 2019). However, these types of
policies of channeling funds directly to communities have not been very successful
in other countries; Peru, for example.3?

%0 Different proposals for reforming the Mining Law have also been presented by other members of Mexico’s
Congress. These have not made it through committee nor have they been filed. For example, in September
2018, Labor Party Federal Deputy Clementina M. Dekker Gémez proposed that Article 6 be reformed so
that mining activity ceases to be preferential with respect to “the territories whose property belongs to
indigenous communities” (Dekker, 2018).

31 Toward the end of 2020, President Andrés Manuel Lépez Obrador’s administration reduced by 20.8 per-
cent the territory granted to the mining companies, compared to 2018, at the end of the administration of
former President Enrique Pefia. This means that in 2020, 16.8 million hectares were granted to the mining
industry, a percentage that is a result of the review of requests for new licenses, but not as a result of the
cancellation of concessions already granted (Sénchez, 2020).

32 Upon considering this federal government policy proposal, it should be noted that various similar projects
have been created in Peru, a country where 25 percent of cpr depends on mining-generated assets, all of
which focus on the release of a portion of profits from extraction directly to the municipalities where the
companies operate. This has meant more frustration than satisfaction in the long run. In the majority of
these projects, “mining royalties,” “voluntary contributions,” and “community trust funds,” among other
things, have been directed, supposedly, toward combating poverty and promoting social development,
but they have failed due to local authorities” inability to manage allocated resources. Lack of planning in
the allocation of resources has meant that funds are exhausted as they are spent on activities unrelated to the
original social objectives, such as construction of stadiums and monuments, or implementing patronage
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AMLO has so far maintained a dual discourse regarding mining, depending on
the audience. He says one thing to indigenous communities and communities affected
by mining and another to businessmen. His position on mining by August 2019 was
that mining companies must offer the same working and wage conditions to work-
ers that are obtainable in the countries of origin of the foreign mining companies in-
vesting in Mexico, although he has not presented any bill forcing companies to do so.
He also expressed concerns about environmental protection, although he has not been
clear on how to achieve this. In addition, contradicting the vice-minister of mining,
aMLO recently declared that the current mining concessions should be maintained but
that he will not offer more (Expansién, 2019). This is another sign of pragmatism vis-
a-vis the private sector.

This pragmatism with which Lépez Obrador handles himself in his dealings with
mining companies and the tendency he has shown to collaborate with them led to
the joint creation of a “Mining Table” by mining businessmen and state officials in
2019 to study the needs of the sector and find ways to promote its growth. This body
was chaired dually by the well-known businessman Alfonso Romo, then head of the
Office of the Presidency, together with then-Vice-Minister of Mining Francisco Quiroga.

This collaboration does not seem to stop despite the fact that in September 2020
the disappearance of the Vice-Ministry of Mining was announced within the frame-
work of the “austerity measures and administrative rationality,” while giving the at-
tributions, powers, and works that the vice-minister had to the General Office of
Mines, the General Office of the Fund for the Development of Mining Areas, and the
General Office of Mining Development. Along with this announcement, the minister
of the economy himself affirmed that the outgoing vice-minister, Quiroga, would con-
tinue working for aML0’s “Fourth Transformation” and that the state would continue
his work (Gutiérrez, 2020). The sympathy that the aggressive mining companies
have for this public official can be confirmed in the joint statement of the Mexican
Mining Chamber, the Canadian Chamber of Commerce in Mexico, and eight other
associations in the sector, which praised his role in linking state authorities and min-
ing companies (México Minero, 2020).

The people unhappy with the role of the “Fourth Transformation” in the link
between public officials and mining entrepreneurs were those affected by the mines.
The Mexican Network of People Affected by Mining released a statement that was
widely circulated, in which they recalled the many years of the vice-minister’s long

policies. At the same time the companies located where these resources are allocated continue their projects
without restrictions regarding environmental impacts, and thus assume they have carte blanche to continue
polluting. This very misallocation, besides being a failure in the fight against poverty, has led to the creation
of mafias and networks of corruption (Mogrovejo, Pimentel, and Ztiga, 2017; La Repiiblica, 2017).

235



Jost GALINDO RODRIGUEZ
NORTEAMERICA

career at the unconditional service of mining companies, promoting favorable con-
ditions without caring about the racist stigmas created against entire communities,
the serious labor problems by positioning himself as an enemy of the unions, and the
continuous violations of the human, social, environmental, and cultural rights of
the ejidatarios and anti-mining activists, who have been repressed (Rema, 2020).

The truth is that despite the covip-19 pandemic, mining investments in Mexico
did not stop in 2020 and 2021, and in fact their profits even increased —despite some
conflicts about the payment of late taxes— without thus renouncing their impunity
(Nufiez, 2021; Carbajal, 2021). At this point, it is difficult to affirm that the so-called
“Fourth Transformation” is an alternative to the mining model of previous federal
governments. Although new concessions are no longer awarded for now, existing op-
erations continue and, with them, socio-environmental conflicts. Its policy is reduced
to a “fair” distribution of the Mining Fund resources while the companies continue to
extract and devastate, and the opponents of this model continue to be criminalized
and murdered.

Not even the lithium nationalization proposal presented in the Senate by Ale-
jandro Armenta Mier, with the support of numerous parliamentarians from the “Fourth
Transformation,” who propose considering this mineral as strategic and the proper-
ty of the nation, has stopped the collaboration with foreign private companies (Se-
nado de la Republica, 2021). It is said that concessions will be given to these companies
for the exploitation of this ore. All this debate occurs while the Toronto-based lithi-
um mining companies are already beginning the race to take over the ore through proj-
ects that maintain the extractive, colonizing, crony model I have already presented
(GeoComunes, Rema, and MiningWatch Canada, 2021).

Perhaps aMLO's reluctance has to do with needing to secure Morena’s political
presence in the North before he takes on the mining sector, including big companies
that might support National Action Party (paN) or Institutional Revolutionary Party
(Pr1) gubernatorial candidates. Lopez Obrador’s mining policies may be understood
upon considering his need to win over Mexican entrepreneurs to his cause, while
attempting to paint them in a positive light to a populace that mistrusts them. He
does this through discourse of the so-called “social entrepreneurs,” currently including
Carlos Slim, many of whom have positions of influence in the so-called “Fourth Trans-
formation.” Even in the face of disasters such as the extensive spills of contaminants
in the Sea of Cortés in July of 2019 caused by Grupo México, no penalty has been
levied except that limited to bestowing money as compensation to the affected com-
munities (Hoy Los Angeles, 2019).
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CONCLUSIONS

The main argument is that crony capitalism does not necessarily imply negative
consequences for international business activities if other variables are controlled at
the domestic level. However, this does not justify the existence of those grey areas.
Crony capitalism affects other local aspects, such as social mobility, market competi-
tion, social stability, and domestic security, among others. In other words, although
crony capitalism may not impede international economic transactions, this does
not imply that it has no negative social and economic consequences. In addition,
evidence exists that the cleanest countries attract more rpI at the macro level than
those with more corruption. So, even though corruption may not affect operations
of some international businesses at the local level, in general, investors prefer to in-
vest in non-corrupt countries unless they obtain certain specific guarantees that
tend to maximize profits with less risk. The process of investing in a foreign country
could include accepting things like associating with local entrepreneurs of less repu-
tation if that does not affect profits. In that sense, I assume that. Generally, ethical
considerations play no role in business, although this could vary from entrepreneur
to entrepreneur.

This article contributes to two specific debates. One is about the degree of crony
capitalism present in Mexico historically. Some historians, such as Stephen Haber
(2002), argue that during the Porfirian period, Mexico represented a clear example of
weak institutions and crony capitalism; while other authors mention that the Porfiriato
was a period of construction of institutions that were not present in Mexico between
1821 and 1876, and that Mexican economic activity was more heavily regulated dur-
ing that period than Haber and his followers recognize. However, the reality is mid-way
between what Haber and his followers have argued about crony capitalism in Mexi-
co and what the other authors analyzed have claimed. In addition, the legislation
favoring certain power groups has not varied considerably over time. In fact, today,
we can observe that in the creation of the new “anticorruption system.”

The other debate is about the variables taken into account when investing in a
foreign country. Country risk indexes are just one of the variables considered by in-
vestors, and they are much more important for speculators, who usually play with
volatility around the world. In other words, country risk indexes only play a funda-
mental role in speculative transactions. In addition, local corruption and crony capi-
talism do not necessarily elevate the risk if they are under the control of local power
groups, including government officials, who sometimes negotiate directly with for-
eign investors. The answer on how foreign companies invest in Mexico has been ex-
emplified in this article using the case of Canadian companies.
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The title of a recent article published in the periodical electronic publication, Sin
Embargo, summarizes what is happening today in Mexico: “Corruption Grabs the
Front Pages but Nobody Goes to Jail” (Rodriguez Nieto, 2015), referring to the fact
that crimes are not prosecuted even despite all the books and articles published to-
day in various media and by renowned academics. This speaks to the cynicism in
contemporary Mexican politics. For example, during the administrations of Presi-
dents Felipe Calderén Hinojosa and Enrique Pefia Nieto, of the paN and PRy, respec-
tively, the Brazilian company Odebrecht was linked to high-value bribes that allowed
it to “win” Mexican public works contracts that generated enormous profits. Ode-
brecht participated, among other things, in the reconfiguration of three refineries:
Minatitldn (Veracruz), Tula (Hidalgo), and Salamanca (Guanajuato), linked to the
state-owned oil company Pemex. All of these cases involved direct awards, overpriced
payments, and irregular budget increases, and the highest-level government officials
were aware of this situation and benefited from it.

