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Introduccion

El Artico es una regién entre Europa, Asia y América altamente fragil y vul-
nerable, donde el cambio climatico ha acelerado el desarrollo y, con ello, se
ha convertido en una zona muy atractiva y cada vez mds disputada a nivel
global. En particular, para Canada el asunto del Artico, junto con la llamada
cuestion del Norte, es de gran significado y de muchas dimensiones que traen
a la luz asuntos de seguridad, medioambiente, economia, recursos naturales,
clima, aspectos culturales y étnicos, elementos constituyentes de la iden-
tidad nacional, y en el dmbito internacional significa tanto desafios como
puntos de atraccion.

Un andlisis de este asunto tan complejo y multifacético para Canad4 in-
cluye dos frentes: en el entorno nacional, el choque de intereses para sortear
los enormes beneficios que promete, asi como los dafos causados por el
cambio climético para las comunidades locales y el medioambiente, y en
el internacional, la disputa —por el momento diplomatica— de alto nivel,
cuyos protagonistas son nada menos que Rusia, Estados Unidos, e incluso
China, que aunque en realidad no constituye un poder en esta regién si se
considera “cercana al Artico”. El factor desencadenante de dicho proceso es
el calentamiento, que aqui tiene efectos particularmente significativos debi-
do al deshielo acelerado del casquete polar y al adelgazamiento de la capa de
hielo: la temperatura en el siglo xx aument6 cinco grados y para los préximos
cien afos se estima un incremento de entre cuatro y siete grados.

Las principales preguntas que guian este trabajo giran en torno a com-
prender la verdadera dimension de la disputa por el Artico en el marco del
cambio climético y qué papel juega este tltimo, asi como las perspectivas que
se abren para Canad4. La capacidad y voluntad de este pais para responder
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en el dmbito internacional estdn a la par de c6mo lo hace en la escala nacional
y de la manera en que es capaz de sortear las distintas facetas interconec-
tadas —entre los derechos de las comunidades locales, los recursos natura-
les y el medioambiente— del Artico y del Norte. Este capitulo pretende —en
el entendido de que los impactos del cambio climético en la regién van de la
mano del manejo de sus efectos a nivel nacional— ubicar la importancia del
Artico para los canadienses. Desde una perspectiva constructivista, exami-
na la situacion geopolitica del Artico y el rol de Canada en la region, asf
como las estrategias del plan estratégico del actual gobierno de Justin Trudeau,
en comparacion con los gobiernos conservadores anteriores.

El capitulo se divide en cuatro partes. En la primera se analizan los im-
pactos del cambio climético que han sido los detonadores principales de los
desafios actuales en la region; en otras palabras, busca explorar la dimen-
sion de la complejidad de los asuntos involucrados, con el fin de presentar el
tamario del reto que supone la regién del Artico y del Norte para Canada.

En la segunda parte —con base en la tesis que sostiene Danita Catheri-
ne Burke en su libro sobre la soberanta drtica en el imaginario colectivo ca-
nadiense— se discuten las principales narrativas sobre la region, tales como
la romantica, la econémica y la de seguridad, tanto en su dimension militar
como en la ambiental. Este enfoque, de acuerdo con la concepcién construc-
tivista, permite entender los limites que enmarcan las estrategias y las politi-
cas de Canad4 sobre el Artico (Burke, 2018).

En la tercera seccion se revisan los principales puntos contenciosos que
enfrenta Canadd a nivel internacional, como uno de los paises que cuenta con
un amplio espacio territorial, pero también con una relativamente limitada
capacidad para operary controlar esta region, cuya importancia va en aumento.
Dicha revision se realiza a partir de los instrumentos que ofrecen el dere-
cho internacional y los mecanismos de cooperacién en el marco del Consejo
Artico en la zona.

Finalmente, la cuarta parte examina la estrategia artica en el periodo del
gobierno de Stephen Harper, con énfasis en la soberania y en la explotacién
de los recursos naturales, y se la compara con la estrategia nacional actual de
Justin Trudeau, con el fin de entender los cambios e identificar los elementos

constantes en la politica canadiense hacia la region.
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Impacto del cambio climatico

Con los ya conocidos efectos del cambio climatico en el planeta, particular-
mente graves en el Artico, esta regién se ha vuelto un simbolo de la inmi-
nente catdstrofe, lo que la coloca en el centro de la atencién mundial. Todo
el mundo ha visto la imagen de un oso polar varado en una pequena placa
de hielo, cuando —como sefala el historiador Ken Coates— en realidad lo
que deberta ser el vértice de las preocupaciones son las comunidades indi-
genas, como los inuits, que ahi habitan y cuya sobrevivencia se encuentra
gravemente comprometida (Coates et al., 2008).

En lo que va del siglo xx1, el interés por la regién artica no ha dejado de
crecer, lo cual se debe principalmente a que los efectos del cambio clim4ti-
co facilitan la accesibilidad y con ello la utilidad econémica de la region.
Se calcula que en el Artico se encuentran entre el 20y el 25 por ciento de las
reservas mundiales de petréleo y gas, ademds de carbén, minerales y recur-
SOS pesqueros.

Es de sobra conocido que el calentamiento es tres veces mayor alli
que en otras partes del planeta. Entre otras razones, esto se explica por el
albedo de hielo, que altera la reflexion, porque el deshielo hace que la super-
ficie sea mas oscura, absorbiendo, por tanto, mas radiacion solar, y de esta
forma se calienta mas que la nieve o el hielo blanco. El mismo efecto se pro-
duce con la banquisa, el mar de hielo y el permafrost (la capa del suelo per-
manentemente congelada), que al descongelarse liberan carbono.

Los impactos del incremento acelerado de la temperatura en el Artico
muestran signos peligrosos: la velocidad del calentamiento ya supera la capa-
cidad de adaptacion natural de los ecosistemas, por lo que se esta rebasando el
umbral de inflexién, lo que se observa en la disminucién del hielo oceanico,
la placa de hielo de Groenlandia, los bosques boreales y las comunidades de
plancton en el permafrost.

