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The Paradox of Unilateralism:
Institutionalizing Failure
In U.S.-Mexican Drug Strategies

SiMON REercH™
MARK ASPINWALL™*

ABSTRACT

Realism posits that strong states use compulsory power to influence the behavior of weaker ones.
If true, then U.S. policy toward Mexico on a key national security issue such as drugs should illustrate
that claim and policy outcomes should reflect U.S. preferences. Yet, in exploring a series of bilat-
eral case studies, this article suggests that unilateral U.S. government initiatives do not achieve
their specified goals. Rather, we argue that Mexico effectively employs a series of “strangulation
strategies.” These derail U.S. initiatives and —under specific conditions— result in institutional
agreements that proscribe certain forms of behavior and reduce future U.S. autonomy.

Key words: drugs, autonomy, institutionalism, unilateralism, bilateralism, strangulation strat-

egies, United States, Mexico.

RESUMEN

El realismo sostiene que los Estados fuertes utilizan su poder de coaccién para influir en el com-
portamiento de los débiles. Si esto es verdad, entonces la politica estadunidense sobre México en
un tema clave de la seguridad nacional como es el de las drogas deberfa ilustrar que las politicas
publicas y las reclamaciones en la materia tendrian que reflejar las preferencias de Estados Uni-
dos. No obstante, al explorar un conjunto de estudios de caso bilaterales este articulo sugiere
que las iniciativas unilaterales del gobierno estadunidense no consiguen alcanzar sus metas tal
como fueron formuladas. Por el contrario, argumentamos que México emplea con mucha efica-
cia una serie de “estrategias de estrangulacién”. Estas hacen descarrilar a las iniciativas de Esta-
dos Unidos y —bajo ciertas condiciones— terminan en acuerdos institucionales que prohiben al-
gunas formas de conducta y podrian reducir la autonomia estadunidense en el futuro.

Palabras clave: Drogas, autonomia, institucionalismo, unilateralismo, bilateralismo, estrategias

de estrangulacién, Estados Unidos, México.
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On February 2, 2012, U.S. Attorney General Eric Holder appeared before a congres-
sional committee to give testimony on the failed U.S. operation “Fast and Furious.”
It was the sixth time in a year he had given testimony on the program, an ill-fated
attempt to trace unlawfully purchased weapons from the U.S. into Mexico. He de-
nied authorizing the program or covering up later investigations. He called it “unac-
ceptable” and “stupid” (Huffington Post, 2012).

Fast and Furious was a program through which the Bureau of Alcohol, Tobacco,
Firearms and Explosives (aTr) allowed an estimated 1 730 weapons to “walk” so they
could be traced to cartels and other criminals (U.S. Congress, 2011: 5). Straw purchasers
for drug cartels bought the weapons, and many were smuggled into Mexico. In fact,
anumber of murders were carried out with the weapons before they were recovered
by the Mexican authorities (including a 2010 murder of a U.S. Border Patrol agent,
Brian Terry), while others are still missing. Both Mexican leaders and frontline Atr
personnel criticized the operation as irresponsible and misguided, and U.S. Attorney
General Eric Holder accepted that the operation was flawed in concept and execution.

Curiously, at the same time that atr field agents sanctioned this initiative, Mexi-
co and the U.S. achieved unprecedented levels of cooperation as a result of the Méri-
da Initiative. Mérida was a three-year plan designed to aid Mexico’s fight against
drug trafficking organizations (ptos). Little had changed from the late 1990s, when
Benjamin F. Nelson appeared before the U.S. Senate Caucus on International Narcot-
ics Control and listed a litany of failures by the Mexican government: the failure to
institute programs, the failure to address issues of corruption, the failure to imple-
ment prescribed policies (U.S. Senate, 1999: 5).! Yet the lack of progress had little
bearing on the White House’s decision to recertify Mexico as “cooperating fully”
with the United States.

A pattern has emerged in U.S.-Mexico relations on drug-related organized
crime, beginning with U.S. frustration over lack of results, or poor performance by
Mexican agencies. Of course, U.S. frustration is mirrored across the border, from the
moment when President Nixon raised the stakes by employing military metaphors
in describing the “war on drugs.” Mexico distrusts the United States because of its
inability or unwillingness to reduce its huge consumer demand and its ineffective-
ness in stopping the export of arms to Mexican cartels. The stakes rose considerably
for Mexico when the Caribbean route was closed down and cartels sought alterna-
tive land routes into the U.S., especially for cocaine. Mexico has also been frustrated

1Tt should be noted that the Mexican government did, however, extradite two Mexican national drug fugi-
tives to the United States in 1999. See U.S. Department of State, 2000: 1, 12; Storrs, 1997: 1; and Anderson
and Farah, 1999: A01.
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by failures to deliver funding for the Mérida Initiative, U.S. interference in law en-
forcement operations, and limited technological transfers under Mérida. Likewise,
some apparent successes in generating closer cooperation in drug policy have them-
selves produced various failures. Calderdén’s military war on the drug cartels, for
example, was supported by Washington, but has produced unprecedented levels of
violence in Mexico and generated greater insecurity along the border.

We acknowledge that the U.S.-Mexico relationship over the issue of drug traf-
ficking is complex and controversial. We do not attempt to address the full panoply
of bilateral issues and histories, but rather identify a pattern in the relationship: on
the U.S. side, frustration leads to a unilateral U.S. policy that backfires, either be-
cause it fails spectacularly (as in Fast and Furious) or because it is resisted angrily by
Mexico (as in certification). The U.S. then subsequently responds by agreeing to par-
ticipate in jointly-operated cooperative initiatives, which are far more effective for
achieving its goals.

What explains this puzzle, in which Mexico is repeatedly adjudged ineffective
or disingenuous in the fight against drugs, yet is rewarded with cooperation? We
contend that the United States has become a prisoner of a sovereignty dynamic of its
own making in which unilateral action, whether successful or not, leads to an abro-
gation of the norm of bilateral cooperation, and an ensuing process of regulation that
gradually constrains its behavior. Paradoxically, the unilateral assertion of sovereign
prerogatives by the United States generates increased institutionalization —con-
straining future U.S. American behavior. Unilateralism thus initiates a cycle in which
Mexico reacts defensively on the grounds that its sovereignty has been violated and
seeks to limit U.S. room for maneuver. New agreements are reached and regulations
signed (what we label “strangulation strategies”), and another policy area is created
in which the United States has less latitude to act autonomously. U.S. American pol-
icy moves from “a messianic phase in which it claim[s] self-righteous leadership to a
trough of self-doubt” and cooperation (Reich, 2010: 8).

In the following sections, we explore how the distinctions between forms of
sovereignty outlined by Stephen Krasner in Sovereignty: Organized Hypocrisy (1999)
help frame an understanding of the cycle of unilateralism and cooperation. We then
set out the logic of this approach in the context of the drug wars, and finally examine
the empirical results of U.S.-Mexico interaction. Ultimately, our aim is to explain a
major paradox in U.S. policy, to identify the types of policies that the United States
might be able to implement, and specify the conditions under which such policies

offer the prospect of success.
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THE Loacic oF SoveREIGNTY AND COOPERATION

Much of the debate about drug policy, as we have characterized it, concerns concep-
tions of the definition of sovereignty, the exercise of power, and the institutional
context in which power is exercised. Elsewhere, we address in depth the theoretical
weaknesses of realism in explaining this relationship (Reich and Aspinwall, 2013). In
brief, one perspective believes that weak states are only able to prevail against stronger
states if they have access to counterbalancing alliances or something highly valued by
the larger state that they can use as leverage (Wohlforth, 1999; Baker Fox, 1959; Roth-
stein, 1982: 159-160). Mexico, however, is not a member of any global or regional orga-
nization that can dilute U.S. interference, nor can it effectively align with regional or glob-
al partners in a way that counterbalances U.S. America’s material advantages
(Sanchez, 2003: 58; Vital, 1967). Others have claimed that weak states may prevail
when favored by geography or greater resolve (Bjol, 1968). But drugs are a key securi-
ty issue for the U.S., with easy access to its neighbor from where the problem “origi-
nates.”

