AMERICA DEL NORTE EN 2020: DOS VISIONES

Robert A. Pastor

No es dificil imaginar el futuro. De hecho, existe un mercado de “futuros”; y los ge-
rentes de riesgos e inversionistas toman decisiones cada dia de acuerdo con lo que
piensan que anuncia el futuro. Aunque la metodologia utilizada por los futurélogos
a veces es bastante compleja, esencialmente las predicciones acerca del futuro
dependen de una de dos técnicas: el enfoque mds popular es mirar hacia atrds,
extraer las tendencias cruciales y proyectar esas tendencias en el futuro. Por lo gene-
ral, el asesor advertird al inversionista que el pasado no supone ninguna garantia del
futuro, sin embargo, la mayorfa de las personas confiard en este enfoque.

Un segundo enfoque se utiliza en ocasiones si el primero no produce el resul-
tado deseado. Si el pasado reciente es sombrio o simplemente no cumplié con las
expectativas, el futurista buscard otro periodo, pafs o region, o él/ella extraera ele-
mentos positivos del pasado y explicard cémo pueden superarse las tendencias
negativas. En resumen, el primer enfoque predice el futuro mirando claramente y
de manera poco romédntica al pasado, mientras que el segundo reorganiza las muiltiples
variables del pasado y, extrayendo lecciones pertinentes, muestra cémo el futuro
puede resultar mejor.

A la hora de predecir el futuro de América del Norte para 2020, confiaré en
ambas técnicas y me serd de ayuda utilizar las dos dltimas décadas como puntos de
referencia. La primera visién de “América del Norte como tres relaciones bilatera-
les” se proyectard a partir de esta dltima década. Desde 2001, aunque ha habido
algunas manifestaciones retéricas acerca del continente, los tres paises han concen-
trado sus energfas en abordar problemas a nivel bilateral. La primera visién valorard
la eficacia de este enfoque y especulara sobre donde dejara eso a América del Norte
en 2020.

La segunda visién, menos probable, es mirar hacia atrds, a la primera década
del TLcAN —de 1990 a 2000—, y preguntarse si los tres gobiernos pueden retomar
la promesa inicial de la idea norteamericana. La primera década fue de rdpida
expansion del comercio y la inversion; la integracién econémica y social se aceler6 en
multiples vias. Esta segunda visién “norteamericana” requiere de mds imaginacion.
No insintia que deberfamos simplemente retroceder a 2001 y regresar al camino del
TLCAN, como tampoco que México podria volver a la estrategia de importacion-sus-
titucion-industrializacion con el fin de recuperar altos indices de crecimiento econé-
mico. Mds bien, esta vision reconoce que el TLCAN era una fuerza agotada en 2001 e
incapaz de abordar la nueva agenda norteamericana. La segunda vision extrae, por
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lo tanto, elementos de otras experiencias y periodos para sugerir un nuevo enfoque
con miras a lograr una América del Norte mds competitiva, segura y respetuosa.

Vision 1: bilateralismo triple

Con la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en 1992,
Canadd, México y Estados Unidos desmantelaron las barreras al comercio y la
inversion que el mercado norteamericano habia segmentado, y el resultado fue el
surgimiento de un mercado continental enorme y desregulado. La l6gica de la inte-
gracién econémica y social se extendi6 a todos los aspectos de la interaccién —co-
mercio, inversion, turismo, inmigracion, telefonia—, y el crecimiento en cada drea
entre los tres paises norteamericanos super6 la interaccién de la region con el resto
del mundo, lo que significa que se estaba profundizando en la integracion casi tanto
como se habia hecho en la Unién Europea después de cincuenta afios.

En 2001, sin embargo, las ventajas del TLcaN habfan disminuido. El creci-
miento del comercio, que se dispar6 en los primeros siete afios del tratado, decayé
a aproximadamente un tercio de esa tasa inicial. Surgieron nuevos problemas.
Algunos provenian de las consecuencias de los ataques del 11 de septiembre, otros
del éxito comercial de China, pero el motivo mas importante de que los viejos
problemas se agravaran y aparecieran nuevos fue el fracaso de los tres gobier-
nos en hallar la voluntad e imaginacién para regular el espacio y planear un futuro
continental.