This does not mean that scholars should stop writing as a means to exert pres-
sure. However, the problem is profound, especially now that organized crime profits
are also favoring strong networks of “legal” entrepreneurs and politicians. In this
sense, civil society must continue promoting a number of steps geared toward weak-
ening corruption in the long term in everything from education, free expression, and
supporting social movements with genuine and noble objectives.

Finally, it is noteworthy that some of the recent general conclusions reached re-
garding crony capitalism are that countries with the lowest level of corruption usually
have more efficient bureaucracies and stronger institutions, as affirmed by the World
Economic Forum. However, efficient governments are not a guarantee that crony capi-
talism is decreasing. Hong Kong and Singapore are saturated with millionaires in
“crony” industries and have relatively efficient governments compared to other coun-
tries. Hong Kong even received the worst rating in The Economist magazine’s crony
capitalism index, surpassing Russia, which came in second. Meanwhile, Singapore
ranked fifth place, surpassing countries like the Philippines and Mexico (The Econo-
mist, 2014).
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Aspectos de cambio y reversion en la politica
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de Barack H. Obama y Donald J. Trump

Aspects of Change and Reversal in U.S. Policy toward Iran
Under the Presidencies of Barack H. Obama and Donald J. Trump

JorRGE ALBERTO ORTiZ ALMANZA®

RESUMEN

Con base en esfuerzos tedricos sobre el estudio del cambio en politica exterior, especialmente
referentes a los enfoques decisionales y la reestructuracion, este trabajo argumenta que la mo-
dificaci6n estratégica de la politica estadounidense hacia Irdn surgié con Barack H. Obama a
partir de la nocién de fracaso del curso de accién previo y la amenaza que representa el programa
nuclear iranf, aunque estuvo limitado por retos en tres ejes a lo largo del proceso para lograr un
acercamiento que solucionara algunos temas de la agenda, especialmente la cuestién nuclear.
Tal situacién explica la reversion de los avances en la administraciéon de Trump, quien fue in-
verso en algunos aspectos de la politica de Obama. La contribucién tedrica consiste en extender
el andlisis mds alld de la fase en la que se decide el cambio para esclarecer sus limites y posibili-
dades de consolidacién, con base en el rastreo de interacciones entre actores promotores, el su-
jeto receptor y aquellos que resisten. Este enfoque es ttil al considerar la nociéon de promocién
del cambio y resistencia, que resulta pertinente para ilustrar el desafio al que se enfrentard Joe
R. Biden para conducir la politica hacia Irdn.

Palabras clave: politica exterior, Estados Unidos, Irdn, acuerdo nuclear, Obama, Trump.

ABSTRACT

Based on theoretical studies of foreign policy changes, particularly with regard to approaches
for decision-making and restructuring, this article argues that the Barack H. Obama’s strategic
change in U.S. policy toward Iran was based on the notion of the failure of previous action and
the threat of the Iranian nuclear program, even though it was limited by challenges along three
axes throughout the process for achieving a solution for some issues on the agenda, especially
the nuclear question. This situation explains Trump’s reversal of the advances: Trump worked
in an inverse direction regarding some of Obama’s policies. The author’s theoretical contribu-
tion is the expansion of the analysis beyond the phase in which the change was decided, to

clarify its limitations and possibilities for consolidation, based on outlining the interactions
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among promoting actors, the receiving subject, and those who resisted. This approach is useful
since it takes into consideration the notion of promoting change and resistance, which is perti-
nent for illustrating the challenge that Joe R. Biden will face for his Iran policy.

Key words: foreign policy, United States, Iran, nuclear agreement, Obama, Trump.

INTRODUCCION

La politica de Estados Unidos hacia Irdn se ha caracterizado desde 1979, afio en que
se dio un cambio de régimen en ese pafs con un marcado perfil antiestadounidense,
por priorizar actitudes e instrumentos agresivos para contener la influencia de la re-
volucién isldmica en la regién de Medio Oriente. Asi, la animosidad, la desconfian-
za, la falta de relaciones oficiales, el poco contacto diplomético y la competencia han
sido elementos centrales de la relacion. Tal perfil se recrudeci6 a partir de 2002, cuando
las sospechas de los paises occidentales respecto a las intenciones de Irdn de construir
armas de destruccién masiva se agudizaron como consecuencia del descubrimiento
del programa nuclear de este dltimo.

Asi pues, ademds de las cuestiones geopoliticas a nivel regional, la cuestién nu-
clear se posicioné firmemente en la agenda de politica exterior de Estados Unidos
durante la administracién de George W. Bush, quien deline6 un curso de accién agre-
sivo e inflexible, con el propésito de frenar el programa desarrollado por Teherdn, a
la vez que continuaba con la politica de contencién. Durante la presidencia de Barack
H. Obama, sin embargo, se logré un acuerdo para evitar que dicho programa se mi-
litarice y, en su momento, sent6 las bases para la posible normalizacién de relaciones
entre los dos paises, que implicarfa atender otros aspectos importantes de interés
mutuo a nivel regional. Tal éxito relativo fue consecuencia de un importante cambio
de politica: la diplomacia directa, que en la administracién anterior habia sido menos-
preciada. El objetivo de este articulo trata de responder por qué y cémo cambi6 el
comportamiento estadounidense al respecto, aunque también intenta explorar el cues-
tionamiento de por qué Donald J. Trump revirti6 parte de los avances logrados. Ante
la llegada de Joseph R. Biden Jr. a la presidencia, es menester analizar este tema y

dilucidar las posibilidades en el corto y mediano plazo.

CONCEPTOS E HIPOTESIS SOBRE EL CAMBIO EN POLITICA EXTERIOR

En primera instancia, es necesario discutir el concepto de cambio para esclarecer
cudles aspectos de la politica exterior estadounidense se modificaron, qué otros se
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mantuvieron, asi como qué fue lo que se revirtié con Trump. Segtin Hermann (1990:
5), existen cuatro tipos o niveles de reorientacién del comportamiento externo de un
Estado. Por orden de intensidad, de menor a mayor, el cambio més limitado es cuando
el gobierno decide incrementar o disminuir el esfuerzo con los mismos instrumentos
de la politica previa y el alcance a otros entes a los que se quiere influir. El segundo
tipo se identifica cuando los decisores modifican cualitativamente el programa o la
estrategia, y con ello los medios, pero mantienen las metas. El tercero consiste en
la redefinicién de los problemas y objetivos. El nivel de intensidad mads radical es
cuando el Estado modifica su orientacién general hacia el medio internacional.

Dado que son tipos ideales, el caso de estudio presentado en este trabajo oscila
entre la segunda y la tercera categoria, pues a la llegada de Obama hay un replantea-
miento del problema, asi como el abandono relativo de algunos objetivos —como la
meta velada de cambio de régimen en la administracién anterior— para priorizar el
tema nuclear y algunas cuestiones regionales que involucran a Washington y Teherdn.
Con mayor claridad se puede distinguir el cambio estratégico ilustrado por dejar
atrds el condicionamiento para activar la diplomacia directa con Irdn como principal
instrumento, con el fin de atender diversos temas, especialmente la posibilidad de
negociar un acuerdo. Dichas modificaciones provocaron transformaciones limitadas
en el contenido general de la postura estadounidense hacia Irdn.

Para ilustrar lo anterior es ttil abordar la nocién de reestructuracién desarrolla-
da en el mismo cuerpo tedrico sobre cambio en politica exterior. Para Holsti (2016: 2),
la reestructuracién de politica exterior se identifica cuando un Estado cambia com-
pletamente su patrén de comportamiento respecto al entorno externo. Tal patrén
puede dividirse en sectores funcionales —o el tipo de actividades en los &mbitos poli-
tico, econémico, social / cultural o militar—y en sectores geograficos, referentes al alcance
que tienen las acciones respecto a otros entes. Asi, la reestructuracion se da cuando
hay un intento exitoso y consolidado de cambiar totalmente, y con vinculacién entre
sectores, las acciones exteriores. Si bien el caso de la politica estadounidense hacia
Irdn durante Obama no cumple estrictamente con la definicién anterior, ésta puede
fungir como herramienta para determinar qué efectos limitados tuvo el cambio estra-
tégico sobre los sectores funcionales y geograficos.

Esto quiere decir que el replanteamiento del problema y la incorporacién del
instrumento diplomatico sin condiciones (o cambio estratégico con base en la tipologia
de Hermann), como se verd mas adelante, tuvo un impacto claro en el sector politico
allograr un acuerdo para tratar el problema nuclear, que a su vez también transformé
ligeramente, y con sus especificidades, el sector econémico en la interaccién con Irdn
mediante el levantamiento de sanciones concretas, una vez que el pacto de 2015 se em-
pezé a implementar. Hubo también modificaciones en el sector geografico, aunque
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es aqui donde el caso se vuelve complejo, pues el alcance de estos reajustes a otros entes
no fue en el mismo sentido, asi como el propio comportamiento de Estados Unidos
en el dmbito regional, elemento en el que se puede afirmar que hubo mds continuidad,
especialmente en la competencia geopolitica entre los dos paises de la region.

Cabe sefialar, sin embargo, que algunas voces, incluidas las del propio presiden-
te Obama (2014), concebian los avances logrados en la cuestién nuclear como punto
de partida para transformar la relacién entre los dos paises y llevarla hacia la norma-
lizacién, lo que implicarfa mds cambios potenciales en los sectores mencionados, es-
pecialmente en cuestiones regionales.! Incluso Mohamad Yavad Zarif, el entonces
ministro de relaciones exteriores de Iran, sefialaba en 2016 respecto a los logros en el
tema nuclear que: “[...] si este experimento se convierte en algo positivo, entonces
podemos trabajar en otro [...]. Hay mucha desconfianza. Necesitamos construirla un
paso ala vez” (Council on Foreign Relations, 2016). Asi pues, cuando Trump llegé6 a
la Casa Blanca, la nocién de reversién se entiende desde la perspectiva del desman-
telamiento de los cambios producidos por la modificacién estratégica mencionada,
especialmente en los sectores politico y econémico, y en el consenso entre Estados
Unidos y las otras potencias. Debe sefialarse, sin embargo, que tanto las administra-
ciones de Obama y Trump mantienen cierta continuidad, con algunas diferencias
concretas como la cooperacién del primero con Teherdn para combatir a Daesh en
Iraq, en cuanto a mantener una actitud de contencién respecto a las actividades de
Irdn en la regioén.