Of central importance to us here is a key realist concept, that of sovereignty. In
his book on that subject, Stephen Krasner discusses alternative uses of the term:

The term sovereignty has been used in four different ways —international legal sover-
eignty, Westphalian sovereignty, domestic sovereignty, and interdependence sovereignty.
International legal sovereignty refers to the practices associated with mutual recognition,
usually between territorial entities that have formal juridical independence. Westphalian
sovereignty refers to political organization based on the exclusion of external actors from
authority structures within a given territory. Domestic sovereignty refers to the formal
organization of political authority within the state and the ability of public authorities to
exercise effective control within the orders of their own polity. Finally, interdependence
sovereignty refers to the ability of public authorities to regulate the flow of information,

ideas, goods, people, pollutants, or capital across the borders of their state. (1999: 4)

We adopt Krasner’s variety of definitions for two reasons. First, we aim to im-
prove our understanding of the relationship between the exercise of power and the
way in which that influences authority, legitimacy, and control. Utilizing these con-
cepts in dynamic rather than static terms may make the definitional distinctions more
operationally useful. Second, we seek to apply these concepts to the issue of U.S.-
Mexican drug policies in the hope that they provide a heuristic framework that may
help address a current and ongoing economic and security problem for the United
States. We depict these varied conceptions of sovereignty in Figure 1.

10
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Figure 1
VARIATIONS OF SOVEREIGNTY

Policy Orientation

Unilateral/Imposed Negotiated/Integrative
Operational/ Domestic Interdependent
Problem-solving (“authority and control”) (“regulation”)
Principled Westphalian International Legal
(“autonomy") (“mutual recognition”)

Source: Developed by the authors.

In this figure, we suggest that sovereignty can be disaggregated along two di-
mensions. Krasner’s ideal-types can be distinguished between its operational and its
principled dimensions. Sovereignty has an instrumental, pragmatic purpose, because
it enables states to establish and exert authority and control, to regulate and estab-
lish norms and rules. But states also invoke sovereignty as a principle, because that
is how they establish themselves as entities. They seek recognition and recognize
others by invoking or employing the concept of sovereignty.

Our second distinction is between a unilateral (or imposed) and a negotiated (co-
operative or integrative) dimension. In this regard, states may act without the coop-
eration or recognition of other states in solving problems or establishing the princi-
ple of autonomous existence. Equally, they may work bilaterally or multilaterally
when solving problems or establishing their sovereign right to exist (through the
mechanism of mutual recognition). Krasner’s Westphalian sovereignty and domes-
tic sovereignty both imply unilateral decision-making processes. In contrast, inter-
dependent and international legal forms of sovereignty imply a negotiated exercise
of power, requiring the cooperation of other states.

APPLYING THIs FRAMEWORK DYNAMICALLY
To Mexican-U.S. Druc PoLicy

How do these distinctions operate in practice? We assume that both the U.S. and
Mexico operate rationally, that their executives are constrained by domestic actors,
but that they have transient preferences —that is, preferences that are more or less
consistent from administration to administration. For the U.S., its primary prefer-
ence is to stem the flow of drugs. Although the problems associated with drug use in
the U.S. (crime, violence, public health, etc.) could conceivably be mitigated by bet-

11
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ter treatment programs or stronger U.S. enforcement, the political costs are believed
to be lower when the problem is externalized (to Mexico and other source countries).
Mexico also wants to stem the flow of drugs. But maintaining domestic social order
and protecting its sovereignty while retaining the benefits of the close relationship
with the U.S. (through trade) are higher priorities.

Each executive operates under domestic constraints. The U.S. president is con-
strained by Congress (which consistently focuses on results in a division between
hard-line “hawks” who favor unilateral security responses at the border, and
“doves” who favor cooperative strategies), and by public opinion (on the potential
contradictions between domestic and international policies see Putnam, 1988). Mex-
ico’s executive is also constrained by its Congress (which is divided between leftist
intellectuals for whom autonomy is sacrosanct and a newer cosmopolitan cohort
who favor cooperation), and by nationalist elites who avowedly oppose what they
regard as opportunistic U.S. interference (Carrasco Araizaga, 2011; Esquivel, 2011).
Public opinion generally favors U.S. involvement in the war on drugs and believes
the current Mexican government has failed in that regard (Gonzalez et al., 2011).

The logic of action from the U.S. perspective is an operational, results-oriented
one of problem-solving to placate public opinion through externalized action. Uni-
lateral solutions are preferred because Mexico is not fully trusted, though, in princi-
ple, the U.S. recognizes the advantage of a cooperative approach (Mares, 1992). The
logic of action from the Mexican perspective is to resist U.S. unilateralism while ceding
enough in terms of results —or the perception of sufficient results— to retain the benefits
of its relationship with the U.S. Mexico’s strategy involves reducing the United States’
room for autonomous action through a process of institutionalization that we label
“strangulation strategies.”

There is thus an identifiable, regularized, and dynamic pattern to their interac-
tion that reflects Krasner’s varied ideal types. As U.S. American frustration with in-
effective results grows, so does the temptation to act unilaterally. A unilateral policy
thrust (mainly following the domestic variant of sovereignty) designed to achieve
specified policy goals has an unintended effect: a growing tendency by Mexico to
focus on issues of sovereignty rather than drug eradication (Chabat, 1993; Reuter
and Ronfeldt, 1992). Mexico responds with a Westphalian sovereignty strategy de-
signed to reassert its autonomy. The U.S., focusing on reducing the flow of drugs,
has little option but to accede. What follows is the introduction of regulation primarily
intended by Mexico to curtail future unilateral U.S. behavior. These “strangulation
strategies” narrow the policy areas available for the autonomous exercise of U.S. pow-
er. Clearly, it is not Washington’s intent to adopt unilateral policies that will result in
narrowing its subsequent policy options, but such is the unintended feedback effects

12
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of these perverse strategies (on this process generally, see Pierson, 1993). Strangula-
tion combined with recognition that the problem of threat interdependence cannot
be solved unilaterally leads to a new logic. Once the U.S. recognizes that the problem
is one of interdependence rather than a matter of asserting domestic sovereignty, it
formulates a bilateral strategy. From the two logics —of problem solving and resis-
tance— the U.S. and Mexico together arrive at a logic of cooperation.

Thus, the evident paradox —one whereby U.S. leaders can simultaneously speak
of the success of certain operations and failure elsewhere- is explained by the dy-
namic that ensues in the aftermath of U.S. unilateralism, one in which Mexicans pro-
test and U.S. Americans agree to institute new regulations that primarily address the
issue of U.S. American unilateralism rather than drug interdiction, and so ignores
the underlying policy issue. Unilateral U.S. policy carries the seeds of its own future
policy limitations and the inevitable prospect of reduced autonomy. The sovereignty
cycle is complete.

Yet, the cycle we have identified, while most common, only occurs when the
U.S. initiates a unilateral policy. There is also evidence of an alternative pattern than
ensues when the process is initiated on a bilateral basis, attempting to address joint-
ly identified problems, founded on principles derived from international legal sov-
ereignty and employing regulations derived from interdependent sovereignty. The
empirical evidence suggests that only this negotiated problem-solving approach
generates more positive outcomes in the fight against drugs, recognizing that suc-
cess is a relative concept and that the implementation of coordinated initiatives is

the nearest we can offer as a measure of success in an endless war.

ConpiTioNs AND CAsEs FOR DRuG ERADICATION

We have outlined a common process and an alternative dynamic, But, how can this
framework be employed empirically to distinguish between various operations and
their corresponding programs? Do the four categories work in terms of identifying
patterns of interaction and variation in results? Figure 2 extends our analytical frame-
work to distinguish a dozen U.S.-led drug interdiction initiatives relevant to drug
interdiction over the last five decades. Some were unilateral, others negotiated. Equal-
ly, some were designed to solve problems, others to establish principles. Using these
cases, we demonstrate that the framework offers valid distinctions between cases and

is useful in describing their dynamics and consequences.
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Figure 2
DISTINGUISHING REGULATIONS AND PROGRAMS

Policy Orientation

Unilateral/Imposed Integrative/Negotiated
Operational/ Examples: Examples:
Problem-solving * Leyenda « Condor
« Casablanca « Northern Border Response Force
« Intercept (1969/1970) (Falcon)
+ Hardline « Mérida Initiative
Principled Examples: Examples:
« Certification Process + 1988 un Drug Convention
* Mérida Agreement « 1961, 1971 Conventions

* Brownsville Letter

Source: Developed by the authors.