Ademis del elemento climatico, la creciente actividad humana también
constituye un factor poderoso para elevar todavia mds la temperatura. Se
forma un circulo vicioso: el cambio climético hace posible la creciente acti-
vidad econémica, la cual aumenta la emision de gases de efecto invernadero
(GE1), lo que acelera el deshielo, que a su vez causa mayor calentamiento, in-
crementando mds aceleradamente la emanacion de los GEL. Detener la ex-

pansion econémica en la region resulta una tarea muy dificil porque promete
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mucha ganancia, y de esta manera el valor econémico del Artico crece al
mismo ritmo que la temperatura.

Como consecuencia del acelerado calentamiento en la zona, los benefi-
cios econémicos se consideran muy altos, lo que ha provocado una apertura
y oportunidades de negocio nunca antes vistas en la region. En este sentido,
para la navegacién maritima el beneficio es recortar la distancia entre Amé-
rica, Europa y Asia; se calcula que esta reduccion sera de alrededor del 40 por
ciento del tiempo al hacerse mas rdpidas dos rutas maritimas de importan-
cia comercial estratégica: la del Noroeste, que se liberé por primera vez en
2007, y la del Noreste, que actualmente se libera durante veinte dias al afo,
pero se cree que para 2080 podria estar completamente abierta. El retroce-
so geogrifico del hielo ha creado también condiciones para acceder a las
reservas extractivas de vastos recursos de energfa, principalmente carbén, gas
y petréleo, asi como de minerfa, metales basicos y preciosos. Ademas, se dice
también que el deshielo abre las puertas cada vez mas al ecoturismo nérdico
e incluso al desarrollo agricola: un estudio de la Universidad de Guelph sostie-
ne que en unos cincuenta afios Canada podrfa producir, por ejemplo, trigo en
sus territorios del Noroeste (Criado, 2020).

Todo lo anterior ocasiona que los paises articos se apresuren a explorar
y delimitar sus fronteras en la region, asi como a elaborar planes de inversion y
prometer nuevas fuentes de empleo. Canadd también ha empezado a recla-
mar soberania y, a nivel interno, en el periodo de Harper se marging la poli-
tica de cambio climdtico respecto de la energética, pues abrir el acceso a las
tierras frias se entendia como una ventaja para la competitividad. A este res-
pecto, se ha manipulado a la opinién publica y el asunto del cambio climético
nunca ha llegado a tener un peso electoral significativo.

Con la llegada en 2015 de Justin Trudeau al poder, el discurso guberna-
mental ha cambiado en el sentido de emprender un esfuerzo para conciliar
el desarrollo econémico con el medioambiente. Esto, sin embargo, no significa
que la nueva politica deje de ser ambigua pues, por ejemplo, se han gastado
mads recursos en apoyar a la industria energética —Canada es el cuarto pro-
ductor de petréleo y el quinto de gas— que en la reduccion de las emisiones.
Ahora bien, esta conciliacién no es facil pues Canada es uno de los mayores
emisores per cdpita de gases de efecto invernadero en el mundo (McKibben,
2020). Para citar otro ejemplo, Trudeau lanza el plan de impuestos al carbono
y al mismo tiempo nacionaliza y amplia el oleoducto TransMountain. En estas
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condiciones, la meta de lograr la neutralidad de carbono para 2050 por via de
gravarlo y simultdneamente reducir el costo de la energia limpia bien podria
no cumplirse (Porras, 2019).

El alma de Canada y las
narrativas canadienses del Artico!

La inmensa mayoria de los canadienses no vive y no tiene actividades eco-
némicas en la zona del Norte y menos en el Artico, lo que permite suponer
que desconocen la region; sin embargo, el imaginario colectivo del pueblo
de Canad4 es un factor poderoso que impacta tanto en las creencias y las ac-
titudes como en los valores relativos a la vida, la economia, la seguridad, los
conflictos internacionales y el medioambiente.

A lo largo de la historia, el Artico, y en general el Norte, ha formado
parte esencial de la identidad canadiense, cuya importancia en la definicién
como nacién ha sido ampliamente reconocida y documentada. La idea del
Norte es considerada un mito canadiense y, como sabemos, sin los mitos las

naciones mueren (Schaffer, 1980). Burke lo explica de la siguiente manera:

Las ideas sobre el Artico se han arraigado en el imaginario colectivo de la socie-
dad canadiense, con el Artico representando algo percibido y promovido como
fundamentalmente canadiense. |...] Algunos autores argumentan que [el Artico]
ayuda a definir a Canada como una nacién tnica del Norte compuesta de una
vasta naturaleza que la distingue de Estados Unidos (Burke, 2018: 2-6).

Es interesante que la nocién romantica del Artico incluso haya sido ttil a
Canada para diferenciarse de Estados Unidos, que también posee una parte
de esa region, pero que no integra su identidad nacional.

Danita Catherine Burke sostiene que la relacion de Canada con el Artico
puede comprenderse por medio de tres grandes conjuntos de conceptos: el ro-
madntico, que presenta una frontera venerada como un espacio pristino; el
econémico, que puede llegar a significar una ganancia monetaria y el de se-
guridad, una frontera que necesita proteccion en dos sentidos, en el aspecto
militar y en el ambiental.

! La expresién fue tomada del geégrafo David G. Silcox (2019), quien afirma que “The Arctic is
in many ways the soul of Canada”.
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LA DIMENSION ROMANTICA

A pesar de que probablemente surgié de manera no intencional, esta nocion
se remonta a la época colonial y a lo largo de los siglos ha sido deliberada-
mente cultivada a través de la narrativa gubernamental en la prensa, la lite-
ratura, el arte, el cine, etcétera. De alguna manera, dicha narrativa ha servido
para legitimar la reclamacién de pertenencia del Artico, incluso independien-
temente de que se tenga o no control real sobre este vasto territorio.

El historiador W. L. Morton, en The North in Canadian Histography,
publicado en 1960, sostiene: “Concluyo, por lo tanto, con una paradoja. El
significado dltimo y completo de la historia canadiense se encuentra donde no
ha habido historia canadiense, en el Norte”. 2

En su libro Canada and the Idea of North, Grace Sherrill argumenta de-
talladamente que los canadienses siempre han utilizado la idea de Canada
como Norte —simbolo de pureza, magnetismo y hogar— y aun cuando es-
tas creencias no sean convincentes o sean contradictorias, han servido para
promover una identidad distintiva e incluso forjar la unidad nacional. La autora
sostiene que lo que los canadienses quieren decir con la expresion enigma-
tica “the North” o “true North strong and free” cambia constantemente, y
que en realidad puede ser ubicado en cualquier lugar dentro del pafs: “El
Norte, en tanto idea, es cualquier region fisica que pueda ser mapeada y me-
dida para la nordicidad” (Sherrill, 2001: xi1).