Los tres gobiernos realizaron algunos esfuerzos por profundizar en la integra-
cién norteamericana. El més notable fue la Alianza para la Seguridad y Prosperidad
(aspaN) emprendida en 2005. Esta iniciativa provocé una reaccién nacionalista,
particularmente en Estados Unidos. Aunque pocos, los oponentes estaban determi-
nados a detener cualquier iniciativa. En lugar de defender a América del Norte o a
la aspaN, el presidente George W. Bush y sus contrapartes decidieron mantener sus
esfuerzos graduales y privados. Después de una década, el tnico avance que pudo
medirse fue en “declaraciones” y “reuniones burocriticas”, de las cuales hubo mu-
chas. Al mismo tiempo, las fronteras se hicieron més restrictivas, la integracion dis-
minuyd, la inmigracién ilegal y el narcotrdfico empeoraron y un tercio menos de
personas cruzaba las fronteras de forma rutinaria. El porcentaje norteamericano
del producto bruto mundial, que se habfa disparado de un 30 por ciento en 1994 a
un 36 por ciento en 2001, se hundié hasta un 29 por ciento en 20009.

Lo cierto es que poco después de que el TLCAN entrara en vigor, los tres gobier-
nos dejaron de proponer iniciativas norteamericanas y regresaron a la tradicional
opcién predeterminada —bilateralismo dual—: Estados Unidos y Canadd, y Estados
Unidos y México.

Técnicamente, Canad4 se convirti6 en el padre de la “nueva” América del Nor-
te cuando pidi6 ser incluido en las negociaciones comerciales México-Estados
Unidos, pero sus motivos eran més defensivos que ambiciosos. El primer ministro
canadiense Brian Mulroney querfa asegurarse de que ninguna de las disposiciones
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del recién negociado tratado de libre comercio canadiense-estadunidense se adul-
terara en el tratado con México, y el mejor seguro era unirse a ese tratado.

Una vez que se dio vida al TL.CAN, sin embargo, Canad4 pronto se convirtié en un
“padre irresponsable”. Cuando el presidente de México, Vicente Fox, pidi6 al pri-
mer ministro canadiense Jean Chrétien trabajar conjuntamente para establecer un
fondo de cohesién similar al de Europa para reducir la brecha en ingresos entre los
paises, Chrétien dijo “non”. Cuando Radl Rodriguez, primer presidente del Banco
de Desarrollo de América del Norte, pidi6 a Canada que se incorporara, fue desai-
rado. Cuando Jim Kolbe, un influyente congresista republicano de Arizona, pidi6 a
los legisladores canadienses que se unieran con los legisladores estadunidenses y
mexicanos con el fin de formar un grupo parlamentario norteamericano, los cana-
dienses lo rechazaron. Cuando el secretario de Relaciones Exteriores mexicano
Jorge Castafieda pidi6 al ministro contraparte canadiense John Manley que colabora-
ran para lograr un tinico acuerdo de “fronteras inteligentes” tras el 11 de septiembre,
también fue rechazado.

América del Norte no desaparecio y, de hecho, los tres lideres asisten a cumbres
periddicas. En agosto de 2009, el primer ministro Harper, el presidente Obama y el
presidente Calderén se reunieron en Guadalajara y abordaron una amplia agenda
que incluy6 medio ambiente, seguridad fronteriza, competitividad econémica y poli-
ticas normativas. Una decisién concreta fue que Canada serfa anfitrion de una cum-
bre en 2010. Harper no cumplié ese compromiso. En su lugar, el presidente Obama
se reuni6 por separado con cada dirigente y establecié organizaciones paralelas para
abordar las cuestiones clave de la frontera, el medio ambiente y la normatividad.

Se invirtié bastante energfa por parte de los tres gobiernos en las dos principa-
les relaciones bilaterales, pero éstas tampoco mostraron ningtin avance. A pesar de
un largo y muy refiido acuerdo negociado, Canadd y Estados Unidos siguen en de-
sacuerdo sobre la madera de sus bosques de coniferas; la cooperacion fronteriza no
ha producido resultados eficientes; las relaciones Estados Unidos-México se han
enfocado en la violencia relacionada con el narcotrafico; el comercio, el transporte
por carretera y la competitividad han pasado a segundo término.