De esta manera, la politica exterior de Estados Unidos hacia Irdn, en las admi-
nistraciones revisadas, no se reduce a la negociacién o el rechazo del acuerdo nu-
clear, pues existen otras actividades en diversos sectores: politica de sanciones no
ligadas al tema nuclear con dimensiones econémicas y sociales, postura militar, acti-
vidades regionales de contencién y alianzas o asociaciones con otros actores para el
mismo efecto. No obstante, también es preciso reconocer que el tema nuclear ha sido
central en la formulacién y ejecucion de las lineas de accién estadounidenses desde
el descubrimiento del programa irani en 2002 (Mesa Delmonte, 2009) y no puede ser
desvinculado de otros dmbitos. En otras palabras, tras el fortalecimiento de la posi-
cién de Irdn en la regién durante los afios previos a la llegada de Obama debido a las
intervenciones estadounidenses, asi como al alza de los precios de gas y petréleo
entre 2005-2008 que permiti6 a Teherdn fortalecer su influencia, la cuestién nuclear
se ha convertido en un asunto geopolitico (Gardufio, 2020) que estd vinculado a los

! Para Aaron David Miller, antiguo funcionario del Departamento de Estado, la bisqueda de un acuerdo en
la cuestion nuclear no pretendia influir en un posible cambio de régimen en Irén, sino més bien trataba de
evitar la guerra, ganar tiempo, dar solucién al problema nuclear y poner las bases para probar la posibili-
dad de enlistar a Irdn como un socio estratégico en la regién a mediano plazo (Solomon, 2015).
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temores de algunos actores en Estados Unidos, y otros paises aliados, respecto al peso
regional que podria adquirir la Reptblica Isldmica, asi como las implicaciones en la
disminucién de la influencia de otros paises que rivalizan ideolégica, religiosa, estra-
tégica y geopoliticamente con ella.

Una vez aclarada la variable dependiente es pertinente tratar con los avances
tedricos respecto a los factores que producen el cambio. Parte de la literatura al res-
pecto puede dividirse en tres grandes grupos: el que se concentra en la fase decisional,
cuyas hipétesis sostienen que el cambio, en diferentes intensidades, surge cuando se
identifica que la politica precedente no da los resultados esperados (Welch, 2005); el
que se enfoca en la reestructuracién y que ubica a las amenazas percibidas por los
lideres como detonantes principales del cambio (Holsti, 2016; Rosati et al., 1994); y
el que no rechaza las hipétesis de los grupos anteriores, sino que también analizan
las fases del cambio y el papel de las resistencias (Hermann, 1990; Niklasson, 2006;
Volgy y Schwarz, 1994). Este trabajo adopta la postura del tercer grupo, pues el andlisis
basado en las primeras dos hipétesis parece no ser suficiente.

El caso de la politica estadounidense hacia Irdn refleja que las principales hip6-
tesis de los primeros dos grupos, de manera general, se sostienen para explicar por
qué Obama decidi6 el cambio de estrategia. No obstante, no nos dicen nada de por qué,
una vez que ese actor dejé el cargo, otro presidente revirti6é con relativa facilidad los
avances. Asi, es importante plantear que cualquier proceso de cambio detona una
dindmica eminentemente politica, en la que promotores del nuevo curso de accién
son influidos por el receptor del programa, ya que buscan a otros actores que apoyen
las modificaciones porque serdn resistidos por quienes tienen interés en el statu quo,
ademds de que el resultado del proceso de reorientacién puede devenir en la conso-
lidacién o la reversion de diferentes aspectos.

PROPUESTA DE ANALISIS Y ARGUMENTO

Se propone complementar dichas hipétesis, que regularmente corresponden a la fase
de formulacién de la politica con el rastreo de las interacciones que se producen en-
tre diversos actores en su etapa de ejecucion. El objetivo es responder qué pasa des-
pués de que se decide un nuevo curso de accién en el exterior. Este planteamiento estd
reforzado por la idea de que la intensidad y el alcance de una propuesta de cambio,
asf como su consolidacién en politica de Estado, dependen de la configuracién de
fuerzas entre diversos actores.

Asi pues, aparte de probar las hip6tesis revisadas, la propuesta para reforzar
los avances tedricos mencionados se concentra en rastrear las interacciones entre los
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agentes de cambio y el receptor de la politica, entre los primeros y otros actores que
son potenciales aliados en el respaldo del nuevo curso de accién y, finalmente,
entre los primeros y aquellos que resisten las modificaciones. Este marco de anélisis
tiene como propdésito explicar los alcances y limites, en los hechos, de la politica de
Obama para que, mediante el estudio de dichas interacciones, se revelen respuestas
que ofrezcan una explicacién respecto a la falta de consolidacién de la politica pro-
movida entre 2009 y 2016 desde la Casa Blanca, asi como el regreso a una postura
inflexible y mucho mds agresiva durante la administracién de Trump.

Se argumenta que la administraciéon de Obama decidié un nuevo rumbo en su
politica hacia Irdn a partir de la nocién de fracaso y amenaza, pero fue limitado dado
que enfrenté retos en varios ejes: el primero, relacionado con las interacciones entre
la Casa Blanca e Irdn y marcado por el factor de la desconfianza; el segundo, relativo
a las interacciones a nivel global, especialmente con otras potencias, para obtener
consensos; y, finalmente, con actores que se opusieron a una politica conciliadora. El
rastreo del proceso estd mayoritariamente basado en fuentes periodisticas, memo-
rias de decisores y documentos oficiales, aunque no deja de apoyarse en analisis es-
pecializados. Se considera que este enfoque es ttil también en el andlisis prospectivo,
pues Trump incremento los obstdculos en cada eje que se revisard. Dicha situacién
tendrd que ser superada por Joe R. Biden si pretende que Estados Unidos regrese al
Plan de Accién Integral Conjunto (PAIc), asi como reforzarlo y extenderlo a otros te-
mas (Biden, 2020).

LA POLITICA DE DOS ViAS DURANTE OBAMA

Ademds de contener la influencia de Irdn en Medio Oriente, desde hace un par de
décadas otra meta de Washington ha sido evitar que ese pais desarrolle capacidades
de construir una bomba nuclear. Sin embargo, es posible pensar que también, al me-
nos desde la época de George W. Bush, el objetivo velado ha sido tratar de cambiar al
régimen revolucionario. Sea como fuere, en lo que concierne a la cuestién nuclear, la
politica de Bush se caracteriz por la agresividad, especialmente en el establecimien-
to de sanciones unilaterales y multilaterales y apoyarse en el grupo EU3 (compuesto
por Reino Unido, Francia y Alemania) para negociar indirectamente con Irdn (U.S.
Department of State, 2005). La diplomacia directa s6lo se activaria si primero Irdn
suspendia unilateralmente el enriquecimiento de uranio (Nasr, 2013: 1938).

La nocién de fracaso y la agudizacién de la amenaza configuraron el diagnéstico
de Obama. Como candidato, Obama prometié remover la condicionalidad mencio-
nada, pues consideraba que las amenazas, la agresividad y apoyarse en intermediarios
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no habia dado resultado (Obama, 2007). En primer lugar, las intervenciones de Esta-
dos Unidos en Medio Oriente reforzaron geopoliticamente a Irdan, pues Saddam
Hussein en Iraq fue derrocado y el Taliban en Afganistan debilitado, lo que le permi-
tia expandir su influencia mediante sus proxies® (como Hezbold o Hamas, entre otros);
en segunda instancia, las sanciones sin diplomacia directa no lograban frenar el pro-
grama nuclear irani, lo que aumenté el sentido de urgencia y amenaza tanto para
Washington como para sus aliados (Chollet, 2016: 3045).

Asf, el cambio de politica consisti6 en incorporar la diplomacia sin condiciones
para generar un acuerdo, evitar la proliferacién nuclear en la regién y posiblemente
dialogar sobre otros asuntos. La Casa Blanca, aparentemente, se olvidaria del cambio
de régimen. No obstante, el perfil coercitivo no se dejarfa de lado totalmente: ademas de
acercarse a Teherdn, Washington deberia preservar los instrumentos de presién de las
administraciones pasadas —con el fin de no mostrarse débil frente a Irdn—, especial-
mente en lo que refiere a las sanciones econémicas (Ross, 2008: 44-48). En el papel, la
estrategia dual era una materializacion del poder inteligente (Clinton, 2014: 31).

La teorfa fue limitada por la realidad en tres ejes: generar confianza con Irdn des-
pués de décadas de agravios mutuos, conformar una coalicién internacional para
que apoyara las dos vias planteadas por Washington y, finalmente, convencer a los opo-
sitores internos y externos de que este enfoque era el mejor. La administracién de
Obama logré avances relativos en los dos primeros, pero en el tltimo es donde se
encuentran las claves para entender la facilidad con la que Trump revirti6 dicha politi-
ca a partir de enero de 2017.

EL eJE Estapos UNIDOS-IRAN DURANTE EL PRIMER PERIODO.
EL DOMINIO DE LA DESCONFIANZA

El primer intento de acercamiento directo con Irdn se vio frustrado en 2009 por dos
razones: la desconfianza mutua entre Teherdn y Washington, reforzada por circuns-
tancias relacionadas con las elecciones en Irdn y el descubrimiento de instalaciones
nucleares no reportadas, y las maniobras de los opositores, quienes lograron reducir
la libertad de accién del nuevo presidente. Esto hizo que las primeras negociaciones
nucleares, llevadas a cabo en Ginebra y Viena ese afio, fracasaran.