LA DIMENSION ECONOMICA

La segunda nocién, la econémica, alude a una frontera de ganancias de todo
tipo: recursos renovables y no renovables, pesqueros, animales con pelaje y
grasa, minerales, petréleo, gas natural y rutas comerciales:

Es en el Norte donde la sobrevivencia de la economia de subsistencia nativa
es esencial; es alli donde se determinard el lugar de los pueblos nativos; es allf
donde se pondré a prueba nuestro compromiso con los objetivos medioam-
bientales y la cooperacion internacional. En el Norte se encuentra el futuro de
Canad4 (Berger y Roche, 1989: 43).

2 La cita ha sido retomada de Grace Sherrill (2001). La traduccién de todas las citas del inglés en
este articulo es propia.
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Esta narrativa econ6mica se centra en las ganancias y rara vez ha tenido
en cuenta las condiciones de vida, los derechos de la poblacién indigena de
la regién nordica y las consecuencias daninas que la actividad extractiva ha
traido consigo tanto para las comunidades locales como para el medioam-
biente. En opinién de Burke, la nocién econémica ha recibido influencia de
la narrativa romantica que, en ocasiones, ayudaba a ocultar los verdaderos
motivos de las actividades en favor de la l6gica de la ganancia. A partir de
1968, cuando se descubrié el petréleo en Alaska y Estados Unidos intenta-
ba transportarlo a través de la ruta del Noroeste, la narrativa econémica ha
cobrado cada vez més fuerza. Para finales del siglo xx, el interés por el Artico
se increment6 enormemente debido a los efectos del cambio climatico.

LA DIMENSION DE LA SEGURIDAD

En cuanto a lo que se dice de la seguridad son dos las instancias: la militar y
la ambiental. La primera se relaciona con la idea de la defensa de la soberania
—e indirectamente de la propiedad— asi como con la presencia de ojivas nuclea-
res y submarinos. La segunda, en cambio, tiene que ver con la contaminacion,
derrames petroleros (a partir de los afos setenta) y el cambio climatico. Los
gobiernos han utilizado a lo largo de la historia la nocién tradicional de la seguri-
dad a través de la imagen de las fuerzas armadas (Canadian Armed Forces, caF),
lo que ha justificado realizar mayores gastos militares en el Artico.

En opinién de Burke, la nocién de seguridad es una especie de mediadora
entre la primera y la segunda narrativas en el sentido de, por un lado, guar-
dar la pureza de la region, pero, por el otro, no impedir la explotacién de los
recursos y permitirla en condiciones ambientalmente favorables (Burke, 2018:
120). Hay que recordar que Canadd, salvo durante el periodo de Harper, ha
trabajado en forjarse una imagen internacional positiva como protector del
medioambiente que, entre otras cosas, le ha servido para justificar su posi-
ci6n en las controversias en la regién del Artico. En relacion con los gastos
militares hay que tener en cuenta que la nocién de la seguridad no siempre
guarda una relacion lineal con lo oneroso que resultaria su implementacién
en un territorio tan vasto y complejo como es la porcién canadiense del Artico.
Esta es la razén principal por la que Canada tuvo que asociarse con Estados
Unidos para la defensa de la region.
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“La mayor parte del Artico de Norteamérica pertenece a Canada, pero la
mayoria de los activos militares que pueden operar en la region, como los subma-
rinos nucleares, son propiedad del gobierno de Estados Unidos” (Burke, 2018:
126). A pesar de la colaboracion en esta materia, existe un recelo o desconfianza
canadiense hacia su vecino, cuyos origenes se remontan a 1903, cuando las
fronteras de Alaska fueron definidas a favor de Estados Unidos.

La nocién de un pais protector del medioambiente se ha tratado de man-
tener a pesar de episodios evidentemente negativos en esta materia, como por
ejemplo, la salida de Canadé del Protocolo de Kioto sobre cambio climtico,
ademds de que se ha tratado de incorporar a la proteccién ambiental a las
comunidades indigenas, a las ONG y a las empresas multinacionales.

En definitiva, la tesis principal del libro de Burke, de que la nocién ima-
ginaria que tengan los canadienses sobre el Artico —tratandose de una so-
ciedad democritica— delimita en gran parte los margenes de maniobra de
los gobiernos canadienses, tanto en la politica nacional como en la interna-

cional, parece ser un buen punto de partida para los fines de este capitulo.

La geopolitica y el ambito internacional

En cuanto a la dimensién internacional del Artico, se puede decir que en ge-
neral Canadd no ha sido un actor protagénico en la regién. Por razones que
probablemente tienen que ver con el poder, en caso de controversias Canada
siempre ha jugado al lado de Estados Unidos, a pesar de mantener una ideolo-
gia liberal y multilateral. Esto, ademds de por su debilidad militar, también
se explica por la voluntad de evitar un enfrentamiento con su poderoso vecino.

Con el fin de situarse en perspectiva, hay que recordar que Canada es
uno de los ocho paises del Artico circumpolar —junto con Estados Unidos,
Rusia, Dinamarca, Noruega, Finlandia, Suecia e Islandia— en donde en total
viven cuatro millones de personas, de las cuales medio millon son indigenas.
Canadd —representando a los Territorios del Noroeste, Nunavut y Yuk6n—y
los otros siete paises mencionados son miembros del Consejo Artico, el tinico
foro intergubernamental, establecido en 1996 en Ottawa, que discute asuntos
comunes que enfrentan los gobiernos de la regién. Aparte de estos miem-
bros, el Consejo agrupa también a los representantes de los pueblos indigenas
e incluso a una serie de Estados no 4rticos en calidad de observadores, entre
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los que estan incluidos China y otros paises, principalmente asiéticos, asi como
varias naciones europeas.

La Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (cNuDM)
estd a cargo de los derechos, deberes y jurisdiccion de la zona. El Marco de
Politicas del Artico y del Norte de Canadé (Canada’s Arctic and Northern Poli-
¢y Framework, ANPF) menciona que el pafs actualmente tiene tres disputas
fronterizas, una con Estados Unidos y dos con Dinamarca; sin embargo, el
asunto potencialmente mds conflictivo es el del Paso del Noroeste (Northwest
Passage), cuya importancia ha crecido durante las tltimas décadas, a partir del
acelerado calentamiento de la region.