Con esta tltima década como prélogo, la “dependencia de caminos” insinuarfa
que presenciaremos un continuo declive de América del Norte y el auge proporcio-
nal de un bilateralismo dual crénicamente disfuncional.

Sin embargo, hubo un importante cambio en los tltimos afios: el surgimiento
de las relaciones entre México y Canadd. Tras el TL.CAN, tanto Canadd como México
ampliaron sus misiones diplomdticas en el otro pais, y el comercio y la inversién au-
mentaron a un ritmo mucho mas rdpido, aunque hay que reconocer que a un nivel
mis bajo que el comercio de cada uno de los paises con Estados Unidos. Los cana-
dienses empezaron a vacacionar en México y los mexicanos empezaron a emigrar a
Canada.

Aun asf, la nueva relacion bilateral result6 un tanto hosca, como ponen de ma-
nifiesto los diversos rechazos por parte de Canad4 sefialados anteriormente. Con la
toma de posesion del presidente George W. Bush en 2001, Canadd y México com-
pitieron entre si para ver qué lider podia acudir antes a la Casa Blanca. Actuaron
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como hermanos celosos tratando de captar la atencién de Estados Unidos e hicie-
ron lo mismo tanto antes como después de la toma de posesion de Obama.

La rivalidad simbdlica se volvié mds grave en julio de 2009, cuando Canad4
anuncié un cambio en su politica de visas para los mexicanos en el mismo momen-
to en que los ministros de Relaciones Exteriores de los tres pafses estaban reunidos
en Washington. Los mexicanos consideraron esto un insulto calculado. Canada
estaba respondiendo a presiones internas sobre la cuestién de los refugiados y reco-
noci6 la falta de sensibilidad de la decisién, por lo que ambos paises trataron de
enmendar sus relaciones fomentando la investigacién y otros intercambios. Pero
este desagradable incidente sugiere que la tercera punta emergente del tridgngulo
bilateral podria resultar casi tan problematica como las otras dos.

Para 2020 podemos esperar mds de lo mismo: los tres paises batallando con los
mismos problemas que les han exasperado durante décadas. Ademds, si hay otra crisis
como la del 11 de septiembre o la crisis automotriz, podemos predecir que Estados
Unidos reaccionard unilateralmente sin consultar ni informar a sus vecinos. Este
futuro se asemeja al pasado.

Vision 2: una vision norteamericana

Una segunda visién norteamericana es trilateral; los tres gobiernos se ven como
socios —no competidores o hermanos rivales— a la hora de enfrentar desafios co-
munes en desarrollo y seguridad y de abordar cuestiones transnacionales como el
medio ambiente y el cambio climético, la inmigracién, la frontera y la violencia
relacionada con el narcotrafico.

La esencia de una comunidad norteamericana es que cada uno de los tres Es-
tados soberanos contribuye al éxito del otro, y cada uno paga un precio si otro fraca-
sa. Ese es el primer principio de una comunidad: interdependencia. El segundo es
la reciprocidad: que cada nacién deberfa tratar a las demds del mismo modo que
quiera ser tratada, y cada una deberfa querer aprender de la experiencia de las demés.
El tercer principio es una comunidad de intereses; en lugar de buscar un quid pro quo
—cada concesién por parte de un gobierno requerirfa otras similares de los demds—,
los tres gobiernos compartirfan la responsabilidad de los problemas y contribuirfan
a las soluciones.

Estos principios bdsicos parecen obvios, y los dirigentes de los tres paises a me-
nudo se refieren a ellos, mas recientemente, como “responsabilidad compartida”,
pero son pocos, si es que los hay, quienes acttan de acuerdo con estos principios. El
enfoque acostumbrado es que la nacién mds fuerte insiste o ignora, y la mas débil
persiste, resiste o se adapta. Sin embargo, si los lideres adoptan esta vision, ¢c6mo po-
drfan aplicarla?