Previo al inicio de las negociaciones, la desconfianza se expresé en ambos li-

derazgos. Por un lado, la actitud de Obama fue recibida con escepticismo por el

2 Este término se refiere a aquellos grupos chifes que son apoyados materialmente por Irdn en distintas partes
de la region de Medio Oriente.
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gobierno irani, pues el discurso de presién y acercamiento era interpretado como
contradictorio: el lider supremo Alf Hoseini Jamenei se preguntaba “;Dénde esté el
cambio de politica?” (citado en Parsi, 2012: 65). Ademds, durante la eleccién de ese
afio en Irdn, Washington mostré gestos a favor de los opositores al entonces pre-
sidente Mahmoud Ahmadinejad —liderados por el politico reformista Mir-Hosein
Musavi- que fueron interpretados como intervencionistas por la contraparte irani
(Amanpour, 2009). Por otro, las sospechas de Estados Unidos y sus aliados, asi como
de los opositores a la estrategia de Obama respecto a las intenciones iranies se agudi-
zaron cuando éstos se adelantaron a hacer publica la informacién sobre las instala-
ciones nucleares en Qom, pues tenian que haber informado al Organismo Internacional
de Energia Atémica (o1Ea) la intencién de construirlas y no cuando ya era un hecho
(Parsi, 2012: 124).

En las negociaciones de 2009, Washington propuso un plan que buscaba exter-
nalizar mil doscientos kilogramos de uranio de bajo enriquecimiento (UBE) y enviarlo
a terceros paises —originalmente Rusia y Turquia— que lo enriquecerian al 19.75 por
ciento y lo convirtieran en barras de combustible para regresarlas a Irdn. Los detalles
incrementaron la desconfianza de Teheran, pues el proceso de intercambio tardaria al
menos dos afios, ademds de que en reuniones posteriores se propuso la participacion
de Francia para la fase de produccién de barras. La delegacion irani decidié abando-
nar la negociacién, pues sospechaba que Paris no devolveria el material para forzar
mads concesiones (Nasr, 2013: 2052).

Después del fracaso, el perfil agresivo que ha mostrado la politica de Estados
Unidos durante décadas regresd, al menos oficialmente. Para entender la reactiva-
cién de la politica de sanciones es necesario analizar el otro eje de interaccién: la Casa
Blanca y sus opositores, quienes desde el inicio optaron por explotar la desconfianza
y las circunstancias para reducir el margen de maniobra del presidente y asi constre-

fiir la faceta de diplomacia directa.

ACTORES DE OPOSICION COMO LIMITES AL CAMBIO

Los limites al cambio se explican también por el papel de los opositores internos y
externos a la dimensién diplomaética de la estrategia dual: por un lado, la coalicién
formada por el gobierno de Israel, congresistas estadounidenses de linea dura y el
lobby pro Israel en Estados Unidos; por otro, algunos gobiernos drabes, especialmen-
te Arabia Saudita y Emiratos Arabes Unidos (EAU), que tienen interés en contener a
Irdn en Medio Oriente. Dichos actores se comportaron diferente segun las circunstan-
cias, aunque persiguen el mismo objetivo: evitar que Estados Unidos flexibilice su
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postura respecto a aceptar que Teheran tenga la posibilidad de legitimar su programa
nuclear y consolidarse como potencia regional.3

El primer grupo presiond para que la apertura estadounidense al didlogo fuera
limitada y condicionada al logro de avances rdpidos. Si no ocurria, los opositores
proponian establecer mds sanciones, pero esta vez para debilitar al sector energético
de Irdn que en afios anteriores se habia fortalecido. Por ejemplo, durante 2009, el
primer ministro israelf, Benjamin Netanyahu, trat6 de impulsar las condiciones tem-
porales del didlogo entre Washington y Teherdn, de lo cual obtuvo garantias de Obama
y cabilde6 con congresistas estadounidenses para promover un bloqueo petrolero
(Wikileaks, 2009a).

Los disturbios de las elecciones iranfes y la revelacién tardia de las instalaciones
en Qom reforzaron la posicién de esta coalicién, pues desde la Cdmara de Represen-
tantes se presioné a la Casa Blanca para que se pronunciara a favor de los opositores
a Ahmadinejad. La situacién respecto a Qom justific6 el planteamiento para que con-
gresistas, bajo la presion del American Israel Public Affairs Committee (arrac), formu-
laran iniciativas que, entre otras cosas, pretendian limitar las importaciones iranfes
de petroleo refinado (Fayazmanesh, 2013: 142-143).

Bajo esas circunstancias, habia pocas posibilidades de que Obama profundizara
la diplomacia directa, ya que no podia pactar con un gobierno liderado por persona-
jes de linea dura que reprimian a sus opositores y que ganaban elecciones mediante
el fraude, ademds de que violaban el régimen de no proliferacién. La Casa Blanca
traté de recuperar el margen de maniobra al oponerse a la unilateralidad de las ini-
ciativas de ley, pues no serfan apoyadas por otros actores internacionales, ademds de
que podrian fortalecer la posicién de los conservadores en Irdn (Rogin, 2009).

La postura de Arabia Saudita y EAU consistié también en oponerse al didlogo
entre Estados Unidos e Iradn, pero por razones distintas. La lectura de Riad enfatizaba
el temor de que la administracién de Obama repitiera la actitud del gobierno pasado
al no haber considerado su opinién respecto a las consecuencias de las intervencio-
nes en Medio Oriente y que terminaron por debilitar a los rivales tradicionales de
Irdn. Alos saudies les preocupaba que algtin acuerdo pudiera derivar en una acepta-
cién de facto sobre la posicion geopolitica irani (Wikileaks, 2009b), en un contexto

en el que su influencia sobre minorias chifes habia aumentado. En otras palabras,

3 Para Israel, un Irdn nuclear significarfa el fin del monopolio que el primero mantiene en ese 4mbito a nivel
regional, asi como una amenaza existencial derivada de actitudes y declaraciones agresivas por parte de
ambos gobiernos. Para Arabia Saudita y otras monarquias del Golfo, como EAU, la capacidad de construir
una bomba nuclear por parte de Irdn reforzaria la posicién geopolitica de éste y probablemente su influen-
cia en la region, lo cual agudizaria el conflicto entre los grupos chiies y sunnitas, apoyados por Teherdn y
Riad, respectivamente.
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un acuerdo entre Washington y Teherdn era considerado el punto de partida para la
flexibilizacién del primero respecto a considerar los intereses regionales del segundo.

De esta manera, Riad solicité a Washington incrementar las consultas, mantener
la presién sobre Irdn con el fin de reducir su influencia en la regién, evitar que cons-
truyera una bomba nuclear y, junto con EAU, facilitar la venta de equipo bélico para
reforzar la seguridad en el Golfo Pérsico (Wikileaks, 2009¢). La estrategia fue expre-
sar escepticismo sobre la efectividad del didlogo entre Washington y Teherén, alertar
que actuarfan de manera unilateral si Estados Unidos no los consultaba, ademads de
advertir que, si no se les apoyaba con equipo militar, encontrarian a otros vendedo-
res como Rusia o la Reptblica Popular China (RPC) (Wikileaks, 2010a).

Washington se torné diferente. A partir de 2010, se agiliz6 la venta de equipo y
se incrementé la cooperacién militar en general, tanto para actualizar las defensas de
la infraestructura energética de dichos paises como para reforzar sus capacidades
bélicas. Se estimé en ese momento que las ventas habian alcanzado un total de vein-
ticinco mil millones de délares en dos afios (Warrick, 2010), lo que significaba conti-
nuidad con la administracién pasada.

En suma, el factor oposicién es esencial para entender las razones por las que, en
ese momento, la politica de Estados Unidos regresé al perfil agresivo en 2010 —justo
después de las negociaciones fallidas— y por las que, de manera general, los retos
para cambiar la politica deben ser tomados en cuenta en el andlisis. El margen de ma-
niobra del presidente se vio reducido ante tales cruces de intereses.

EJE GLOBAL: LA DIPLOMACIA COMO INSTRUMENTO
PARA AUMENTAR LA PRESION INTERNACIONAL

Ante el fracaso del primer acercamiento, a inicios de 2010, la Casa Blanca buscé apo-
yo en el nivel multilateral para una cuarta ronda de sanciones contra Irdn en el marco
de la Organizacién de las Naciones Unidas. Los principales retos al respecto fueron
generar consenso con Rusia y China, y contrarrestar las maniobras de los iranies,
quienes adoptaron un caracter desafiante al tratar de expandir sus capacidades para
el enriquecimiento de uranio y plantearon una ruta diplomadtica alternativa.

China y Rusia, paises que mostraban cierto apoyo a la politica dual de Obama,
también temian que la linea dura afectara sus intereses en Medio Oriente. La RPC,
por ejemplo, queria evitar sanciones que impidieran el suministro de petréleo para
su industria, pues Irdn era un proveedor importante. Para convencer al gobierno
chino, Washington solicité que Arabia Saudita apoyara en el abastecimiento energé-
tico hacia la RPC (Wikileaks, 2010b).
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Teherdn traté de maniobrar a su favor acelerando las actividades de enriqueci-
miento de uranio en Natanz con el argumento de que necesitaba combustible para
su industria médica (Siddique, 2010), por lo que se incorporé a un proceso paralelo
de negociacién en el que Turquia y Brasil trataban de revivir el plan de intercambio
de use de 2009. Con la Declaracion de Teheran, los tres paises informaron que Irdn se
comprometia al plan. No obstante, Estados Unidos se negé a aceptar la iniciativa, pues
la externalizacién proporcional de UBE ya no correspondia con las cifras respecto a
las reservas totales de Irdn de 2009 (Ghattas, 2013: 159).