Para entender la postura internacional de Canada sobre el Artico es
conveniente tener presente la cuestion de la identidad, ya ampliamente ex-
puesta més arriba: “La identidad canadiense, cultivada y asociada con la region
4rtica nacional, ejerce influencia en la manera en la que el Estado formula
sus posturas internacionales para esa regién y promueve su agenda de poli-
tica exterior” (Burke, 2018: 3).

Por otra parte, el conocido politélogo noruego especialista en estudios
sobre la region, Geir Hgnneland, en su articulo “The Global Fight against Ca-
nada in the Arctic”, revisa con un enfoque constructivista la percepcion rusa
sobre la situacién internacional del Artico. El autor llega a la conclusién de
que en el debate ruso predominan dos grandes metanarrativas: la perspecti-
va geopolitica de Rusia versus Occidente y la visién nacional-mitica de Rusia
yel Artico, que no son mutuamente excluyentes, sino que se refuerzan y mues-
tran a Occidente como el enemigo de quien Rusia debe salvar el Artico. En este
marco, lo mds importante del texto para fines de este trabajo es que Hgnneland
encuentra que los medios de comunicacion rusos suelen identificar a Canada
como un agresor con deseos de “conquistar” el Artico y cuestionan con frecuen-
cia las afirmaciones de funcionarios canadienses respecto de las intenciones
pacificas de su pafs (Honneland, 2017).

Regresando a la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho
del Mar de 1982, ésta determina que los Estados tienen jurisdiccion respec-
to de su Zona Econémica Exclusiva, la cual abarca doscientas millas nduticas
a partir de la linea costera y, asimismo, respecto de la plataforma continen-
tal que se encuentra dentro de dicha extension. Ademas, los Estados pueden
solicitar a la Comision de Limites de la Plataforma Continental un permiso
para explorar, extraer y manejar los recursos de la plataforma continental mas
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alla de las doscientas millas, siempre y cuando demuestren que se trata de
una prolongacion natural de la zona que se encuentra dentro de los limites. Esta
definicién en su momento representaba una gran novedad, puesto que ante-
riormente el Artico habia sido retratado como una regién fuera de la juris-
diccién de cualquier Estado y de los alcances del derecho internacional.

En el afo 2000, Rusia fue el primer Estado del Artico en solicitar dicho
permiso respecto de la plataforma hacia el Polo Norte y, tras haberle sido nega-
do, se intensifico la exploracion de la plataforma drtica. Este hecho ha resul-
tado particularmente molesto para Canadd, que ha comenzado a reclamar
su soberania sobre el territorio e incluso hubo declaraciones en contra por
parte del ministro de Asuntos Exteriores, Peter MacKay, quien afirmaba que
“la cuestién de la soberanfa del Artico en realidad no estd a discusion. Esta
claro. Es nuestro pafs. Son nuestras aguas” (Coates et al., 2008).

Algunos autores cuestionan la postura canadiense respecto de la defensa
de su soberania en el Artico, como por ejemplo, el historiador Ken Coates:

Canada generalmente ha descuidado la region en términos de desarrollo y de-
fensa, enfocandose, siempre que podia, en las prioridades del sur de Canads;
esto implic6 que cualquier invasion percibida desencadenarfa una reaccién. A
menudo, estas “amenazas” anticipadas reflejaban nuestra incapacidad para re-
conocer que nuestras contrapartes en el Artico también tenfan intereses y que
tendriamos que negociar con ellos cuando esos intereses entraran en conflicto
con los nuestros (Coates et al., 2008).

Ademds, segtin la opinién del mismo experto, en cuanto a la division de la
plataforma continental del Artico —dada la extensién de su porcion del te-
rritorio y litoral en la zona— Rusia tiene todo para ganar. En tamafio la sigue
Canad4, como el segundo pais con mds tierras y costas en la region; de aht
se deduce que en el futuro el mayor conflicto para Canada en el Artico podria
darse precisamente con Rusia. Durante las tltimas décadas, la tensa relacion
entre estos dos paises y las actividades de Rusia en la region también han re-
forzado la narrativa de la seguridad:

Las ideas tradicionales sobre la region artica como un drea amenazada por fuer-
zas externas, particularmente [objeto de] amenazas a nivel estatal, son validadas por
las acciones de Rusia y por la manera en que son retratadas en los medios de
comunicacién canadienses. Los vuelos de los bombarderos de Rusia refuerzan
las ideas tradicionales y predominantes de seguridad, y el conflicto de Crimea de
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2014 s6lo proporciona un apoyo adicional a la retérica politica en Canadd sobre
las intenciones agresivas de Rusia hacia sus vecinos (Burke, 2018: 133).

Uno de los mds destacados expertos canadienses en el tema de seguri-
dad en el Artico, Rob Huebert, sostiene que Canada no tiene todo lo que
necesita para patrullarlo adecuadamente, pero la situacion estd mejorando.
En una entrevista este autor afirmaba que:

El Artico no estd libre de las acciones rusas y Canada se estd preparando para
cualquier conflicto potencial con Rusia, ya sea que el gobierno hable de ello 0 no
[...]. Cuando se trata del Artico, todos los gobiernos quieren hablar de paz y
kumbaya. Esa es la retérica [...], pero si se mira [aquello] para lo que nos esta-
mos preparando, se puede prever que el futuro serd mucho més oscuro (Valencia,
2018:s. p.).

El control del Paso del Noroeste constituye una de las controversias
més complejas entre Canada y el resto de los paises del Artico. Una de las
consecuencias mas importantes del deshielo en esta region serd la posibilidad
de navegar, se calcula que aproximadamente para 2030, a través del estre-
cho denominado Paso del Noroeste, de manera segura y continua. Desde
hace décadas la disminucion del hielo ha originado que el trafico maritimo
internacional en ese estrecho se incremente, el cual estd, segun las reglas del de-
recho internacional del mar, a disposicién de todos los paises a pesar de que sea
parte de las aguas nacionales de Canada (Coates et al., 2008).

La Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de
1982 establece que, de manera general, los estrechos pueden ser utilizados
para la navegacion internacional. El derecho de paso en transito se encuentra
en los articulos 36y 37, los cuales estipulan “que todos los buques y aerona-
ves gozardn del derecho de paso en trdnsito, que no sera obstaculizado y que
hay libertad de navegacién y sobrevuelo exclusivamente para los fines del
transito rapido e ininterrumpido por el estrecho” (CNubM, 1982).

En virtud de esta disposicion, Estados Unidos, China, la Unién Europea
y demds actores sostienen que el Paso del Noroeste es un estrecho internacio-
nal y que, por tanto, todos tienen libertad de navegacion a través de él. Por
el contrario, Canadd es el tnico pafs que afirma que es parte de sus aguas
interiores y, en consecuencia, los articulos 2 y 18 de la misma Convencion se
aplican para el caso, pues establecen que: “La soberania del Estado riberefio
se extiende mds alld de su territorio y de sus aguas interiores” (CNUDM, 1982).
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De esta forma, segtin Canadd el derecho de paso no aplica para sus aguas
interiores y, en este sentido, los demds Estados no gozan de la libertad de
navegacion a través del Paso del Noroeste. El articulo 234 sobre zonas cu-
biertas de hielo establece que “los Estados riberefios tienen derecho a dictar
y hacer cumplir leyes y reglamentos no discriminatorios para prevenir, redu-
ciry controlar la contaminacion del medio marino” (cNubmMm, 1982).

Ademads, también existe la nocion de posesion efectiva en torno a las
controversias territoriales. De acuerdo con Lopez Martin, la Corte Internacio-
nal de Justicia ha utilizado esta nocion para determinar a quién corresponde
la soberania sobre un territorio cuando no hay claridad al respecto. La posesion
efectiva implica el “ejercicio continuo y pacifico de funciones de un Estado
sobre un territorio determinado” (Lépez Martin, 2013: 26). En la prictica
esto significa que si un Estado demuestra que ha tenido posesion efectiva sobre
un territorio, eso junto con otros criterios podrfa contribuir a que se reconozca
su soberania sobre ese sitio especifico.

Segtn Burke, la poblacién canadiense ha sido forzada a expresar su creen-
cia firme en la posesion de Canadé del Paso del Noroeste y, en consecuencia, ha
presionado al gobierno para que adopte esta postura (Burke, 2018: 160). De
acuerdo con su andlisis, no se trata de quién posee sino de quién controla el
Paso. Considerado como aguas interiores histéricas,® Canada debe conceder
el permiso de navegacion, y para reforzar esta tesis se utiliza el argumento de
que existen comunidades indigenas que viven en las zonas cubiertas de hielo.
A pesar de que siempre se ha vislumbrado a futuro como una ruta comercial,
en realidad ha habido muy poco movimiento y cada vez que ha llegado algtin
buque extranjero los medios de comunicacién canadienses se han encarga-
do de fomentar el sentimiento nacionalista.

Finalmente, entre la presion para declarar la autoridad de Canadé sobre
el Paso del Noroeste y la imposibilidad de hacerlo —debido a la reaccion de
Estados Unidos y de otros paises— se encontré una solucion equilibrada en
1970, con la ley ambiental Arctic Waters Pollution Prevention Act (AwWppA) para
evitar la contaminacion del ecosistema marino. Esto significaba un cambio
y cierto reconocimiento de la posicion de Canadd, y si bien no hubo una
solucion, al menos se silenci6 el debate sobre la soberanfa. En 1988, Canada

3 Para demostrar la propiedad histérica sobre las aguas se deben cumplir tres requisitos: autoridad
PIOF g P q
y control exclusivo; utilizacion de las aguas por un largo periodo y consentimiento por parte de
otros Estados involucrados.
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y Estados Unidos llegaron a un acuerdo de respetar las diferencias de posi-
cién, un agree-to-disagree, y se han concretado acuerdos de cooperacién. En
virtud de cierta divisién del trabajo, Estados Unidos se encarga de la defensa
necesaria ante las limitaciones de las fuerzas armadas canadienses, mientras
que Canada se ocupa del control de las aguas y del medioambiente. Sélo hay
doscientos militares de tiempo completo desplegados en un territorio que
comprende el 40 por ciento de la extension total de Canad4 (Byers, 2019).

En virtud de la awppa, Canadd ha establecido un sistema obligatorio de
registro de los buques que transitan las aguas del Artico canadiense (Northern
Canada Vessel Traffic Services Zone Regulations, Nordreg). El cumplimien-
to de dicho registro por parte de los buques nacionales e internacionales “ha
dado un respaldo legal, politico y psicoldgico a la creencia canadiense de que
el Paso del Noroeste pertenece a Canada y ha establecido cierto grado de
normalizacion internacional sobre esta opinién” (Burke, 2018: 180); sin em-
bargo, esto no cambia el estatus legal del Paso del Noroeste a favor de Canada
ni se pone fin a la disputa. Canadd sigue siendo el tinico pais que reconoce el
multicitado estrecho como parte de sus aguas internas. Més adelante, en 2010,
con el gobierno de Harper se incrementd la presencia canadiense en la region
artica, extendiéndose la zona bajo la jurisdiccion de la awppa.

La apertura del estrecho como consecuencia del cambio climatico, sin
duda tendrd algunas implicaciones positivas para el comercio internacional.
Scott Borgerson opina que aquél constituiria una masa de agua comtn que
unirfa a las mas importantes economias y compara el impacto que tendria
con los canales de Suez y Panama. Asimismo, la reduccion de las distancias
de los viajes generarfa, ademds de ahorro de dinero, una disminucion en el
consumo de combustible, reduciéndose de esta forma la presién ambiental
(Borgerson, 2013).

Al mismo tiempo, lo anterior despierta preocupaciones en Canada res-
pecto de diversas cuestiones de seguridad y defensa. La apertura del estrecho,
ademds de la libre entrada de buques de otros paises, podria significar un
punto de acceso a terroristas, contrabandistas e inmigrantes a América del
Norte que Canad4 no esta preparado para enfrentar. Especialistas canadienses
en el tema frecuentemente sefialan que las intenciones de proteger el Norte
se han quedado en el papel y responden mds bien a coyunturas electorales, por
lo que han insistido en que Canadé debe incrementar su presencia militar
en el Artico (Coates et al., 2008).
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La disyuntiva entre proteccién ambiental versus explotacion econémica en el
Artico es una constante en Canadd, una ecuacién que es susceptible de cam-
bios. Una encuesta de opinién publica, realizada por Ipsos en 2008, revela
que el 57 por ciento de los canadienses pensaba que el ecosistema drtico era
muy fragil para la extraccion de recursos y, por lo tanto, debia mantenerse in-
tacto, y otro 40 por ciento sostenia que el potencial de esos recursos era
demasiado vasto como para ignorarse, por lo que debfa promoverse la extrac-
cién. Tal como afirma Burke, “en términos generales, los canadienses no quie-
ren que su idea del Artico pristino sea destruida por la bisqueda de riquezas
articas” (Burke, 2018: 104).