Basing policy on both the principle of international sovereignty and also opera-
tional interdependent sovereignty is more likely to bring favorable results. The rea-
son is that effective cooperation requires that certain conditions be in place that over-
come transaction costs and lead to efficiency gains. We elaborate the conditions below.
When the conditions are met, cooperation is more likely to be effective, as reflected
in the cases listed in the top right hand box.

The first condition is the existence of mutual interest in the administration of any
program. This is not the same thing, of course, as having the same interest. But any pro-
gram where Mexican authorities see no clear and significant reason for action is
doomed to failure. Second, communication and coordination are essential. Programs
must be coordinated not only across national sovereign jurisdictions but also within
national administrative jurisdictions to avoid contradictory initiatives and to ensure
that trust is not subverted. With so many federal agencies involved in drug interdic-
tion in Mexico, it is easy —if not inevitable- for individual agencies to pursue policies
that contradict the efforts of other agencies, undermining cross-border efforts at co-
operation and adopting unilateral strategies to protect secrecy.

Third, institutionalization (that is, regularization of agreements, contacts, and
communication between agencies and officials such as the High Level Consultative
Group) is important because it commits bureaucratic personnel to regular interac-
tion with counterparts across the border, provides continuity, and overcomes shifts
in political priorities (Aspinwall, 2009). Committing senior personnel to consultation
increases each side’s stake and locks in stakeholders from both countries. Finally, ca-

14
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pacity-building facilitates cooperation because it increases and “tunes” skill levels.
This can occur through the provision of resources and new technologies, such as
equipment. It also occurs through training exercises, secondments, and placements,
where personnel from one side are implanted in the other (Aspinwall 2013). The ap-
plication of new technologies and skills can generate mutual interest, and thus may
help overcome prior coordination problems.

If these four conditions are met, a virtuous circle is created by expanding the
area of mutual interest, engendering greater trust. This leads to higher levels of le-
gitimacy on both sides and can strengthen executives against domestic veto players.
These conditions, although rare, are impossible to meet in the context of unilateral
approaches. The cases that follow systematically consider these conditions in the
context of different policy initiatives and examine the regulations that they generat-
ed. The requirements of a single article preclude us illustrating each case outlined in
Figure 2. We therefore confine ourselves to examining one case in each box, leaving

the remainder for a future, more detailed study.

Four ILLusTrRATIVE CASES
Unilateralism-Operational: The Case of Operation Casablanca

The basic dynamic of U.S. unilateral operations and the Mexican response can be
seen in three of the most prominent unilateral actions taken over the past several
decades: Operation Intercept (1969), Operation Leyenda (1986, 1990), and Operation
Casablanca (1998). We use the most recent of these, the notorious Operation Casa-
blanca, to illustrate this dynamic.

On May 16, 1998, 12 Mexican bankers were lured to Las Vegas at the invitation of
“criminal associates,” for whom they had been laundering drug money but who were,
in fact, undercover drug agents. The bankers were soon arrested, the culmination of a
three-year undercover effort by the Clinton administration. Operation Casablanca, as
it became known, led to the arrest of 160 people from six countries and from more
than a dozen banks in Mexico and Venezuela, including the criminal indictment of
three of Mexico’s largest banks —Bancomer, Serfin, and Confia— and 22 Mexican bank
officials (Padgett, 1998; Carreno and Ferreyra, 1998). Customs agents also seized
US$150 million in assets from Columbia’s Cali cartel and Mexico’s Juarez cartel.

The operation caused considerable embarrassment to the Zedillo administra-
tion, not only because it revealed the depth of corruption in the already scandal-rid-
den banking system, but also because it was undertaken without the knowledge of
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the Mexican government.> The High Level Contact Group had been established be-
tween the two countries just two years earlier, as well as a Binational Drug Control
Strategy (pcs), which took effect in 1998 and supposedly “facilitated the decision-
making and agreement processes between both governments” (Binational Commis-
sion, n.d.). When Casablanca was launched in 1995, money laundering was not a
crime in Mexico, reflecting inadequate controls over the banking sector, which had
only been privatized in 1991 after a decade of government control. Lack of proper
safeguards had become strikingly apparent in 1995, when it was discovered that
Ratl Salinas, brother of former Mexican President Carlos Salinas, had used Citibank
to shift more than US$100 million into Swiss and other foreign bank accounts.

In 1996, the Mexican government began implementing more serious anti-mon-
ey-laundering legislation that gave Mexico’s National Banking and Securities Com-
mission (cNBv) much greater authority over banks. By 1998, Mexico had criminalized
money laundering and begun to monitor bank behavior much more closely. None-
theless, U.S. government estimates at the time were that more than US$15 billion in
drug money was laundered annually in Mexico, a figure equal to roughly 5 percent
of the gross domestic product (Padgett, 1998: 15). This figure, along with the fact that
a number of high-ranking Mexican government and law-enforcement officials have
been found guilty of working with drug cartels, convinced U.S. authorities that the
details of Casablanca should not be shared with any Mexican officials. As the sting
operation unfolded, it appeared that more than US$60 million had recently been
laundered and that drug money was coming from a variety of sources, possibly in-
cluding Mexico’s defense minister, General Enrique Cervantes (Golden, 1999).

Thus, U.S. authorities felt it necessary to send a signal to Mexico over its lax
banking regulations, and the lack of full notification was a deliberate attempt to
avoid leaks and protect the agents conducting the investigation. However, the back-
lash in both the Zedillo administration and Mexico’s Congress was furious. The
chair of the Senate commission charged with responsibility for U.S.-Mexico rela-
tions, Martha Lara, called for the arrest of the U.S. customs agents responsible if they
set foot in Mexico (Zavala and Fins, 1998). The Clinton administration’s request that
five Mexican bankers be extradited to the United States in the wake of the Casablan-
ca Affair was not only refused by the Mexican government, but they also threatened
to issue formal charges against the participating U.S. agents for violating Mexican
sovereignty. Mexico’s Minister of Foreign Relations Rosario Green and Attorney
General Jorge Madrazo formally protested the action (Garcia and Miselem, 1998).

2 In fact, according to the Los Angeles Times, Mexico admitted that it had been informed of the operation two
years before it occurred, although important details were not revealed, and, crucially, Mexico did not agree
to U.S. agents operating on its soil (Kempster, 1998).
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Green went further, proposing that the United States adopt a “code of behavior” that
would respect the territorial sovereignty of other countries (Ruiz, 1998). President
Zedillo sent a letter of protest to the State Department and telephoned Clinton sug-
gesting that legal action would be taken (Padgett, 1998: 15).

Having impinged on Mexico’s sovereignty, Washington agreed to sign a new
agreement on July 2, 1998, named the “Brownsville Letter.” Among other things, the
Brownsville Letter called for better communications, coordination, and training in
order to avoid future Casablanca-style incidents (U.S. Department of Justice, 1998:
1-3). While the two sides recognized their shared interest in combating pros, com-
munication and consultation on enforcement activities needed to be strengthened,
and sovereignty better respected. They agreed to joint training of law enforcement
officials in order to foster a better understanding of the respective legal systems and
law enforcement practices. Thus, in addition to reinforcing its sovereignty, Mexico
insisted on better communication and coordination. The two attorneys general, Reno
and Madrazo, agreed to install a hotline between their offices and to provide ad-
vance notice of sensitive cross-border law enforcement activities (Kempster, 1998).
A number of training exercises occurred in the wake of Casablanca, under the aus-
pices of the Bpcs (Avalos-Pedraza, 2001).

The letter between the two attorneys general was converted into a memoran-
dum of understanding, the Mérida Agreement, when President Clinton visited Mex-
ico in February 1999. The arrangements specified under Brownsville/Mérida were
intended to expire at the end of the Clinton administration. But Jeffrey Davidow,
U.S. ambassador to Mexico, insisted that U.S. law enforcement agencies in the embassy
continue to operate as though the agreement were in place, even after Bush took office
(Davidow, 2007; U.S. Senate, 1999). As time went on, confidence grew in the Mexican
authorities, and the U.S. passed information to Mexico in greater quantities, although
Washington remained much concern about the corruption of Mexican officials.