Después de obtener el apoyo chino, la cuarta ronda de sanciones a nivel de la oNU
se aprob6 en el verano de 2010. Se prohibi6 transferir tecnologia y apoyar cualquier
actividad financiera irani para el enriquecimiento de uranio, ademads de establecer
inspecciones con el propésito de frenar el contrabando de bienes prohibidos, entre otras
cosas (United Nations, 2010). Posteriormente, los demds actores, especialmente Euro-
pay Estados Unidos, establecieron mds sanciones dentro del marco establecido.

El resto del primer periodo presidencial estuvo caracterizado por un impasse en
las negociaciones oficiales entre el P5+1% e Irdn, por el incremento de sanciones y por
una tensién peligrosa en tanto que los opositores a la estrategia de acercamiento
con Teherdn empezaron a presionar para activar el instrumento militar, especialmente
los republicanos e Israel. En el contexto electoral de 2012, tal situacién contribuyé a
que Obama no intentara nada nuevo publicamente, pues se arriesgaba a mostrarse
muy débil, en caso de dar concesiones a Irdn en el nivel multilateral, o muy agresivo,
si cedfa ante los tambores de guerra de sus criticos. La Casa Blanca evit6 ser acorralada
mientras exploraba una negociacién secreta. Ehud Barak, entonces Ministro de De-
fensa israeli, sugirié en una entrevista que Israel habia conseguido un “gran logro”,
pues Estados Unidos no habia relajado la presiéon sobre Teheran (Tepperman, 2013).

EVADIENDO LA OPOSICION. EL CANAL SECRETO
COMO SOLUCION PARCIAL A LA DESCONFIANZA

Con mediacién de Omadn, en el primer periodo presidencial se abrié la interaccién
secreta entre Washington y Teherdn. En palabras de Clinton, “[...] la secrecia seria
necesaria para prevenir que los grupos de linea dura, en ambos lados, descarrilaran
las negociaciones incluso antes de que iniciaran” (Clinton, 2014). Las primeras me-
didas de construccién de confianza iniciaron por esta via. En primera instancia, se

liberaron prisioneros de ambas partes. Teherdn también solicité que Washington

4 Conformado por las potencias con asiento permanente en el Consejo de Seguridad mas Alemania.
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incluyera a grupos opositores en su lista de organizaciones terroristas, asi como am-
pliar visas a estudiantes iranies. Estados Unidos accedié gradualmente durante 2010
y 2011 a varias solicitudes, no sin requerir medidas reciprocas (Solomon, 2015).

Sin embargo, la Casa Blanca decidi6 congelar el canal y, por ende, evitar el tema
del derecho de Irdn a enriquecer uranio en su territorio con motivo de las elecciones
estadounidenses de 2012. Una vez que Obama se reeligi6, la diplomacia secreta se
reactivé y estuvo dispuesto a negociar considerando tal derecho (Landler, 2016:
4364). El proceso se aceler6 cuando Hasan Rouhani llegé a la presidencia de Irdn en
el verano de 2013, pues ello dio confianza a Washington al ser mds expuesto a ideas
occidentales y parte del grupo de moderados (o centristas) dentro del sistema politi-
co irani, a diferencia de Ahmadinejad, perteneciente a la faccién ultra conservadora
y de linea dura caracterizada por una actitud mas hostil hacia Occidente.> La llegada
de Rouhani logré reestablecer parte de la legitimidad del régimen después de las
controvertidas elecciones de 2009 mediante la construccién de un frente unido entre
moderados y reformistas. Asi, ambas delegaciones negociaron las bases del Plan de
Accién Conjunto (pac) de 2013, que se abriria a los demds miembros del P5+1. S6lo

hasta que se tuvieron certezas, este proceso secreto se hizo publico.

CUESTIONES REGIONALES Y LA RUTA HACIA
EL PLAN DE AccioN INTEGRAL ConyunTo (PAIC) DE 2015

El acercamiento con Irdn en el tema nuclear como un paso hacia la posible normali-
zacion de las relaciones empezé a revelarse en esos afios. Obama asf lo sugirié en
una carta enviada al lider supremo irani en 2014, en la que condicionaba tal escena-
rio a que primero se lograra un acuerdo sobre el programa nuclear. Por otra parte,
algunos observadores han sugerido que hacia finales de 2014 ambos gobiernos em-
pezaron a coordinarse en la lucha contra Daesh en Iraq, aunque en su momento lo
negaban (Arango y Erdbrink, 2014).° Tal situacion refuerza la idea de que el asunto

5Una forma simplificada de cardcter occidental para identificar a las diferentes facciones dentro del espectro
politico en Irdn estd compuesta por tres grupos: conservadores, pragmaticos o centristas, y reformistas. Sin
embargo, es necesario hacer la precisién de que esta clasificacién es informal, pues la inexistencia de parti-
dos politicos dificulta la designacién de un personaje de la élite a alguna de estas agrupaciones de manera
total. Como cualquier otro ente estatal, la Reptiblica Islamica mantiene un sistema politico complejo deri-
vado del desarrollo institucional iniciado a partir de la revolucion de 1979, con particularidades que dan
pauta a la formacién de multiples facciones de diversa indole. La elite no es monolitica y existen diversos
grupos que se disputan posiciones en las instituciones del poder politico del Estado, tanto aquellas de ca-
rdcter electivo como en las que no lo son (Zaccara, 2012). No obstante, para efectos del anélisis de politica
exterior de este trabajo lo que interesa es cémo son percibidos por los decisores en Estados Unidos.

®Irdn, como parte de su politica regional, financia y apoya con armamento a milicias chifes en Iraq, por lo
que compartia un interés en comun con Estados Unidos para derrotar a Daesh, también conocido como
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nuclear no debe desligarse de los temas de la agenda a nivel regional entre los dos
paises, ademds de que también era considerado un punto de partida para abrir posi-
bilidades en este sector de la politica estadounidense, como se mencioné en el apar-
tado tedrico.

No obstante, es preciso indicar que un elemento de continuidad, tanto con las
administraciones pasadas como respecto a la posterior liderada por Trump, se ilus-
tra en el perfil de contencién de la politica estadounidense en otros asuntos regionales.
Por ejemplo, en el caso de la guerra civil en Siria, como consecuencia de los movi-
mientos socio-politicos en el marco de la primavera drabe, los objetivos de Estados
Unidos consistian en apoyar a grupos de oposicién frente al régimen de Bashar al-Asad,
mientras que las acciones de Teherdn se dirigian a apoyar a este tiltimo. Con todo, la
administracién de Obama, después de haber alcanzado el acuerdo en 2015, tenia
la expectativa de que este asunto también se discutiera con Teheran dados los avances
diplomaticos en el tema nuclear (Parsi, 2016: 303). En el caso de la politica de Estados
Unidos hacia grupos considerados por su gobierno como terroristas y apoyados por
Teherdn, como Hezbold en Libano —enemigo también de Israel y que incursioné en
el Sur de Siria en el marco del conflicto civil-, la linea de contencién se mantuvo.

Ahora bien, la interaccién con Irdn respecto a la firma del raic entre 2013 y 2015
se caracterizé por las negociaciones para lograr un acuerdo mas sélido, ademads de
que en este proceso participaron activamente los otros miembros del P5+1, asi como
el oea. Los temas se centraron en los detalles del nuevo plan: los limites en las capa-
cidades técnicas, la infraestructura, las dreas de investigacién y desarrollo nuclear
del programa irani, asf como la suspensién de las sanciones por parte de las poten-
cias occidentales.

Las negociaciones sobre el tema nuclear concluyeron en julio de 2015, no sin supe-
rar algunos obstadculos que se revisardn mas adelante. El raic acordado entre Iran y el
P5+1 reconoce el derecho de Teherdn a mantener un programa nuclear de cardcter civil
y avala la posibilidad de que contintie con sus actividades de enriquecimiento y de-
sarrollo tecnolégico en ese dmbito dentro de diversos limites formulados para evitar
su militarizacién. A cambio, las potencias se comprometieron a levantar las sanciones
relacionadas con dicho programa, aunque se acordé continuar con el embargo de armas
de la onu durante cinco afios mds, ademads de seguir prohibiendo que Irdn importe
tecnologia para el desarrollo de misiles balisticos durante ocho afios (uspos, 2015).

Las sanciones que se levantaron entraron en un estado latente, pues en caso de

que Iran violara lo pactado las potencias tendrian la posibilidad de reactivarlas, aunque

Estado Isldmico. En esos afios, esta organizacion operaba en Siria e Iraq, principalmente, y ha sido conside-
rada por diversos actores de la comunidad internacional como un grupo terrorista de ideologia radical.
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después de ocho afios se comprometieron a desmantelar las legislaciones correspon-
dientes. Ademads, algunas restricciones sobre el programa nuclear no son permanen-
tes (sunset clauses). Entre las mds importantes destacan las siguientes: después de
diez afios, Irdn tendrfa la posibilidad de construir centrifugadoras de mejor calidad;
s6lo durante quince afios estd limitado enriquecer uranio a menos del 3.67 por cien-
to; las instalaciones de Arak y Fordow se modernizardn y no se desmantelardn; y,
entre otras cosas, durante quince afios no podrd construir reactores de agua pesada
ni acumular grandes cantidades de ese recurso (uspos, 2015).