Otro estudio de opinion, realizado en 2011 por Ekos, revel6 que para los
canadienses (tanto del Norte como del Sur) resulta mds importante crear y
aplicar normas para proteger el medioambiente en el Artico que incremen-
tar el aprovechamiento de sus recursos naturales (Munk School of Global
Affairs, 2011). Al ordenar sus prioridades en una lista de doce opciones, el
desarrollo de politicas para proteger el medioambiente fue ubicado como la
prioridad ntimero tres para los canadienses del Sur y la cinco para los del
Norte, al mismo tiempo que incrementar la explotacion de los recursos na-
turales figur6é como la diez para los del Norte y once para los del Sur. La in-
terpretacion final de esta encuesta es que el publico canadiense no acepta la
idea de que es urgente extraer recursos naturales como un ejercicio de sobera-
nia (Landriault, 2016: 165).

El equilibrio sui generis que se ha creado a lo largo de la historia entre la
ganancia econémica y el cuidado de la naturaleza en relacion con el Norte, y
en particular con el Artico, es caracterfsticamente canadiense, lo cual, por cier-
to, encierra un alto grado de ambigiiedad: “Los canadienses han construido un
interesante rol social y politico como guardianes del medioambiente, el cual
ayuda a lograr cierto equilibrio en el conflicto entre el deseo de conservar lo
pristino y mantener la opcién de acceder a recursos, que es una linea de pen-
samiento aprovechada por el actual primer ministro Justin Trudeau” (Burke,
2018:104).

Esta ambigua disyuntiva se refleja también en las posturas que mantie-
nen los grupos ambientales no gubernamentales y los pueblos indigenas:
“La relacion entre organizaciones indigenas y las ONG ambientales solia ser
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una de conflicto y sospecha, pero ahora esos grupos estan trabajando juntos
para proteger las especies, el medioambiente, la cultura y el futuro comin”
(Tyrrell, 2016).

Entre los grupos ambientales con mayor presencia en el Artico se men-
ciona a Greenpeace y a World Wild Fund, cuyas posturas publicas en el pa-
sado solian oponerse a los intereses de los pueblos indigenas. Esta tendencia
dominaba, por ejemplo, entre 1960y 1980 cuando, en virtud de la presion de
los movimientos ambientales, se prohibi6 la caza de focas, de la cual dependian
considerablemente las comunidades indigenas que, en ese entonces, atin no
gozaban de la participacion politica que ahora tienen; sin embargo, esta si-
tuacién cambi6 cuando ambientalistas y pueblos locales llegaron a acuerdos y
formaron una coalicién en torno a la bisqueda de la justicia ambiental, la
sostenibilidad, los derechos humanos y la defensa de los animales para en-
frentar el poder de las corporaciones multinacionales y el de aquellos gobiernos
que cuentan con agendas de extraccion y uso de combustibles f6siles (Tyrrell,
2016). La actitud de las provincias ha sido histéricamente obstruccionista por-
que las medidas federales las afectarfan desproporcionadamente y las ex-
cluyen de los instrumentos aplicables.

El periodo de Stephen Harper

El gobierno de Stephen Harper promovié una agenda muy intensa en el
Artico y fue particularmente activo en enfatizar el desarrollo de un sentido
de propiedad canadiense sobre sus territorios; una muestra notable de ello fue
la publicacién en 2010 de la Declaracién de la Politica Exterior de Canada
en el Artico (Statement on Canada’s Arctic Foreign Policy).

De acuerdo con Burke, el discurso de “Gsalo o piérdelo” en el Artico ha
sido recurrente en la politica canadiense para justificar las agendas, principal-
mente las de seguridad, de los gobiernos en la region. Stephen Harper sostenia
en una de sus declaraciones en 2007 que “Canadd, cuando se trataba de
defender su soberania sobre el Artico tenia la opcién de ‘usarlo’ o perderlo”.
Otros autores, como Lackenbauer, argumentan en el mismo sentido al afirmar
que para la administracion de Harper la idea era que “si un pafs no demuestra
su ocupacion y control efectivo sobre su territorio, puede perder su sobera-
nia ‘por abandono’” (Griffiths et al., 2011: 96).
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Este discurso de “tsalo o piérdelo” ha sido asociado en el pasado con
acontecimientos negativos y a pesar de que no se refiere especificamente a
los indigenas, en ocasiones ha sido usado por el gobierno para legitimar prac-
ticas que los involucran, como por ejemplo, en 1953, cuando traté de reafir-
mar su propiedad sobre el archipiélago artico a través de la ocupacién.* Para
poder afirmar que le pertenecia, porque algunas comunidades canadienses,
especificamente de inuits, lo habitaban, fueron reubicadas de manera for-
zada muchas familias de esa etnia, que solian habitar en las zonas bajas del
norte de Canada, en las partes altas, a pesar de que esto tendria implicacio-
nes negativas para ellas, pues se enfrentaban a un clima mas duro (Burke,
2018: 135).

Durante la administracién de Harper, el enfoque inicial del discurso
sobre seguridad y soberania evolucion6 cada vez mas hacia el razonamiento
econémico, particularmente hacia la promocion de la explotacion de los re-
cursos de las comunidades del Norte. Esta tendencia, a su vez, fomenté la
oposicion, aumentando, por un lado, la participacion politica de algunas comu-
nidades indigenas que han ganado mayor voz en la defensa de sus derechos
e intereses, y por el otro, el involucramiento de organizaciones no guberna-
mentales como Greenpeace y de un significativo nimero de ciudadanos que
se oponian a la explotacion de los recursos y defendian la preservacion de los
ecosistemas en el Artico. A pesar de que en este periodo tuvo lugar una mayor
inclusién de las comunidades locales, esto no suponia que los grupos indi-
genas tuvieran una posicion tinica, pues no todos apoyaban la creciente explo-
tacion de los recursos en la region.