However, as is evident in other cases in which U.S. unilateral action precedes a
bilateral agreement, neither side was fully satisfied. Although the former U.S. direc-
tor of the Office of National Drug Control Policy, Barry McCaffrey, claimed in 2000
that the level of intelligence-sharing cooperation rose dramatically (pss, 2000a), U.S.
border agents conducting operations or intelligence gathering found themselves ex-
tremely frustrated by the new consultation requirements, their cumbersome charac-
ter interfering with rapid responses to evolving situations on the ground.

We're constantly having to notify. When you live and work on this border, people cross

back and forth; it’s like the tide coming in and the tide going out. People cross this border

four and five and six times a day. And to go through formal notifications every time to
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track fast moving intelligence, it’s literally impossible. It's very, very frustrating for the

agents on the border to follow those procedures. (rss, 2000b)

For their part, the Mexicans remained highly skeptical that the new accord would
increase cooperation or curtail future sovereign violations (Castillo, 1998). The follow-
ing February, Clinton and Zedillo signed a more formal accord, the so-called “Méri-
da Agreement.” It imposed stricter regulations on U.S. behavior that curtailed the
prospect of any future “Casablancas” (PGr, 2000: 49; Embajada de México, 1999).
The Casablanca episode and its aftermath showed how the increasingly porous post-
NAFTA borders continued to reinforce both the importance of sovereignty and of trust.
“The borders are disappearing. But they are not disappearing for law enforcement,”
said Wilmer “Buddy” Parker, a former assistant U.S. attorney (cited in Zavala and
Fins, 1998).

Unilateralism-Principled:
The Failure of the Certification Process

Despite their many differences and continued difficulties, Mexico had proven to be
the U.S.’s most cooperative partner in the fight against drugs by 1985. According to
Samuel 1. del Villar, Mexico had signed “47 bilateral drug-related agreements with
Washington; [had] the oldest, widest, and most effective eradication campaign; and
[had] the largest foreign U.S. Drug Enforcement Administration (DEA) operation in
its territory.” (1988: 191 and 206). Reuter and Ronfeldt note that, as of 1992, Mexico
was the only country in Latin America that had permitted aerial spraying, which
was strongly promoted by the United States (1992: 127). The Mexican government,
however, apparently did not like to share information on its military drug control
policies or their results, and Washington had become concerned over verification of
Mexico’s anti-drug results, especially its eradication efforts. As a 1989 Congressional
report stated, “Mexico remains the only country in which it is considered advisable
to verify eradication efforts” (U.S. House of Representatives, 1989). Following the mur-
der of DEA agent Enrique Camarena in 1985, and the unsuccessful closing of the border
with “Operation Intercept II” in February 1986, the Reagan administration began to
consider alternative “supply-side” strategies that would more effectively signal the
extraterritorial extension of U.S. drug laws as well as pressure source countries to
respond more seriously to Washington’s dictates.

The U.S. Congress responded with the 1986 “Anti-Drug Abuse Act,” which made
itillegal to produce or distribute drugs “with the intention of exporting them to U.S.
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territory” (U.S. Congress, 1986). The Drug Act also allowed for U.S. federal grand
jury indictments of foreign nationals. More significantly, the 1986 act linked future
U.S. economic and military assistance, trade preferences, and support in multilateral
institutions to source countries’ ability to clearly demonstrate they were “cooperating
fully” with the United States in the drug war. The level of cooperation was to be de-
termined by the White House and then approved by the U.S. Congress through a
“certification process.” Legally, Congress had to certify annually that all nations that
were either drug producers or major drug-transit countries that were recipients of for-
eign assistance were cooperating fully with the United States in the drug war, as well
as making serious efforts to deal with drug-related problems in their home countries.

The emphasis on “full cooperation” as the main criterion for certification did
not necessarily mean that the level of cooperation was to be determined solely by the
results achieved by the source or transit country. Moreover, the president and Con-
gress could choose to totally ignore the criterion of cooperation if certification of the
country was viewed as “vital to the national interest” of the United States. The stan-
dards for certification therefore gave Washington some degree of latitude in making
its judgments. But having defined drug trafficking as a national security issue, the
Reagan administration was clearly prepared to press countries like Mexico into em-
bracing U.S. strategy and tactics, while circumventing international treaties and
conventions, through the certification process. Following the conditions established
by the act, Reagan sent a warning shot when he withheld US$1 million in drug aid to
Mexico in 1986 until he could report progress by Mexico in the Camarena murder
case. The Reagan administration also pressured the Mexican government into clos-
ing down its highly corrupt Federal Security Directorate, which had had close ties to
the U.S. Central Intelligence Agency.

By contrast, Mexico regarded the certification process as a violation of its nation-
al sovereignty because the act forced Mexico “to submit its police and military to the
scrutiny, ‘certification,” and “approval’ of the president and Congress of the United
States” (Del Villar, 1988: 205; see also the Mexico City newspaper Excelsior, April 15,
1988). The Mexican government did not question the right of the U.S. Congress to
link certification to foreign assistance or to pass judgment on Mexico’s domestic pol-
icies, although the act also required that the U.S. representatives vote against multi-
lateral bank loans to any decertified country. From the Mexican perspective, certifica-
tion demonstrated an obvious lack of respect with regard to its commitment to the
drug war, which only served to damage the bilateral relationship. Moreover, certifi-
cation appeared at times to be highly arbitrary, as evident from the certification of
Noriega’s Panama when both drug running and money laundering in that country
were well-known facts in Washington (Hersh, 1986). The law also “legally” threatened
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to disrupt Mexican-U.S. trade (Del Villar, 1988: 200). Finally, the certification process
was damaging because it created a forum for criticizing foreign governments and,
therefore, undermined efforts toward international cooperation (Tello Peon, 1996:
137). But certification was useful from Washington’s perspective because it focused
attention on foreign supply rather than domestic demand.

Even if the Mexican government did not like the certification process, it clearly
spurred it to take more aggressive action. At the time that the 1986 law was passed,
officials in Washington held the view that the Mexican government “would rather
destroy plants than catch people. The [Mexican] Government appears unable or un-
willing to arrest and / or prosecute the major narcotics traffickers that are involved in
production, processing, and distribution of narcotics” (U.S. House of Representa-
tives, 1987). However, Mexico began to make dramatic arrests and drug seizures as
the annual certification process was underway in the U.S., in what became known in
Washington as the “February surprise.” In 1987 and 1988, Mexico received certifica-
tion just as it has every year, but only after considerable internal debate, and in both
years, Congress seriously considered overriding the president’s initial approval be-
cause of its belief that the Mexican government was not sufficiently committed to
fighting the drug war and because of its seeming inability to deal with domestic cor-
ruption. In 1987, a House resolution was passed that disapproved certification for
Mexico, and in 1988 a Senate resolution was passed to decertify Mexico, but in both
cases the resolutions failed to get adequate congressional support (Perl, 1988: 25-34;
Walker, 1995).

In the 1990s, however, the Mexican government made a more concerted effort to
meet U.S. Congressional concerns and arrested both major traffickers and corrupt
government officials. In March 1996, on the day that the Clinton administration was
to announce whether to certify Mexico, Mexican troops swept through Tijuana in an
attempt to capture the Arellano Felix brothers, leaders of the Tijuana cartel. After it
was announced that Mexico had received certification, the troops ceased their pur-
suit. In February 1997, the Mexican government announced the arrest of General
Gutiérrez Rebollo on charges of drug corruption. As the director of the National In-
stitute to Combat Drugs, he allegedly had links to drug lord Amado Carrillo. The
timing of the government’s announcement could not have been more favorable in
swaying Washington toward certifying Mexico for the coming year. Even so, Clinton
had a difficult time justifying Mexico’s certification, and Congress forced the presi-
dent to make an additional presentation in September 1997.3 The problem was due