Dichos elementos son importantes porque fueron recuperados por los oposito-
res a la Casa Blanca. Sin embargo, también es justo reconocer que el acuerdo en-
contraria fuentes externas de legitimidad, centradas en la disposicién de Irdn para
respetarlo, el apoyo de las otras potencias para negociarlo y mantenerlo, asi como el
papel del olea para supervisar su cumplimiento. Para completar el panorama, serd
necesario una vez mds revisar el rol de los opositores en este breve periodo.

LiMITES EN LA CONSOLIDACION DEL CAMBIO

La interaccién entre el presidente y sus opositores, en esta breve etapa, estuvo carac-
terizada por el aumento de la presién de los segundos, mientras que el primero trat6
de rodear y superar constrefiimientos mediante facultades constitucionales, cierto
grado de presién y persuasién politica, limites en la cooperacién en inteligencia y,
finalmente, la compensacién. El tipo de tactica varié en funcién de las circunstancias
y el interlocutor.

Frente al bloque conformado por congresistas, el airac’ y el gobierno israeli, la
Casa Blanca se incliné mds por advertir que usaria sus prerrogativas institucionales
si se intentaba descarrilar la negociacion. Por ejemplo, los opositores impulsaron ini-
ciativas para establecer sanciones prospectivas (Menendez, 2013), lo cual seria una
violacién a lo acordado en 2013, y para incorporar al Congreso en la aprobacién final
del acuerdo. En esas circunstancias, Netanyahu fue invitado a dar un discurso en el
recinto legislativo, en el que argumenté que el acuerdo nuclear pondria en riesgo la
supervivencia de Israel (McGreal, 2015). Ademds, cuarenta y seis senadores republi-
canos advirtieron a Irdn en una carta que el acuerdo podria ser revertido después de
que Obama terminara su periodo (Real, 2015). Los esfuerzos de la oposicién resulta-

ron en la Iran Nuclear Agreement Review Act of 2015, que le otorgaba al Congreso la

7 En el caso de AIPAC, en este periodo algunas fuentes sefialan que aument6 sustancialmente el gasto en cabil-
deo (Ho, 2015).
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posibilidad de aprobar o desaprobar el plan integral. Obama respondié con la ame-
naza de veto, por lo que los opositores tendrian que ganar la votacién con una mayo-
ria de dos terceras partes.

Antes de la votacién, la oposicién traté de influir en la opinién ptblica. Uno de
los argumentos consistia en sefialar que el raic legitimaba el programa nuclear de
Irdn debido a las restricciones temporales. Asi, la estabilidad en Medio Oriente y la
supervivencia de Israel estarfan en riesgo, ya que se desatarfa una carrera armamen-
tista; Irdn utilizaria los fondos restituidos (alrededor de cien mil millones de délares)
para financiar a grupos terroristas; y, finalmente, Washington veria su liderazgo re-
ducido. Estos razonamientos fueron el centro de una campafia mediatica, operada
por el grupo Citizens a lo largo de treinta y cinco estados, con un costo aproximado
de entre veinte y cuarenta millones de délares (Allison, 2015).

Esta situacién revela ciertos éxitos de la oposicién al polarizar el asunto, y los
posibles fracasos de Obama, al no consolidar consensos internos. Segtin el Pew Re-
search Center (2015), en julio de 2015 un 45 por ciento de estadounidenses se oponia
al raIc, mientras que un 33 por ciento estaba a favor. Obama traté de persuadir e in-
formar al ptblico sobre las bondades del acuerdo, pero estas cifras muestran 1imi-
tes. La desinformacién fue importante, pues en encuestas en las que se explicaba el
plan, o la pregunta se fraseaba distinto, la opinion tendia a ser favorable, como se deja
ver en una encuesta del Washington Post en julio de ese afio, en la que un 56 por ciento
de los encuestados apoyaba el plan (Washington Post, 2015). Con todo, el Partido De-
mocrata evitd la debacle e impidié que se votara en el Senado la posible desaproba-
ci6én del acuerdo en septiembre (Steinhauer, 2015).

Frente a Israel, la Casa Blanca presiond y trat6 de evadir constrefiimientos, aun-
que terminé compensando. El gobierno israeli no abandono el discurso agresivo ni la
idea de atacar las instalaciones nucleares, pero Obama intenté poner limites ante
la escalada y opt6 por la presiéon: miembros de la administracién se reunieron con
opositores a Netanyahu en el contexto electoral israeli, quizd para visibilizar el dis-
tanciamiento y que tuviera algun efecto (McGreal, 2015). Ademds, Obama limit6 la
cooperacion en inteligencia respecto a la negociacién con Iran, con el fin de que
Israel no la utilizara para movilizar al publico a su favor (Ravid, 2015). A pesar de
ello, el presidente no dejé de expresar en diferentes foros que Estados Unidos segui-
ria apoyando a Israel en caso de un conflicto en la regién, incluso impulsé un pa-
quete de venta de equipo militar significativo de casi treinta y ocho mil millones de
dolares en diez afios (Wilner, 2017).

La compensacién también dominé la interaccién con Arabia Saudita y EAU en
el segundo periodo. Riad mantuvo la critica sobre las negociaciones con Irdn y el es-
cepticismo, por lo que el reforzamiento de los lazos con otras potencias estuvo latente.
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En 2013, el Pentdgono anuncié la venta de mds equipo militar a Arabia Saudita 'y a
EAU. Ademais, el Departamento de Defensa coordiné el inicio del Foro de coopera-
cién en Seguridad, en el que Irdn figuraba como una de las amenazas. Durante la
administracién de Obama —que defendi6 estos proyectos bajo el argumento de que
si no lo hacia Estados Unidos, otro actor 1o haria (Chollet, 2016: 3297)- Arabia Saudita
compré aproximadamente 110 000 000 000 de ddlares en equipo.

Otra decisién compensatoria y controvertida de Washington fue apoyar la cam-
pafia en Yemen y el bloqueo naval, acciones de la coalicién liderada por los saudies
en contra del movimiento rebelde Houthi, de corte chiita y apoyado por Irdn. Aun-
que traté de que se garantizara el acceso irrestricto a la ayuda humanitaria, Estados
Unidos increment6 la cooperacion militar con Riad en el marco de tal conflicto, que
se tradujo en un valor aproximado de mil millones de délares (ssc, 2015).

En suma, en las interacciones entre la Casa Blanca y los opositores hubo compli-
caciones. Por un lado, la postura de dichos actores, especialmente de los republicanos
y los grupos pro Israel, se expandié a una buena parte de la opinién ptiblica, ademas
de lograr que el Congreso tuviera un papel importante. Por otro, los réditos de opo-
nerse a la politica de Obama por parte de Arabia Saudita y sus aliados fueron signifi-
cativos en el sentido de haber incrementado sus capacidades militares sin dar a cambio
un apoyo politico a la estrategia de Washington. El factor de resistencia explica, en
buena medida, la continuidad de los aspectos destinados a reforzar, como medida
de compensacion, a los actores regionales que rivalizan con Teherdn. Por extension,
reflejan que en este aspecto los elementos de contencién de la politica estadouniden-
se originados en décadas previas se mantuvieron. Por otra parte, estas oposiciones
permiten comprender también la ligereza con la que Trump encontré un tema fértil,
tanto para reforzar su posicién de candidato como para bombardear los avances en
los ejes analiticos revisados.

LA poLiTica DE “MAXIMA PRESION” DE TRUMP

La politica de maxima presién recogié los argumentos de los opositores de Obama
para formular sus principales elementos, aunque tardarfa mas de un afio en su for-
mulacién. El nticleo de esta politica estd relacionado con algunos detalles del raic y,
desde la perspectiva de la oposicién, de sus omisiones. Dado el diagnéstico sobre la
“mala o fallida” negociacién de la administracién anterior, algunas caracteristicas
relevantes de esta politica fueron endurecer la postura para tratar de renegociar el
PAIC e incrementar las restricciones al programa nuclear de Irdn; extender el acuerdo
para que no s6lo se tratara el asunto nuclear, sino que se agregaran otros temas como
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las actividades de Irdn en Medio Oriente o su programa de misiles balisticos e incor-
porar a los aliados para aumentar la presién.

Cabe sefialar, sin embargo, que esta politica va en sentido contrario de la de
Obama, si la analizamos a partir de algunos ejes revisados hasta el momento. En la
interaccién con Irdn, el curso estuvo caracterizado por la agresividad y su efecto prin-
cipal fue el deterioro de la confianza ganada previamente. En el eje global, Trump no
logré obtener el consenso para su politica, aunque hacia el final de este periodo algu-
nos de los actores, especialmente los europeos, aceptaron la posibilidad de extender
el acuerdo a otros temas. Finalmente, los opositores a Obama se convirtieron en
fuentes de apoyo, pues Trump profundiz? las relaciones con éstos muchas veces bajo

lal6gica de la amenaza regional irani.

EL DEBILITAMIENTO DE LA CONFIANZA GANADA

Respecto al primer eje, la relacién entre Estados Unidos e Irdn en la administracién
de Trump volvié al patrén histérico en el que Estados Unidos mantiene la presion en
diversos ambitos. El efecto principal fue un retroceso en la construcciéon de confian-
za, pues ademds de impulsar el establecimiento de sanciones unilaterales ajenas al
programa nuclear, Trump debilité y retiré a Estados Unidos del paic, con el fin de
intentar renegociarlo; ademds, la postura estadounidense incrementé su agresividad
no sélo en el discurso, sino en hechos que elevaron la tensién a tal grado que la posi-
bilidad de un conflicto militar volvié a permear el ambiente durante 2020.