El incremento del peso que ha logrado tener la participacion politica de
las comunidades, gobiernos locales y organizaciones inuits se ha manifestado,
por ejemplo, en que el gobierno de Canada impidié que la Unién Europea
se integrara como observador del Consejo Artico para que no promoviera su
campana por la prohibicién de la caza de focas, lo cual afectarfa a dichas co-
munidades. En el periodo de 2013 a 2015, el gobierno de Harper aproveché
la presidencia de dos afios de Canada en el Consejo Artico para reforzar su

*“La decision de usar el Artico como un medio efectivo de afirmacion de soberanfa fue apoyada
por una interpretacion del derecho internacional presentada por el antiguo Departamento del
Interior del gobierno. Un documento sugiere que la mejor manera de que Canad4 afirmara su
soberania sobre el archipiélago artico era a través de la ‘posesion efectiva’, principalmente median-
te su ocupacion y la aplicacion de la ley canadiense en la region” (Burke, 2018: 135).
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enfoque nacional tanto para el crecimiento econémico de la regién drtica
como para mejorar los beneficios del desarrollo para los pueblos indigenas
del Norte. Esta misma tendencia se reflejé también en la eleccién de Leona
Aglukkaq, una politica inuit, como representante de Canad4 en el consejo
(Burke, 2018: 107).

Para caracterizar en breve el desempefio de la politica canadiense Burke
se expresa de la siguiente manera: “El relativamente reciente gobierno conser-
vador liderado por el primer ministro Stephen Harper (2006-2015) es un
ejemplo destacado de un gobierno canadiense que trat6 de asociarse con el
Artico como un promotor de pasiones nacionalistas” (Burke, 2018: 231).

Los opositores a la estrategia de Harper, como Peter Wilson y el politico
liberal Jack Layton, sostenfan que las actividades en el Artico deberfan estar
orientadas mds bien a la conservacion y el manejo ambiental, asi como al empo-
deramiento de las comunidades, lo que serfa mucho mas util para reafirmar
la soberanfa. Una postura parecida es la de Mary Simon, una lider inuit, quien
manifiesta que para lograr la soberania del Norte es necesario satisfacer las ne-
cesidades de este grupo étnico, acortar las brechas que lo separan de los demads
ciudadanos canadienses y, a su vez, emplear a sus integrantes en trabajos de
monitoreo ambiental (Coates et al., 2008).

Uno de los estudiosos mas destacados de los asuntos del Artico en Ca-
nada, Rob Huebert, profesor de la Universidad de Calgary, sostiene que el
gobierno liberal de Justin Trudeau sigue un curso similar al de la administra-
cién conservadora de Stephen Harper:

En lo que respecta a las cuestiones de defensa del Artico es fascinante ver que
casi todas las iniciativas de la era Harper en el Artico, como los buques de alta
mar y la modernizacion del Mando Norteamericano de Defensa Aeroespacial
(North American Aerospace Defense Command, Norad), no sélo continuaron,
sino que recibieron un apoyo entusiasta de los liberales. En gran medida, al me-
nos en términos de politica, hemos visto una amplia aceptacion de una politica de
seguridad tradicional en lo que se refiere al Artico (Valencia, 2018).

El periodo de Justin Trudeau

El gobierno del primer ministro Justin Trudeau, desde 2015 a la fecha, sin
duda ha sido menos activo en asuntos de la region drtica y ha utilizado otro
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marco de referencia distinto del de su antecesor. De todas formas, esto no
quiere decir que no haya mantenido la postura de la naturaleza fundamental-
mente canadiense del Artico (Burke, 2018: 35).

La vision general del Marco de Politicas del Artico y del Norte de Cana-
da (Canada’s Arctic and Northern Policy Framework) (Gobierno de Canada,
2019) refleja la cooperacion entre todos los interesados locales y los pode-
res provinciales y centrales.” El documento destaca que fue precisamente
Mary Simon,° la representante especial del ministro de Asuntos Indigenas y
del Norte, quien asesor6 al gobierno federal sobre los temas mas importantes
que enfrenta la region conforme al principio muy reivindicado por los po-
bladores del Artico de “nada de nosotros sin nosotros”. En este sentido, su
mayor mérito estd en que logré una interaccién exitosa entre las instituciones
y los intereses federales, territoriales, provinciales e indigenas para la conse-
cucion de la estrategia.

Dicho marco sefiala como objetivos centrales hacer cumplir los derechos
de los pueblos indigenas del Artico y del Norte; apoyar el aumento de la au-
todeterminacion y representacion de los pueblos indigenas; asegurar que és-
tos tengan la oportunidad y la capacidad de celebrar tratados; recuperar y
fortalecer las culturas de los pueblos indigenas del Artico y del Norte, inclui-
das sus lenguas y sistemas de conocimientos; comprometerse a la devolucion
de tierras, aguas interiores y gestion de recursos en Nunavut y, por tltimo, ce-
rrar la brecha socioeconémica entre los pueblos indigenas érticos y del Norte
con las otras regiones canadienses. Asimismo, promete que en una segunda
fase la meta serd establecer los mecanismos para la gobernanza mediante de-
bates entre los gobiernos y las organizaciones de los pueblos indigenas que
trabajaron juntos en la redaccién de la primera parte de ese instrumento.
Para ello, los mecanismos serfan fortalecer los marcos jurisdiccional e institu-
cional para la devolucion, los tratados modernos y la reclamacién de tierras y
los acuerdos de autogobierno; proporcionar un foro para los debates sobre la
aplicacion de la estrategia y el compromiso de reconciliacion en el contexto

> Ademis del marco existen algunos otros documentos oficiales, como por ejemplo, los informes
recientes sobre el Artico de los comités parlamentarios de la Camara de los Comunes y del Se-
nado, asf como una serie de declaraciones de lideres indigenas y advertencias recientes del primer
ministro de los Territorios del Noroeste, Bob McLeod, sobre los desafios que enfrenta el Artico
de Canada.