3 The September report was to include further evaluations on dismantling drug-smuggling organizations and
progress in strengthening ties between U.S. and Mexican law enforcement agencies (Los Angeles Times, 1997).
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partly to the failure of the Mexican government to capture the country’s most want-
ed drug trafficker, Amado Carrillo, by early 1997. Moreover, Humberto Garcia
Abrego, the brother of Gulf Cartel boss Juan Garcia Abrego, was able to walk out of
prison where he was in custody on the day that Clinton was to announce Mexico’s
certification, and no local authority could provide a clear explanation of the incident.
Even more remarkably, the Mexican government withheld news of Garcia Abrego’s
release until after Clinton approved the certification (Anderson and Moore, 1999).
The congressional debate on certification in early 1999 is especially noteworthy,
as it appeared that the Mexican government had made very little progress during
1998 in dealing with either drugs or corruption. Statistical evidence supported this
view, and even some Mexican officials were inclined to agree. Drug arrests had fallen,
drug investigations were down by 19 percent from 1997, and seizures of cocaine, mari-
juana, and heroin had decreased from the previous year (Anderson and Farah, 1999).
Drug interdiction seemed to be less effective than in 1997, even though the Mexican
government was spending approximately US$770 million on its anti-drug programs
and had more than 26 000 soldiers and government personnel involved in the drug war.
Of course, lower statistical measurements may have also been the result of more effec-
tive law enforcement, as some Mexicans argued, which was resulting in traffickers
altering their shipping routes to the Caribbean rather than overland through Mexico.
Yet there was also evidence to suggest lower statistical measures had less to do
with efficiency and more to do with corruption. In September 1998, a special Mexican
army anti-drug unit,* whose leadership was trained by U.S. Special Forces and the
c1A, was removed from their duties at Mexico City’s airport due to their alleged in-
volvement in illegal drug and immigration rings. Additional U.S.-trained Mexican
law enforcement officers were charged in 1998 with using a government plane to ship
cocaine (Farah and Moore, 1998). Also disturbing was the fact that no major Mexican
drug dealer had ever been extradited to the United States up to that time, new money
laundering laws had resulted in only one conviction, and high level corruption in
government and in elite anti-drug units appeared to be as pervasive as ever. Not sur-
prisingly, the U.S. Congress was completely divided on certifying Mexico for 1999.
By February 1999, however, the Mexican government had begun the process of
bringing charges against Mario Villanueva, the governor of the state of Quintana
Roo, who had allegedly been a “protector” for the Juarez cartel on the Yucatdn Pen-
insula, which was a major transit point for Columbian drugs. Villanueva subsequent-

ly went into hiding and was believed to have fled the country. He was later arrested

4 The special anti-drug unit was created in 1997 in an attempt to reform the corruption-riddled federal law
enforcement agency. It consisted of 100 investigators and officers and was part of an elite anti-drug agency
known as the Organized Crime Unit, operating within the Attorney General’s Office.
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and extradited (in 2010) to the U.S. Also in February 1999, the Mexican government
announced a new US$400 million, three-year plan to increase the funding and tech-
nical capabilities of its anti-drug efforts. Soon afterwards, the U.S. Congress certified
Mexico for another year.

Despite economic and military action, Mexico seemed incapable of addressing
serious institutional problems of corruption, and therefore had only marginal suc-
cess in meeting U.S. objectives as set out in the 1986 Drug Act. Although the Mexican
government made a major arrest or drug seizure at a timely moment to help the White
House justify certification, ultimately the U.S. government had very little choice in
the matter, even when the drug situation deteriorated. Not to certify Mexico would
have disrupted trade relations and sent markets into a downward spiral, the effects
of which would be felt throughout the hemisphere.

Members of the U.S. Congress became quite cynical about the “certification pro-
cess.” Senator Christopher Dodd argued that “if we were to subject our own nation
to this very test we apply to other countries, we wouldn't pass it” (cited in Andreas,
2000: 70). Similarly, former Senator Carol Mosely-Braun declared the “certification
process had nothing to do with the truth about narcotics enforcement.” Senator Rob-
ert Bennett went even further in his criticism. As he explained, “The certification
process is a joke, if the purpose is to determine what is going on in Mexico....We can’t
de-certify Mexico. We have to lie about what is going on because our relationship
with Mexico is so important that we can’t let it go down the tubes” (both quotes are
from Andreas, 2000: 71). Dodd attempted to have Congress reexamine the law, but
with little success.

The “certification process” appeared, then, to have another purpose, which was
to create a forum for criticism of countries involved in the drug war and therefore to
embarrass them into taking more effective action. But rather than leading to more
effective strategies, like all unilateral strategies it poisoned relations between the
United States and Mexico, and made it more difficult to create the necessary condi-
tions for cooperative and integrative solutions. Recognizing these problems, the
Mexican government pressured the United States into including in their Mérida
Agreement of February 1999 a new set of Performance Measures of Effectiveness
(pmEs). The pmEs were the first attempt by the two countries “to establish objective
criteria to jointly assess their progress” in anti-drug efforts (PGr, 2000: 48). This is an
example of the “strangulation” policy response by Mexico to limit the principled
unilateralism of the U.S., in this case of the drug certification process.
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Integrative-Principled: From The Hague
And the Global to the oas and the Regional

Among the oldest approaches to dealing with illicit international drug flows is the
creation of drug regimes, representing attempts by participating countries to work
together based on shared principles, information, and strategies that are clearly em-
bodied in formal rules and decision-making procedures. Drug regimes often expressed
mutual interest, and they provided some means of institutionalization and commu-
nication. But coordination (especially on enforcement) and capacity-building have
largely been absent. Thus, they have rarely brought results or elicited more than to-
ken political support.

More than 100 years ago, Washington recognized the growing dangers of the opi-
um trade with Asia and organized multilateral efforts to curtail its flow (Bruun, Pan,
and Rexed, 1975; Taylor, 1969), along with complementary domestic legislation dat-
ing from 1909 (Walker, 1981: 15; Taylor, 1969: 130-2). It has consistently encouraged
Mexico to join the new international regimes, which the latter did from the 1912 Inter-
national Opium Convention in The Hague. This established the central principle of
the international drug control regime to this day, limiting the production and use of drugs
solely for medical and scientific purposes (Taylor, 1969: 110-1; United Nations, 1987: 63).
Subsequent Mexican cooperation was conditioned because it did not want “to expose
to international scrutiny anything that might detract from the accomplishments of the
Revolution,” yet it adopted strict measures that gave it “a drug control system exceeded
in the Western Hemisphere only by that of the United States” (Walker, 1981: 45, 49).
Even so, it was not committed to working closely with the United States, refusing to
participate in the 1923 Pan American Conference, where the United States had urged
the ratification and implementation of the 1912 Hague Convention. Washington re-
fused to recognize that the Obregén government in Mexico had created a major ob-
stacle to cooperation, with little trust having being established on the drugs issue.

From these early unsuccessful efforts at folding the bilateral relationship on drugs
into a broader “principled” effort, a succession of ensuing initiatives followed. Each
foundered, as ill-advised U.S. efforts to assert dominance were followed by Mexican
withdrawal and a subsequent focus on bilateral relations. The first cycle of withdraw-
al began in 1925 and lasted until 1930 (Taylor, 1969: 197-209 and Chapter 8).> Among
the Latin American countries that were important for drug control, only Mexico had

made a serious effort to limit drug-related activity in this early period, even negoti-

5 It should be noted that the United States did continue to cooperate with some regimes, such as the League
of Nations” Opium Advisory Committee, whose work dealt mostly with China and other Asian countries
in this period (Walker 1993-94: 43).
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ating a multilateral extradition treaty with the U.S. and other Latin American coun-
tries in 1926 (Taylor, 1969: 290; Walker, 1981: 22, 35-7).

Mexico continued to pursue multilateral solutions itself and joined the first major
drug regime in Geneva in 1931, which was the Convention to Limit the Manufacture
and Regulate the Distribution of Narcotics. The terms of the Geneva regime reflected
the view that the best way to deal with the problem of illegal production and distribu-
tion was by going to “the source” country itself, a policy favored by the U.S. (United
Nations, 1987). Mexico predictably resisted this U.S. initiative, refusing to acknowl-
edge that there was a problem of illicit drugs in Mexico, although domestic newspa-
pers reported to the contrary (Walker, 1981: 70-71, 79-83).

Various drug regimes were created after World War II, such as the Paris Protocol
of 1948 and the 1953 Protocol on Opium, but they did little to reverse illicit drug flows.
In 1961, the United Nations General Assembly approved the Single Convention on
Narcotics, which the United States did not ratify until 1967. Further conventions fol-
lowed in the early 1970s, strengthening the U.S. position that cultivation and produc-
tion were the primary causes of illicit drug flows and could be strategically dealt
with independently of market or demand conditions (Bruun, Pan, and Rexed, 1975:
243-68). But with the onus and costs of the resulting drug strategies falling primarily
upon producer countries, they proved ineffective.® As Jack Donnelly noted, “Effective
international action against drug trafficking would require relinquishing control
over parts of the national law enforcement machinery. Virtually no state is likely to
find this acceptable, given the centrality of the police power to the very idea of sov-
ereignty” (Donnelly, 1992: 302).