Desde su candidatura, Trump exploté la polarizacién y desinformacién en tor-
no al tema y manifesté que su prioridad seria desmantelar el raic (Begley, 2016). Ya
como presidente aumento la presiéon en aquellas dreas no tratadas por el acuerdo y
socavo los beneficios que le producia a Teherdn. Las sanciones se establecieron en
contra de varias entidades y funcionarios vinculados con el programa de misiles ba-
listicos de Irdn, asi como en materia de terrorismo y violaciones a los derechos hu-
manos (Iran Premier, 2017). Por otra parte, Estados Unidos desalenté el comercio y
la inversién con el gobierno irani, pero sin retirarse oficialmente del paic, pues continué
certificando el cumplimiento de Teherdn y extendiendo la suspensién de las sancio-
nes correspondientes.?

En octubre de 2017, Trump anunci6 la estrategia de Estados Unidos: cooperar
con aliados para contrarrestar a Irdn en la regién y dar su apoyo a grupos cataloga-

dos como terroristas por Washington; establecer mds sanciones para debilitar el

8 Por ejemplo, Estados Unidos no emiti6 licencias para que compaiifas aeronduticas pudieran vender bienes
a Iran, lo cual significaba la violacién de lo acordado (Zengerle, 2016).
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financiamiento al terrorismo; frenar las capacidades de Irdn para adquirir y desarro-
llar misiles y armamento; por ultimo, evitar cualquier posibilidad de que ese pais
adquiriera armas nucleares. Tras el anuncio, por primera vez la Casa Blanca se neg6 a
certificar el cumplimiento de Irdn, ademads de establecer sanciones a los cuerpos de
la Guardia Revolucionaria Isldmica de Irdn (Gru) (White House, 2017). Asi, segun lo
establecido por la Iran Nuclear Agreement Review Act, Trump pasd la estafeta al Congre-
so para que se decidiera el destino del paic.

Es en ese momento se clarificé una intencién menos ambigua, pues parte de in-
volucrar al Congreso consistia en que se impusieran sanciones a partir de desenca-
denantes, terminar con las cldusulas que permitian a Irdn dejar de observar ciertas
restricciones una vez que se cumpliera el plazo (sunset clauses), promover mayor ac-
ceso de inspectores en las instalaciones nucleares y expandir los términos del acuer-
do al programa de misiles balisticos. En enero de 2018, Trump volvié a extender la
suspension de sanciones, sin embargo, expres6 que seria la tiltima vez y advirtié que
retirarfa a Estados Unidos del acuerdo, a menos que el Congreso y los aliados euro-
peos decidieran alterar los términos del mismo (White House, 2018).

Trump anuncié el retiro de Estados Unidos del raic en mayo de 2018, pero Iran
ya habia alertado sobre su reaccién. Un mes antes, el ministro de Relaciones Exterio-
res de Irdn, Yavad Zarif, advirtié que, si Washington se retiraba formalmente, enton-
ces se abria la posibilidad de que Teheran se liberara de cumplir con sus obligaciones.
Irdn expresé que no renegociaria algo que se habia logrado desde el multilateralis-
mo, ademds de sefialar que no habia garantias de que Estados Unidos respetara los
acuerdos (Heilbrunn, 2018). La estrategia de Irdn fue socavar la credibilidad de Esta-
dos Unidos y explotar la divisién con Europa, con el propésito de profundizar el
aislamiento que el propio Trump produjo.

Washington reinicié en 2019 una etapa intensa de restablecimiento de sanciones
respecto al programa nuclear y al sector energético irani. Sobre el dltimo punto, Trump
lig6 el uso de las sanciones petroleras para socavar la principal fuente de ingreso de
ese pafs y debilitar las acciones de apoyo a proxies. Con el respaldo de Arabia Saudi-
tay EAU, el presidente prometi6é que la oferta internacional de petréleo no se veria
mermada. El punto de quiebre se dio cuando Trump dejé de extender suspensiones
especiales (waivers) que permitian a actores selectos hacer negocios con el sector ener-
gético en Irdn y designd a los cuerpos de la Grit como terroristas (White House, 2019).

A partir de entonces, Irdn empez6 a no observar de manera estricta la disposi-
cién de no enriquecer uranio a més del 3.67 por ciento y a sobrepasar las reservas per-
mitidas. Ademds, desarroll6 nuevas centrifugadoras y volvié a producir agua pesada
en las instalaciones de Arak. No obstante, Teherdn siguié cooperando con el OIEA en
monitoreo e inspeccién. Es decir, la violacion selectiva de las disposiciones junto con
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el mantenimiento de la transparencia representé un acto de presién para que las par-
tes cumplieran sus obligaciones. Hacia finales de 2020, por ejemplo, el oEA (Interna-
tional Atomic Energy Agency, 2020) report6 que la acumulacién de uranio enriquecido
habia disminuido en los tiltimos meses, lo que podia ser una sefial para la entrada de
la nueva administracién en Estados Unidos.

A pesar de estas sefiales, Teherdn parecia estar jugando sus cartas para probar la
voluntad del préximo presidente estadounidense. En diciembre de 2020, justo des-
pués del asesinato de uno de sus principales cientificos en materia nuclear, el parla-
mento iranf aprobé una ley que ordené incrementar las actividades nucleares si en
sesenta dfas ciertas sanciones en materia bancaria y relacionadas con el sector energé-
tico no eran suspendidas. Rouhani declaré que esto era reversible, aunque para que
sucediera era indispensable que Estados Unidos regresara al acuerdo (Motamedi, 2020).

Como telén de fondo, Trump también intensificé la presién en lo militar. Desde
el retiro de Estados Unidos del acuerdo, Trump reforzé el discurso respecto a que
Irdn continuaba desestabilizando la regién, especialmente el apoyo al régimen en
Siria, a los rebeldes en Yemen y a presuntas escaramuzas con Israel. La escalada de
tensiones empez6 a ser mucho mds evidente durante 2019 y fue marcada por distin-
tas actitudes en ambos bandos, culminando con el asesinato de Qasem Soleimani en
Iraq, el comandante de la Fuerza Quds, la unidad de los cuerpos de la Gru, encarga-
da de llevar a cabo las acciones extraterritoriales y de apoyar a los proxies iranies en
Medio Oriente (Scruton et al., 2020).

El saldo de este eje analitico tiene que ver con que los aspectos de cambio en el
sector politico-diplomaético del comportamiento estadounidense provocados por el
ajuste estratégico en la administracién de Obama, que devinieron en la construccién
de confianza para generar un acuerdo en la cuestién nuclear y probar la posibilidad de
atender otros asuntos de indole regional, se revirtieron para adoptar el perfil agresi-
vo mostrado desde décadas anteriores. La debilitacion de la confianza es el elemento
esencial de la administracién de Trump, pues, al salirse del acuerdo y al restablecer
sanciones, Washington revirtié lo logrado en casi siete afios por Obama. En lo que toca
al cardcter de contencioén regional, la politica se mantuvo y se agregaron mds agravios

como consecuencia de la tensién militar.

ALIADOS EUROPEOS: {RESISTENCIA O CONSENTIMIENTO?
En el caso de la administracién de Trump, los miembros europeos del P5+1 y la

Unién Europea (UE) en general fueron los principales agentes de resistencia. Desde
el triunfo electoral de Trump, Europa envié sefiales de que estaba interesada en la
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permanencia del raic. En segunda instancia, una vez que la politica de méxima pre-
sién se empez6 a implementar y Estados Unidos se retiré del acuerdo, la UE intent6
resistir los efectos negativos mediante instrumentos para mitigar las consecuencias
econdmicas sobre Irdn, y asi evitar que este pais se retirara. Sin embargo, hacia el fi-
nal del periodo, algunos actores europeos empezaron a incorporar algunas ideas de
Trump, quiza para compensar, especialmente en lo que se refiere a la posible extensién
del plan para tratar asuntos mas alld de la cuestién nuclear.

Ante la incertidumbre inicial sobre la politica de Trump hacia Irdn en 2017, Eu-
ropa reiter6 que el paic era un acuerdo que no dependia de un solo actor (Mogherini,
2017), por lo que era el mejor medio para lograr el objetivo de la no proliferacién. Se
tenfa, pues, interés en mantenerlo, y ante las criticas se pedia revisar los hechos, espe-
cialmente los efectos sobre la reduccién del programa nuclear iranf a un afio de su
implementacién y el cumplimiento de Teheran certificado por el oiea.

Los retos para los europeos se incrementaron cuando Trump solicité que traba-
jaran con el Congreso de Estados Unidos para reformar, sin previa negociacién con
Irdn, el acuerdo, con el fin de ampliarlo hacia finales de 2017 y principios de 2018. Los
europeos sugirieron que estaban dispuestos a trabajar con Washington en materia
de limitar las actividades de Irdn en Medio Oriente y su programa de misiles balisti-
cos, pero no estuvieron de acuerdo con incluir estos temas en el raic: “Si los Estados
Unidos desean un frente comtn, esa seria la manera de llevarlo a cabo” (sic) (Crisis
Group, 2018).

Ante la encrucijada, Europa expres6 su preocupacién y traté de formular meca-
nismos para mitigar los efectos de la salida de Washington. Sin dejar de reconocer
que Irdn seguia cumpliendo sus obligaciones con base en los informes del oiea, Fran-
cia, Alemania y Reino Unido crearon, en enero de 2019, el Instrument in Support of
Trade Exchanges (Instex), para facilitar el trueque entre grupos empresariales e Irdn
—especialmente para que éste exportara petréleo e importara comidas y medicinas—,
pero tratando de evadir las sanciones estadounidenses. Este mecanismo estaria para
todos los miembros de la UE, aunque no ha sido la solucién ideal para que Irdn siga
obteniendo los beneficios econémicos del raic (Norman, 2020a), pues es muy limitado.’