Las cuestiones de seguridad mds inmediatas estdn relacionadas con el control
de las fronteras. El gobierno canadiense ha preferido el enfoque bilateral porque
sostiene que las dos fronteras son muy diferentes y que podria resolver los problemas
con mayor rapidez s6lo con Estados Unidos. A pesar de una década de negociaciones
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bilaterales, la situacién de la frontera Estados Unidos-Canad4 no es mejor de lo
que lo era antes del 11 de septiembre, y aunque algunos de los problemas difieren
de los que se encuentran en la frontera Estados Unidos-México, lo cierto es que ambas
fronteras son disfuncionales por motivos similares: infraestructuras inadecuadas,
multiples requisitos de seguridad impuestos por el gobierno estadunidense, y un
enfoque fragmentado por parte de organismos de los tres gobiernos y entre ellos.
Los tres paises necesitan disefiar un enfoque tinico con normas y requisitos similares
y personal capacitado conjuntamente para controlar las fronteras. Canadd y México
se beneficiarfan de una tnica serie de normas, y Estados Unidos se beneficiaria de no
tener que repetir el mismo ejercicio dos veces. ¢Qué tipo de normas?

En primer lugar, en vez de tener multiples tarjetas de “acceso rdpido”, los tres
gobiernos podrian acordar un tnico pase o pasaporte norteamericano que tendria
el visto bueno de los tres pafses y permitirfa al individuo utilizar la via rdpida en
ambas fronteras. Segundo, en lugar de las tres series de formularios y funcionarios
de aduanas, acordarfan una sola serie de formularios y un tnico equipo que inclui-
ria a individuos de los tres gobiernos. Tercero, en lugar de tener diferentes estdndares
para peso, longitud y altura de los camiones, habrfa un tnico estdndar. Y cuarto, en
lugar del cabotaje, que restringe a los camiones de recoger mercancia en diferentes
sitios, podrfan acordar permitir que “camiones norteamericanos” certificados de-
positaran o recuperaran mercancia en cualquier lugar de los tres paises. Serfa mds pro-
bable que el Congreso estadunidense aprobara un sistema si sus dos vecinos estuvieran
unidos a la hora de proponer un esquema justo.

El mismo patrén es aplicable a otras cuestiones. Para reducir la brecha en de-
sarrollo entre México y sus vecinos del Norte, ayudarfa si los tres disefiaran un plan
y estuvieran de acuerdo con lo que cada uno aportara. Para abordar los problemas
duales de seguridad energética y cambio climdtico, serfa deseable que los tres pai-
ses disefiaran un sistema unificado de control e intercambio y pidieran a la Comisién
para la Cooperacion Ambiental de América del Norte que midiera los problemas y
los avances. Aunque la mayorfa prefiere un sistema global, si los tres gobiernos de la
region encontraran una férmula funcional y eficaz para reducir las emisiones de
carbono en el dmbito regional, podrian proporcionar el modelo.

Los tres lideres deberfan empezar a articular la visién norteamericana y plas-
marla con dos iniciativas sencillas y econémicas. En primer lugar, deberfan pedir a
sus ministros de Transporte que colaboren para elaborar un Plan Norteamericano
para Transporte e Infraestructuras con nuevos corredores comerciales que vayan del
norte de Canadd al sur de México, nuevos puertos y redes de transporte intermo-
dal mis eficientes. El plan responderfa a la triplicacién del comercio y se anticipa-
rfa a un aumento repentino incluso mayor en el futuro. El segundo paso deberfa
dirigirse a los estudiantes del continente. Los pafses deberfan ofrecer un fondo de
becas para América del Norte con el propésito de animar a los alumnos de cada
pais a estudiar en los demds y ampliar su apoyo a los centros de estudios regionales
existentes para incluir a diez centros norteamericanos. Estos centros elaborarfan
opciones para una colaboracién en América del Norte e inculcarfan una conciencia
de pertenencia a la region en los tres pafses.
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¢Por qué deberfan los tres gobiernos luchar por sus intereses desde una pers-
pectiva trilateral en lugar de bilateral?

e Con dos bandos negociando, existe una tendencia inevitable a que cada uno
considere su enfoque como el tnico adecuado. Afiadiendo una tercera pers-
pectiva y nuevas ideas, se hace posible una negociacién mas productiva.