Given that they tend to focus solely on production and supply, while overlook-
ing consumption and demand, the drug regimes may have inadvertently driven up
prices and ensured the huge growth in the drug market in the United States in the
1960s and 1970s (Del Villar 1989: 139). By 1988, the United States seemed to have ac-
knowledged some of these underlying problems by giving support to the United
Nations Convention against Illicit Traffic in Narcotic and Psychotropic Substances
(Nadelmann, 1990: 503; Donnelly, 1992: 291). The 1988 Convention criminalized illicit
trading in precursor chemicals and the laundering of assets, and called for legisla-
tion to permit governments to seize ill-gotten gains. By 1993 more than 72 countries
had ratified the 1988 UN Convention (Walker 1993-94: 64).

Opver the years, there have been periods of a convergence of interests between
the United States and Mexico, thereby leading to the creation of and support for drug

6 As David R. Mares has pointed out, this strategy allows the United States to lessen its domestic costs while
shifting the burden to producing countries (1992: 333).
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regimes. Yet, most of these regimes have arisen from fundamentally different under-
lying concerns and so have not endured. For Mexico, the most salient issue was to
have a drug regime that would constrain or limit U.S. actions; for the United States,
the motive was more to enhance its international legitimacy, though Washington also
benefited from the fact that regimes placed the burden on source countries. Indepen-
dently of U.S. influence, the Salinas administration forged a number of multilateral
agreements in the late 1980s, and, most importantly, signed the 1988 Vienna Conven-
tion. In the early 1990s, Mexico signed a series of bilateral agreements with other
Latin American countries, including Guatemala, El Salvador, Colombia, and Vene-
zuela, that were nominally aimed at improving intelligence-gathering, but in fact
were aimed at preventing and / or regulating U.S. activities.

Mexico saw the advantages of multilateral cooperative efforts that were inde-
pendent of U.S. participation. In 1993, Salinas called on Central and South American
countries to develop new multilateral efforts toward fighting drugs that promised to
protect the national sovereignty of individual countries (Tello Peon, 1996: 127). Mex-
ico’s intent was to establish an international legal framework beyond U.S. control.
By early 2000, Mexico had signed 21 cooperative agreements to combat drugs
with other Latin American and Caribbean countries. But regional regimes, like the
1990 Declaration of Ixtapa or the 1996 Anti-Drug Strategy in the Hemisphere, have
been plagued by the same problems that have limited the UN Conventions: a lack of
financial resources, enforcement mechanisms, and political support from member
states.

Despite the generally understood need for multilateral solutions, the control of
illicit flows introduces a whole new set of problems and issues that states have been
reluctant to address because of their obvious implications for national sovereignty.
Moreover, the United States, given its failure to lead effectively in formulating global
regimes, has been hesitant to take the lead in the creation of hemispheric drug re-
gimes because of its belief that bilateral strategies allowed Washington greater con-
trol and authority over its partners. It should be noted, however, that in 1999 the Or-
ganization of American States Inter-American Commission on Drug Abuse Control
(oas/cicap) did begin developing a Multilateral Evaluation Mechanism (Mem) (U.S.
Department of State, 2000: 47-8, 608; PGR, 2000: 3, 64-5). The MEM is a hemispheric
peer review system intended to evaluate each oas member state’s anti-drug strate-
gies and efforts. Its first evaluations appeared in April 2001, but to date it has not re-
sulted in greater hemispheric cooperation.
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Integrative-Operational: The Mérida Initiative

Several cases fit into this category, as outlined in Figure 2, including Operation Con-
dor, a massive eradication campaign against heroin and marijuana that began in the
mid-1970s, Operation Falcon (also known as the “Northern Border Response Force”),
and the Mérida Initiative. In these cases, our four conditions of mutual interest (clear
communication and coordination, institutionalization, and capacity building) are
met. Again, space limitations preclude us exploring each case, and so we focus on the
Mérida Initiative, the largest, longest, and arguably most important of these cases.

The militarization of the war against the Mexican drug trafficking organizations (D1os)
reached new heights following Calderén’s election in 2006. Some 40 000 military troops
and 5 000 federal police were drafted to conduct operations within two years of his tak-
ing office (Gonzélez, 2009: 74; Olson, Shirk, and Selee, 2010). The stakes for the U.S. remain
significant, and the rationale for U.S. American support for Mexico is clear: U.S. interests
are harmed by the instability, violence, and crime in Mexico because of the threat of
spillover to U.S. soil and the impact it may have on immigration as Mexicans flee the
violence. The 2009 U.S. National Drug Assessment Threat report claimed that pros
“represent the greatest organized crime threat to the United States” (cited in Vulliamy,
2010: xxviii). The weaker the Mexican state is, the more likely it is that crime will spread.

Cooperation with the U.S. grew considerably under Calder6n. A traditional
arm’s-length interaction has given way to close coordination on extraditions and other
criminal proceedings. The U.S. responded with the Mérida Initiative, a joint effort
with Mexico (and several Central American countries) to combat drug trafficking, in
which about US$1.5 billion was provided for Mexico. Most of these resources were
targeted at counteracting the violent ptos by providing the Mexican security forces
(military and police) with equipment and training.

Mérida represents the most important formal cooperation agreement on drugs
between the two countries since the Binational Drug Control Strategy was signed in
1998, which funded programs to counter drug production and trafficking, strengthened
the rule of law, and began systematically addressing the problem of money laundering.
It marked the beginning of an improvement in cooperation levels, though results
were mixed and corruption continued to pose an obstacle to effectiveness (U.S. Gov-
ernment Accountability Office, 2007). Mérida’s funding ended in 2010, although the
Obama administration has continued to seek monies for its programs. It has empha-
sized the importance of joint responsibility, sovereignty, and partnership —as equals—,
all of which are important to Mexico.

Mérida was criticized for not addressing capacity-building and institutional re-
form (Ribando Seelke and Finklea, 2011). Thus, the post-Mérida strategy (known as
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Beyond Mérida, announced in March 2010) is noteworthy in that it extends coopera-
tion beyond a hard-security (military and police) response to drug trafficking. It in-
cluded four pillars: disrupting organized criminal groups; institutionalizing the rule
of law; building a twenty-first-century border; and building strong and resilient
communities. It represents a dramatic increase in support for civil society and insti-
tutional capacity-building through training programs for law enforcement and public
engagement, among other things. The strategy represents an acknowledgement of the
need for resources, cooperation, and multiple strategies in the fight against pros.

Both Obama and Calderdn have fully supported cooperation. In April 2011, the
U.S. and Mexico agreed to increase joint intelligence gathering (dBuneNews, n.d.).
In 2010, pHs signed an agreement with the Mexican Ministry of Public Security (ssp)
to extend cooperation in joint border patrols in Arizona. ICE and csp have an agreement
with Mexican counterparts to allow prosecutions that are declined by federal prosecu-
tors in the U.S. to be taken up by Mexico’s federal Attorney General’s office (PGR).
The U.S. is providing funding for judicial training, and also for state and local police,
beginning in the state of Chihuahua. Its purpose is to “develop a standard curriculum
for state and municipal police officers; to provide equipment, training, and advisors
to state and municipal forces; and to help create a major crimes task force comprised
of federal and state police” (Ribando Seelke and Finklea, 2011: 16 n. 75). usab and
the Department of Justice are supporting judicial and legal reform at state and fed-
eral levels. cp is helping establish a customs training academy in Mexico.

The two sides have also cooperated in recent years on gun smuggling and mon-
ey laundering. Estimates from the Mexican authorities place the number of U.S.-origin
weapons seized in Mexico at 60 000 between 2007 and 2009 (Olson, Shirk, and Selee,
2010: 16). However, in some cases the lack of information sharing and unilateral ac-
tion have led to problems. In Operation Gunrunner, for example, the ATF was criti-
cized for inconsistent information sharing with Mexican and U.S. agencies alike. It
now maintains an office in Mexico City to provide Mexican officials with informa-
tion from its eTrace gun-tracking program. In addition, ict is in charge of Operation
Armas Cruzadas, a multi-agency effort to counter gun smuggling at the border. To
address money laundering, Ict and the cBp created Operation Firewall in 2005 to in-
tercept illicit money shipments from the U.S. to Mexico. The two countries also cre-
ated a Bilateral Money Laundering Working Group to coordinate efforts aimed at
investigating and prosecuting money laundering and smuggling (Ribando Seelke
and Finklea, 2011).