Cabe sefialar que en el eje global la administracién de Trump se aisl6, pues no
pudo construir consenso para apoyar su linea de politica. Los actores europeos, in-
cluidos Rusia y China, se han resistido a apoyar la reactivacién de las sanciones nuclea-
res, incluso cuando Mike Pompeo traté de invocarla, sin éxito, mediante el Consejo
de Seguridad de la oNU, una vez que se decidié no extender el embargo de armas en
contra de Irdn, que expiré en octubre de 2020 (Borger, 2020). Es decir, a diferencia de

° Fue hasta marzo de 2020 que se llevé a cabo la primera transaccion.
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Obama, en este eje también hay un sentido inverso de la politica de Trump hacia
Irdn, pues emergié una brecha importante entre las preferencias de las principales
potencias y aquellas de Estados Unidos.

La ambivalencia de Europa se recrudeci6 hacia el final del periodo de Trump,
pues al parecer empez6 a reconocer la posibilidad de ampliar el paic para extender
las restricciones temporales, incorporar el programa de misiles de Irdn y sus activi-
dades en la region. Incluso algunos reportes indican que la postura de Europa apo-
yarfa que la administracién de Biden no regrese rdpidamente al acuerdo y espere las
elecciones en Irdn en junio de 2021. No obstante, la posicién europea es més concilia-
dora que la de Trump, pues considera que para ampliar el plan se tendrian que ofre-

cer mds incentivos a Irdn como medidas persuasivas (Norman, 2020b).

FORTALECIMIENTO DE LOS VINCULOS CON LOS OPOSITORES
REGIONALES QUE RIVALIZAN CON IRAN

Un legado de Trump es que durante su mandato se fortalecieron lazos con aquellos
actores en Medio Oriente que rivalizan con Irdn y que se han opuesto sistemdticamente
al proyecto de Obama. La politica hacia estos actores devino una vez mds, como en
la administracién anterior, en el fortalecimiento de sus capacidades, aunque quizd
con una légica distinta. Por otra parte, Trump contribuy6 a que estos actores empiecen
a vincularse entre sf, lo que revela un resultado importante en materia geopolitica
que debe considerarse para el andlisis prospectivo en el corto y mediano plazo.

Trump favorecié decididamente a Israel en varios &mbitos que habian sido evi-
tados por presidentes anteriores, tales como el reconocimiento de Jerusalén como la
capital israeli, con la respectiva transicién de la embajada estadounidense a esa ciu-
dad, el reconocimiento de la soberania israeli sobre los Altos del Golan y el apoyo a
la politica de asentamientos (Lipner, 2020), que habia sido considerada ilegal por
parte de Washington. En otros asuntos, la politica de Estados Unidos mantuvo la
tradicién, aunque con un sentido de profundizacién: el mantenimiento de ayuda
incondicional y la formulacién de una propuesta para el conflicto drabe-israeli en
favor de Jerusalén.

Ademds, Trump logré mediar de manera relativamente efectiva el inicio del
proceso de normalizacién de relaciones entre Israel y algunos gobiernos drabes, que
en general son adversarios geopoliticos de Teherdn. A partir del verano de 2020,
Israel restableci6 relaciones diplomaticas con EAU, después con Baréin y luego accedié
a hacerlo con Marruecos. En el caso de Arabia Saudita, la normalizacién no se for-

maliz6, aunque existe intercambio de inteligencia para contener a Iran. En pocas
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palabras, se trata de la promocién de una coalicién conformada por Israel y los go-
biernos 4rabes de corte sunnita en contra de Irdn (Bremmer, 2020).

La relacién entre Trump y sus contrapartes israelies contrasta con aquella que
tuvo Obama, que desde 2009 estuvo caracterizada por diversos desacuerdos, espe-
cialmente en lo concerniente a Irdn. Otro ejemplo de ello es la aquiescencia que ha
mostrado la administracion de Trump ante el caso del asesinato de uno de los princi-
pales cientificos nucleares iranies en noviembre de 2020, pues segtin algunas fuentes
(no oficiales) la autorifa intelectual apunta hacia las agencias de inteligencia israelies
(Fassihi et al., 2020). Sea como fuere, este patrén no es nuevo, aunque la 16gica en la
era Trump indica que el centro de gravedad del apoyo es el caso irani.

La politica hacia las principales monarquias del Golfo Pérsico revela signos si-
milares, en tanto que la profundizacién del apoyo también entra bajo la l6gica de la
amenaza que representa Teherdn. En el caso de Arabia Saudita, los estadounidenses
continuaron la venta de equipo militar, aunque se ha visto disminuida por algunos
eventos, especialmente el escrutinio sobre la situacién en Yemen. Para su primer viaje
al extranjero, Trump escogi6 a Arabia Saudita, donde en 2017 anunci6 su intencién de
establecer ventas potenciales de equipo de defensa por casi ciento diez mil millones
de délares inmediatamente, y trescientos cincuenta mil a lo largo de diez afios, aunque
en ese momento sélo se tenfan planeados proyectos con valor aproximado de veinti-
cinco mil (Lee y Stancati, 2017).

Respecto a estas ventas, Trump usé el veto frente a legisladores con el argumen-
to de que existe una emergencia en torno a la amenaza irani (Wong, Edmondson y
Schmitt, 2019). Algunos congresistas expresaron su preocupacién ante estas medi-
das, principalmente porque la situacién en Yemen sigue siendo una tragedia huma-
nitaria y debido a que este tipo de acuerdos pudieran debilitar la posicién de Israel.
En el caso de EAU, segtin algunas estimaciones, las ventas de material estadounidense
se triplicaron durante la administracién de Trump (Demirjian, 2020). A diferencia de
la 16gica de compensacién con Obama, estas medidas pueden ser interpretadas como
acciones para reforzar geopoliticamente a los principales adversarios de Teheran.

Otra situacién que revela la importancia de las relaciones con los paises del Gol-
fo, y en especial hacia Arabia Saudita, como elementos esenciales de la politica agre-
siva hacia Irdn fue la del asesinato del periodista Jamal Khashoggi, perpetrado en el
consulado saudi en Estambul en octubre de 2018. Algunos reportes indicaron que la
autoria intelectual era del principe Mohammed bin Salman, heredero al trono en
Riad. La Casa Blanca traté de menospreciar el asunto, debido a que Trump preferia
que Mohammed se mantuviera en el poder porque era clave para contener a Irdn
(Harris et al., 2018). Después del triunfo de Biden, este grupo de actores se movilizé para
advertir sobre los riesgos de regresar al raic. Netanyahu pronto expresé su oposicién
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y solicité que se prestara atencién a la reciente unién entre Israel y varios gobiernos
drabes (Keinon, 2020), algo que debe verse a la luz de la amenaza irani. La postura
de los aliados arabes es similar: Estados Unidos debe integrar las negociaciones a
Arabia Saudita, ademds de consultar con Baréin y EAU antes de reintegrarse al plan
(Graham, 2020). Es claro que Biden tendrd que lidiar con estos actores, ahora organi-
zados en coalicién.

CONCLUSIONES

La politica de Estados Unidos hacia Irdn revela las complejidades en el estudio del
cambio. Los esfuerzos tedricos han formulado hipétesis relativamente precisas,
aunque es necesario extender el andlisis mediante la concepcién procesal. Es decir,
al alargar el estudio se pueden identificar las circunstancias que limitan o dan alcan-
ce a las modificaciones de politica, asi como aquellas que posibilitan o impiden su
consolidacién, por lo que resulta pertinente incorporar como factores de influencia
las acciones y actitudes del sujeto receptor y de aquellos actores que apoyan o resis-
ten los ajustes.

La politica impulsada por Obama fue un éxito relativo, en tanto que logré un
acuerdo importante en materia de no proliferacién nuclear a través de la modifica-
cién estratégica, aunque limitada, del patrén de comportamiento que Estados Unidos
habia mostrado en décadas recientes hacia Irdn. No obstante, algunos aspectos del
perfil de contencién histérico de la politica a nivel regional se mantuvieron, a pesar
de las expectativas que plante6 el acercamiento para expandir la discusién diploma-
tica a otros asuntos. Desde esta perspectiva, los aspectos de fracaso se identifican
especialmente en cuanto a la falta de consolidacién estructural del cambio, cuyos ele-
mentos fundamentales necesariamente se construyen a partir de negociar con los
actores de oposicion.

Es por ello que la politica de “méxima presién” promovida por Trump encontré
un terreno fértil para revertir dichos avances. En dos de los ejes de interaccién anali-
zados en este trabajo la reversion es notable, pues respecto a Irdn se va en sentido
inverso de construir mds confianza —que pudiera expandir el didlogo a otros asuntos
maés alld de la cuestién nuclear—, mientras que en el eje global se debilita también el
consenso generado en torno al PAIC y, por extension, la credibilidad de Estados Unidos.
En el eje relativo a los tratos con los agentes de resistencia, tanto internos como exter-
nos, la politica de Trump profundizé la relacién con los actores que se oponen a que
Washington cambie su politica hacia Teherdn, ademds de coadyuvar en la conforma-
cién de una entente geopolitica en contra de este tltimo.

273



JORGE ALBERTO ORTIZ ALMANZA
NORTEAMERICA

Biden enfrentard un campo minado, ya que si es fiel a su promesa de reincorpo-
rarse al PAIC, asi como de tratar de extenderlo para atender las actividades regionales
de Teherdn y su programa de misiles balisticos, tendrd que ejecutar una diplomacia
de equilibrio que incorpore en la medida de lo posible los intereses, en ocasiones
antagoénicos, de distintos actores. El primer reto serd romper con el impasse en el que
tanto Estados Unidos como Irdn condicionan la continuidad del acuerdo respecto a
que uno de los dos vuelva a observar sus disposiciones. En segunda instancia, para
consolidarlo institucionalmente y mantenerlo en el mediano y largo plazo, Biden ten-
drd que construir consensos muy dificiles, especialmente en lo que refiere a negociar
con distintos actores temas como los alcances y los limites del programa, asi como de

la posicién geopolitica de Teherdn en la region.
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