 Un enfoque trilateral tiene més probabilidades de producir un resultado ba-
sado en normas, que uno basado en un desequilibrio de poder.

e Es mds probable que Canadd y México sientan que participan en el futuro de
la region si los acuerdos son justos y vinculantes para todos.

e Cada pafs aporta una perspectiva diferente de éstas y otras cuestiones interna-
cionales: la de una superpotencia, una potencia mediana y un pafs en desarro-
llo. En la medida en que la politica resultante integre esos enfoques diferentes,
es mas probable que el resultado final tenga una influencia mas amplia en el
mundo.

e Silos tres gobiernos estdn de acuerdo con un tnico enfoque sobre un problema,
tendrian influencia adicional para superar la defensa de intereses especiales.

Algunos canadienses creen que su “relacion especial” con Estados Unidos,
combinada con un nivel de desarrollo similar, significa que sus intereses serfan
atendidos m4s eficientemente mediante negociaciones bilaterales. Pero Estados
Unidos estd avanzando mds rdpidamente en sus negociaciones con México que con
Canad4 en los dos grupos paralelos sobre la frontera, el medio ambiente y las politicas
regulatorias que se han establecido en el dltimo afio. Por supuesto, esto no significa
que las negociaciones con México concluirdn primero; la probabilidad es que ningu-
na de las dos concluird sin la convergencia de los dos caminos.

México cuenta con un gran, creciente y cada vez més influyente nimero de
electores potenciales mexicoamericanos en Estados Unidos, y la inquietud estadu-
nidense por la violencia en México ha garantizado a este pafs que tiene la atencién
del gobierno de Estados Unidos de una manera que es poco probable que Canad4
iguale. Si Canada llegara a encontrar nuevas formas de colaborar con México y
Estados Unidos, su valor aumentarfa realmente en el mercado estadunidense. En
resumen, es mas probable que tanto el resultado como el proceso avancen en un mar-
co trilateral que en uno bilateral.

La paradoja es que los dirigentes de los tres paises han sido cautos porque pien-
san que la opinién publica se resiste a una integracién norteamericana, pero un
andlisis de encuestas de opinién sugiere que los pueblos estdn realmente por delante
de sus lideres. Frank Graves, presidente de Ekos, una destacada firma encuestadora
canadiense, ha realizado muchas encuestas en los tres pafses. Descubrio, en el ve-
rano de 2005, un apoyo mayoritario en Canada (el 57 por ciento) y México (el 59 por
ciento) y una pluralidad en Estados Unidos (un 45 por ciento) a la formacién de un
mercado comtn o unién econémica como Europa. En el caso de Estados Unidos, la
misma pregunta realizada tres afios antes produjo un 58 por ciento de apoyo. No
s6lo son partidarios de una unién econémica; un 61 por ciento de mexicanos, un
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58 por ciento de canadienses y un 51 por ciento de estadunidenses creen que hay
muchas o algunas probabilidades de que nazca una unién econémica norteameri-
cana en 2015.!

Eso parece poco probable, pero el punto mds concreto que salta a la vista con las
encuestas es que los pueblos quieren una colaboracion mucho mas trilateral. A la
pregunta explicita sobre si personas de cada uno de los tres pafses preferirfan politicas
separadas o integradas sobre doce series de cuestiones, una mayoria de ciudadanos
de los tres pafses preferfa politicas m4s integradas vy trilaterales sobre medio ambiente,
transporte, defensa y economfa. Sobre inmigracion, divisas, politica exterior, sistema
bancario y cultura, una ligera mayorfa era partidaria de politicas independientes.

Aunque los lideres quieran proseguir gradual y lentamente, los pueblos estdn
listos para iniciativas mds audaces. Una cuarta parte de los canadienses y estaduni-
denses sienten que sus gobiernos estdn adoptando una visién audaz para el futuro,
pero un 56 por ciento de los estadunidenses y un 61 por ciento de los canadienses
desean que sus gobiernos en realidad lo hagan.