The militaries from the two sides are now slowly increasing cooperation, too, an
unprecedented move for the Mexican military. Training and secondment of Mexi-
cans to the U.S. have grown as a result of the increasing interaction of the Mexican
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military with its civilian counterparts, and also because of a growing understanding
between the U.S. and Mexico on the need to cooperate (Ai Camp, 2010). Since Méri-
da, U.S. agencies have increased their presence and activities in Mexico dramatical-
ly. Reports from Mexico indicate that arrests are up. In the 11 years from 1995 to 2005
(inclusive), there were 216 extraditions. In the five years from 2006 to 2010, there
were 442. An anonymous Mexican government official stated that given the results,
there was no reason for Mexico to oppose the presence of U.S. officials in Mexico
(Esquivel, 2011). Thus, while sovereignty remains a concern, sensitivities can be
ameliorated by paying careful attention to them and by strong results.

The U.S.’s acceptance of responsibility fostered trust. In addition to sharing an
interest in outcomes, the Obama administration recognized that the U.S. shares re-
sponsibility for the problem of organized crime, including drug consumption, arms
trafficking, and money laundering. Internal coordination and cooperation are also
essential for effective cooperation. Incomplete access to federal data hampers coordi-
nation among federal, state, and local authorities, and some states have enacted more
stringent gun tracing measures than others. Interagency and intra-agency cooperation
have grown, but are also hampered by budget uncertainties and competition for
funding, most of which is funneled through the State Department’s Bureau of Inter-
national Narcotics Affairs and Law Enforcement for security operations (Shirk, 2011).

The provision of resources for capacity building is also important. According to
UsAID officials based in Mexico City, U.S. expertise in law enforcement is key even if
the level of funding is not very high (Capo and Real, 2011). The pcr also works close-
ly with counterparts in the U.S., particularly in the Department of Justice and the
Narcotics Affairs Section in State, to improve its performance. According to reports
in the Mexican press, some nine U.S. civilian and military agencies have offices in
Mexico and work on drug interdiction as a result of Calderén’s commitment to the
drug war, including the Defense Intelligence Agency, Homeland Security, National
Security Agency, the National Reconnaissance Office, the Fsl, the DEa, the ATk, Coast
Guard Intelligence, and the Office of Terrorist Financing and Financial Crimes. The most
recent available figures suggest that about 500 U.S. agents in total now work in Mex-
ico, up from 60 in 2005, and 227 in the first year of Calderon’s presidency (Carrasco
Araizaga, 2011; Esquivel, 2011). From 2006 onward, a total of 54 agents from the DEA
alone operated in Mexico, with the consent of the Mexican government.

DEA agents now operate alongside the rcr. They participate in arrests and inter-
rogations and are able to collect and safeguard information. Dea agents allegedly con-
duct interrogations at the Assistant Attorney General’s Office for Special Investigations
of Organized Crime (Siedo) and the pGr (Carrasco Araizaga, 2011). Other participating
or supporting agencies in Mexico include the Ministry of Foreign Affairs (sre) and

28



THE PARADOX OF UNILATERALISM
ESSAYS

the ssp. Ironically, despite the worsening violence in Mexico, what Mérida shows is
that an integrated-operational effort involving negotiated problem-solving strate-
gies can deliver some strong results (measured as extraditions, capacity-building,
seizures, etc.) without compromising the relationship between the two countries.

CONCLUSION

A dynamic has emerged between the two countries that goes far to explain U.S. strat-
egies and Mexican responses. Over time, and through trial and error, the United
States and Mexico have developed a working —if inconsistent- relationship in deal-
ing with illicit drug flows across the border. The so-called “rules of the game” are quite
different for each side. If the United States is to gain the cooperation of the Mexican
government in the drug war, it must respect Mexican sovereignty. Quite simply, pro-
tecting its sovereignty is Mexico’s most fundamental interest and its national securi-
ty priority. Any unauthorized violation of that sovereignty will not be tolerated.

Whenever the United States has transgressed, particularly in its unilateral drug
strategies, the Mexican government has been quick and blunt in its response and has
attempted to “strangle” or preclude any recurrence. Such transgressions need not be
merely territorial violations, for they may also be any act that undermines the inter-
nal or external legitimacy of the state. As Reuter and Ronfeldt explained, “The limits
are apparently breached when the [U.S.] activity jeopardizes the revolutionary mys-
tique and Mexico’s image at home and abroad, embarrasses Mexican leaders in
power, weakens the central government or party control in some significant area, or
get subordinated to non-Mexican actors” (1992: 11). As the discussion of Washington's
unilateral policies has shown, they frequently do weaken and embarrass the Mexi-
can government, and they always provoke a vigorous response.

A repeated problem is that Washington is frequently frustrated by the Mexican
government’s lack of commitment and effort in carrying out its responsibilities in the
anti-drug crusade. Of course, the United States holds Mexico to an unreasonably high
standard of behavior in the drug war —one that the United States would, in most years,
fail to measure up to itself. However, because of widespread corruption throughout the
government and the prevailing sense that this is an “unwinnable war,” the Mexican
government has demonstrated a high tolerance for drug activity within its country, as
long as it does not challenge the authority of the state or embarrass the government.’

7 As Andreas notes, the Mexican crackdown on drug smugglers during the Salinas administration was
“highly selective,” focusing on the so-called “old guard” who had ties to Colombia’s Medellin cartel, while
allowing others to expand their operations (2000: 61-4).
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It should be emphasized that the illicit drug industry in Mexico has become so
important that if it were to be fully shut down, the Mexican economy would undoubt-
edly suffer severe shocks.® As the former personal adviser to Mexico’s attorney general
has asserted, Mexico’s drug traffickers have become “driving forces, pillars even, of
our economic growth.”? Even so, when the national government has been threatened or
embarrassed, it has inevitably taken strong action against drug kingpins and their
organizations. Such aggressiveness is aimed not only at reestablishing the legiti-
mate authority of the state, but also at projecting the appropriate image of “cooperative
partner” to Washington. On the other hand, the United States recognizes the wide-
spread corruption, and at times complicity, ' of the Mexican government in its han-
dling of the drug problem. But there are also limits to U.S. tolerance, and when they
have been exceeded, the United States has chosen to act forcefully and / or unilaterally,
even though this has usually hurt U.S.-Mexican relations and, as we have demonstrat-
ed, often proven to be counterproductive when conducted unilaterally.

The drug certification process was a striking example of this counter-productive-
ness. Once the certification process was adopted in a fit of rage after the Camarena as-
sassination, policymakers quickly discovered there was no going back; that it was
virtually impossible to change the new law for fear of appearing “soft on drugs” (Andreas,
2000: 48). But it was also impossible to de-certify Mexico because of its close economic
and geographic ties to the United States. To de-certify Mexico would trigger a crisis on
both sides of the border that would have grave economic and political repercussions
for both countries.!! Mexico knew this and acted with a certain level of impunity re-
garding U.S. judgments. It was able to supply the appropriate statistics of arrests and
seizures to Washington to ensure certification, even if it made no real headway in the
drug war. It also hired three major Washington lobbying firms to smooth the process
and project the correct image of “cooperative partner” to Congress.

The certification process finally ended in 2002, and the U.S. moved toward a
well-funded cooperative program under Mérida that fit the rubric of an integrative,
multilateral solution. Mérida has shown that such approaches work far more effec-

8 As Nora Lustig has added, “The attempt to change the rules of the game too swiftly could trigger a wave
of capital outflows large enough to threaten the fragile recovery [of the late 1990s]” (cited in Andreas, 1996:
165; see also Lustig, 1996; and Naylor, 1987).

9 The official, Eduardo Valle, resigned in protest in May 1994. His statement is taken from Mexican Insights
(1995: 45).

10 An example of U.S. understanding of Mexican government complicity was starkly demonstrated imme-
diately after the Camarena assassination when the U.S. ambassador to Mexico, John Gavin, provided a
detailed and shocking description of the drug business in that country (cited in Walker 1995: 396; see also
Shannon 1988: 204-213).