6 Mary Simon, conocida como “la madre del Consejo Artico”, fue galardonada con el premio High
North Hero por su compromiso con el pueblo del Alto Norte.
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de las renovadas relaciones federales-provinciales-territoriales-indigenas, y
asegurar que los foros existentes, como el Comité de Colaboracién entre los
Inuit y la Corona (Inuit-Crown Partnership Committee, icrc), el Foro Yukén y
el Consejo Intergubernamental de los Territorios del Noroeste (Intergovern-
mental Council of the Northwest Territories), incluyan a las autoridades y
poderes de los gobiernos territoriales, provinciales e indigenas.

Se reconoce que el Marco de Politicas del Artico y del Norte de Canada
es de amplio alcance, de naturaleza aspiracional y producto de un esfuerzo
verdaderamente colaborativo, que incluye a todo un contingente del gobierno
federal y a mds de veinticinco organizaciones indigenas, junto con los go-
biernos de Nunavut, los Territorios del Noroeste, Yukén, Manitoba, Quebec
y Terranova-Labrador: “Esos lideres emergentes del Norte y del Artico tendran
que estar equipados con el apoyo estratégico, de comunicaciones, de asuntos
ptblicos y de adquisiciones que necesitan para ayudarlos a garantizar que Ca-
nadd sea un lider en el desarrollo drtico sostenible y saludable y no una victi-
ma del resto de las agendas del mundo sobre ese tema” (Carson, 2019).

El documento fue presentado como un plan para la estrategia drtica cana-
diense y las acciones hasta 2030, que integra desafios y politicas locales e
internacionales. Ha sido considerado como un plan a largo plazo, una estrategia
nacional completa para la realizacion futura del proyecto de construccion de
la nacién de Canada en el Alto Norte, que logra equilibrar los objetivos de segu-
ridad, sociales, ambientales, indigenas y econémicos y que podria garanti-
zar que las comunidades y los gobiernos regionales prosperen.

Sus revisores han comentado que las principales deficiencias son que es
un tanto general, que no trae novedades sino mas bien resume lo que el gobier-
no de Trudeau ya ha realizado y que ademds fue lanzado en un momento
electoralmente oportuno, pues fue publicado un dfa antes de las elecciones.
Se senala también que carece de consenso entre los mismos grupos que par-
ticiparon en su elaboracién (Gulliksen, 2019).

A juicio de sus criticos, en lugar de un plan de accién completo con sus
asignaciones de presupuesto, el marco es un mosaico de politicas departa-
mentales ad hoc con algunos recursos presupuestales sueltos, que reflejan la
identidad progresista y la narrativa social del equipo de Trudeau y que se
dio incluso antes de que los canadienses del Norte y del Sur debatieran un
marco de referencia. Algunos analistas sostienen que la administracion

de Trudeau carece de vision, disciplina y maquinaria para producir un plan de
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largo plazo con miras a una politica de seguridad y desarrollo econémico seria
para la region. El mpaNc ha sido calificado también como un documento
“electoral, autocomplaciente, retroactivo y aspiracional, producto de un pro-
ceso de desarrollo de politicas bien intencionado pero defectuoso [...]; el
enfoque no es proporcional a los desafios que Canadd enfrentard en el Arti-
co” (Higginbotham, 2019).

El ya citado Rob Huebert destaca que la carencia principal del marco
consiste en que no aborda las “decisiones dificiles”, en particular el asunto
que todas las naciones drticas estdn tratando de definir, :c6mo equilibrar la
proteccién del medioambiente y los derechos indigenas con la explotacion y
el uso de los recursos?:

Hablan de la necesidad de comunidades sanas y de prosperidad econémica. Tam-
bién de proteccion del medioambiente, pero no explican cémo se pueden resolver
los dos juntos. Una de las mayores decisiones que tomé el gobierno federal fue
poner una moratoria sobre la evolucién del petréleo y el gas en el Artico, pero uno
tendrfa que preguntarse: bien, si vamos a sacar eso de la foto, ¢dénde encon-
traremos la base para la prosperidad?, ¢cudles son las alternativas si el petréleo
y el gas no se pueden extraer en el Norte?, ¢queremos proteger el medioambien-
te? Bien, entonces, ¢cémo trazar el rumbo econémico para que la gente tenga el
tipo de prosperidad y seguridad de la que hablan? (Gulliksen, 2019).

Conclusiones

El asunto del Artico y del Norte es, en general, un factor constitutivo para el
imaginario colectivo y la identidad nacional canadienses, que como tal mol-
dea los limites de las posibles politicas y posturas que asume el pais sobre la
region. El fenémeno del cambio climético es el detonador de la apertura del
Artico, por lo que la definicién de politicas en torno a dicho cambio —inter-
nas y externas— son vitales para sentar las bases hacia una estrategia en el
Articoy en el norte de Canada. Desde la perspectiva internacional, Canada
ha sido hasta hace poco un problema para el cambio climético, pues ha sacrifi-
cado el medioambiente en el largo plazo por la ganancia econémica en el corto
plazo, sin ofrecer soluciones.

Entre los gobiernos conservadores y liberales se pueden observar cam-
bios de estilo, discurso y énfasis de cémo conciliar el desarrollo econémico con
el medioambiente; cambia la retérica, pero no necesariamente, y no siempre,
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significa cambiar la accion. El internacionalismo verde de los liberales pro-
porciona una actitud més prometedora en el @mbito internacional, pero se
presenta como ambiguo en lo nacional. La estrategia sobre el Artico y el
Norte del gobierno de Justin Trudeau es todavia muy reciente como para po-
der ser evaluada integralmente y el futuro dird la dltima palabra.

En cuanto a la geopolitica del Artico, por razones de relaciones de fuer-
zay dadas las extremas complejidades de la region, que se traducen en altos
costos, a Canadd no le conviene ser una especie de lobo solitario, sino que
requiere de aliados y de cooperacién constante para poder aprovechar su esta-
tus de nacién artica.

El Artico es una fuente de riqueza de todo tipo y lo serd cada vez més en
el futuro; saber aprovecharlo incluye una vasta gama de valores, temas y as-
pectos. Por un lado, se trata de naturaleza, medioambiente, culturas, asuntos
étnicos e indigenas, espirituales y, por el otro, de ganancias econémicas, segu-
ridad, control y ejercicio del poder. Generar un equilibrio entre lo que en el
lenguaje de las ciencias politicas se conoce como el poder suave y el poder

duro no es nada facil. Canad4 se encuentra en este camino.
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