Es cierto que una minorfa —aproximadamente entre un 15y un 20 por cien-
to— se opone a cualquier colaboracién entre los tres gobiernos de América del
Norte, y que ese grupo es mds apasionado que la mayoria. Quizd el motivo de que
los tres gobiernos no hayan avanzado més rdpidamente hacia una comunidad nortea-
mericana sea que los gobiernos, en especial Estados Unidos debido a su sistema po-
litico poroso y pluralista, son reticentes a contrariar a este grupo mas destacado de
defensores de la soberanta; de ahf el estancamiento. Para superarlo se requiere de una
vision, liderazgo e instituciones.

América del Norte vista a través
de una lente bifocal o de alta definicion

Histéricamente, “divide y vencerds” ha sido la estrategia de los fuertes contra los dé-
biles. En América del Norte, sin embargo, el pais que ha seguido esta estrategia de
manera mds enérgica ha sido uno de los dos socios mds débiles, Canada. La ha se-
guido porque cree que sus intereses serfan mejor atendidos por un enfoque bilateral
que por uno trilateral, pero las evidencias sugieren que el enfoque bilateral ha
fracasado, y aunque el enfoque trilateral no ha tenido éxito, el motivo es que no
ha sido realmente puesto a prueba. La virtud de un enfoque trilateral es que no hay
necesidad de esperar a Estados Unidos. Si Canadd y México mostraran un interés
en colaborar, entonces Estados Unidos, gobernado por un presidente demdcrata, pro-
bablemente se uniria, y si Estados Unidos esperara el resultado, se verfa en una
posicién mas débil para resistirse a él.

Ninguna de las muchas propuestas que se han presentado para la region —ya
sean graduales, como armonizar una tnica regulacion, o audaces, como una unién

! Para un andlisis de éstas y otras encuestas, véase Robert A. Pastor, The North American Idea: A Vision
of a Continental Future (Nueva York: Oxford University Press, 2011), capitulo 3.
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aduanera— tiene muchas posibilidades de llevarse a cabo sin una visién norteame-
ricana. Los estadunidenses y canadienses no proporcionaran fondos para reducir la
brecha en desarrollo con México sin una visién convincente de cémo el crecimiento de
México beneficiard a sus paises. Hay pocas perspectivas de un plan de transporte, un
acuerdo sobre movilidad laboral, un enfoque unificado sobre el cambio climético o
el medio ambiente, o cualquier otra propuesta que cueste dinero o cambie el statu quo,
a menos que exista la vision de una comunidad mds amplia que pueda atraer el
apoyo de los pueblos y sus legislaturas.

Incluso con una visién, los gobiernos necesitan organizarse internamente para
crear instituciones consultivas eficientes entre ellos si han de ofrecer opciones de
politicas concretas y realistas. Es por eso que una visién norteamericana es necesa-
ria, pero no suficiente para promover una agenda para la region.

La Cumbre de Lideres de América del Norte, celebrada en Guadalajara en 2009,
dej6 en relieve tanto la promesa de una cooperacién norteamericana como sus difi-
cultades crénicas. Los tres gobiernos estdn adiestrados para pensar en términos bi-
laterales y, por consiguiente, nuestra imaginacién sobre aquello en lo que podria
convertirse América del Norte se ve limitada. Un genuino didlogo con tres perspec-
tivas podrfa introducir nuevas ideas en problemas crénicos, pero podrfa también
crear un sentido de comunidad para manejar con més eficacia los problemas futuros.
El potencial de América del Norte aguarda el liderazgo de los tres pafses y la volun-
tad politica para presentar una agenda ante los tres pueblos.

En resumen, nos hallamos en una encrucijada. Un camino es muy conocido y
conduciri a tres relaciones bilaterales. Ninguno ser4 satisfactorio pero, debido a
que los tres gobiernos entienden su importancia mutua, tratardn de evitar un colapso.
Tiene que abrirse un segundo camino, tratando de crear un sentido de comunidad
entre los pueblos y los tres gobiernos de América del Norte. Esto podria llevarnos a
ser la region mas productiva econémicamente hablando del mundo. Podria aumentar
la diversidad cultural y la seguridad al mismo tiempo. Podria crear un modelo que
otros paises y regiones querrian emular.