1 Few countries have been fully de-certified by the United States, and those were usually countries like Iran
and Syria, which the United States had few important ties to.
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tively than unilateral action. The United States appears to have accepted that its nar-
row strategic approach of attacking only the source is counter-productive, sacrific-
ing the credibility and goodwill of its most important anti-drug partner. The key
message for policymakers is that identifying strategies that build on mutual interest,
create channels of communication and coordination (both internally and cross-bor-
der), regularize contact, and build capacity will have a greater chance of success, be-
cause expectations will converge and trust will be built.

Over the years, the failure of U.S. unilateral policies and their ensuing Mexican
strangulation responses have narrowed U.S. policy options. This has, in effect, forced
the United States and Mexico into alternative strategies, which have produced closer
and more cooperative efforts. The 1998 Bi-National Drug Strategy and its related
Performance Measures of Effectiveness redefined the guidelines for both countries
in combating drug trafficking. Procedures for cooperation between law enforcement
agencies were further reinforced with the Brownsville Letter and Mérida Agreement.
Mexico and the United States also supported the creation of an oas multilateral drug
regime with its Multilateral Evaluation Mechanism. Whether the new post-Mérida
Initiative will take hold and allow the United States to escape the perverse logic of
its past strategies is a question that only time will tell. The development of these new
strategies is certainly indicative of the failure of past U.S. drug policies, but unfortu-
nately they are not necessarily indicative of future success.

The broader lesson to be drawn from this article is that the use of compulsory
power unilaterally may have great political appeal at home, but it is often counter-
productive, both in achieving U.S. America’s stated policy goals at the time and, just
as importantly, in constraining its future options. The inevitable cycle, over time, leads
the United States, the apparently dominant partner, to be further boxed in every time
it enacts policy unilaterally. Ironically, perhaps, it ends up eschewing its own sover-

eignty and not Mexico’s.
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Del poder duro al poder inteligente.

La nueva estrategia de seguridad

de Barack Obama o de la sobrevivencia
de la politica exterior de Estados Unidos”
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RESUMEN

El uso del poder duro y la negligente politica econémica y politica de la administracién Bush
provocaron una crisis de legitimidad en el liderazgo internacional estadunidense. Para enmen-
dar esta situacién, Obama opté por aplicar la politica de poder inteligente (“smart power”); sin
embargo, en ocasiones su puesta en marcha ha sido obstaculizada por la polarizacién politica
y la crisis econémica internas. A pesar de las circunstancias, dicha politica ha mostrado ser
viable para lograr los objetivos de la politica exterior de Estados Unidos, toda vez que, frente a
diversos sucesos, ha permitido recuperar gradualmente algunos de los espacios de influencia
en el mundo perdidos por Estados Unidos.
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ABSTRACT

The Bush administration’s use of hard power and negligent economic and political policy cau-
sed a crisis of legitimacy of U.S. international leadership. To set this situation right, Obama op-
ted for a smart power policy. However, its implementation has sometimes been blocked by do-
mestic political polarization and economic crisis. Despite the circumstances, this policy has
shown itself to be viable for achieving U.S. foreign policy aims since, in the face of different
events, it has made it possible to gradually recover some of the spaces of influence in the world
that the United States had lost.
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INTRODUCCION

The pressure of the State machine is
nothing compared with the pressure
of a convincing argument.

CzesLaw MILOsz

La politica exterior de la administracién Obama ha encontrado diversas dificultades
para ser ejecutada. En primer lugar, el ejercicio del poder duro de G.W. Bush condu-
jo a la pérdida de legitimidad internacional de Estados Unidos, lo cual, a su vez,
produjo un elevado gasto de defensa que coadyuvé al incremento del déficit presu-
puestal y de la deuda publica. En segundo lugar, la negligencia ante la politica
econdmica y financiera derivé en la crisis de 2008, como la etapa critica y mds recien-
te de una larga crisis econémica que Estados Unidos ya arrastraba. Por otro lado, el
reciente descubrimiento del espionaje estadunidense a varios de sus socios en el mun-
do, asi como la crisis en Siria, han puesto en riesgo la politica de poder inteligente
(smart power).

Todo esto pone a Obama en una dificil situaciéon en la que las decisiones deben
tomarse con cautela y con el mayor dinamismo posible, antes de que las crisis, dentro
y fuera de Estados Unidos, se agraven mads. A nivel interno, Obama enfrenta a una
poblacién expuesta al desempleo (el 7.3 por ciento), al tiempo que los sectores ultra-
conservadores en el Congreso han rechazado las iniciativas que él ha formulado
para revertir los efectos de la crisis. A nivel externo, Obama ha tenido que replantear
la estrategia de politica exterior y ocuparse de los asuntos que son vitales para que
Estados Unidos recupere su posicién como actor predominante en el concierto inter-
nacional y en el cual nuevos actores estdn emergiendo y se perfilan como importan-
tes tomadores de decisiones.

En este contexto, han surgido interrogantes cruciales, en cuyas respuestas Esta-
dos Unidos busca mantener su posicionamiento como actor preponderante en el
medio internacional, caracteristica que coadyuva a alimentar parcialmente su pode-
rio nacional: jcémo lograr un equilibrio para abordar asuntos de politica interna
y externa, toda vez que ésta no es de vital interés para los ciudadanos estaduniden-
ses en el contexto de la crisis econémica?, ;como ejercer una politica exterior que
coadyuve a avanzar en los intereses y objetivos de Estados Unidos en el mundo,
pero sin que eso propicie condiciones que provoquen un mayor sentimiento anties-
tadunidense?, ;cémo construir una politica exterior que no sélo se apegue a los obje-
tivos propuestos, sino que ademds se adapte a los recortes presupuestales en materia
de seguridad y defensa?
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En respuesta a dichos planteamientos, Obama ha decidido aplicar la estrategia
de smart power. En el marco de esta propuesta, intenta concretar los intereses de Esta-
dos Unidos en el mundo mostrando una nueva cara: la de un pais comprometido
con el bien comtn y la defensa de los bienes globales, y con amplia disposicién al
didlogo (poder suave), dejando como tltimo recurso el uso de la fuerza (poder duro).
Se favorece, entonces, una politica de cardcter preventivo y contencionista.

A pesar de que en el camino ha habido obstédculos para su aplicacién, el desarro-
llo de esta estrategia parece reportar mds beneficios que desventajas para los intereses
estadunidenses. De hecho, por lo que sefial6 en su tltimo discurso sobre el estado de
la Unién, es evidente que Obama ha tomado en cuenta que la estrategia de poder
inteligente ha coadyuvado (y lo podria seguir haciendo), a pesar de las limitaciones
précticas que ha enfrentado en el terreno, a alcanzar el equilibrio que la opinién pu-
blica desea ver entre la politica interna y la externa, asi como el equilibrio a nivel in-
ternacional que se esperaba desde antes de 2008 frente a los actores del concierto

internacional.

LA POLITICA EXTERIOR ESTADUNIDENSE COMO MEDIO
PARA LA CONSERVACION DE LA SUPREMACIA INTERNACIONAL

La politica exterior de los Estados se define en torno a las necesidades, capacidades e
intereses de cada actor, asi como por su contexto interno y externo. Uno de los intere-
ses de los Estados es lograr un entorno de seguridad, definida por Buzan (1992: 432)
como “la busqueda de la libertad de las amenazas y la habilidad de los Estados y
sociedades para mantener su identidad independiente y su integridad funcional contra
las fuerzas de cambio que perciben como hostiles”. Asi, dentro de un entorno segu-
ro, cada Estado podra idealmente cumplir sus objetivos; no obstante, el proceso de
definicién de un entorno de seguridad es subjetivo, de tal manera que lo que es se-
guro para un Estado podria no serlo para otro y viceversa.

En el caso de Estados Unidos, ese entorno seguro no se limita a la proteccién de
sus fronteras territoriales, sino que las trasciende. Esto ocurre en medio de un fené-
meno en el que las fronteras han dejado de definirse solamente en términos territo-
riales, dando lugar a las fronteras no territoriales (Cuttita, 2006). Asi, las fronteras se
extienden y transforman debido al proceso de mapeo del mundo, dando lugar a la

! Cabe sefialar, no obstante, que en materia de politica exterior hubo fuertes divergencias entre Hillary Clin-
ton y Barack Obama, que al final fueron desdibujéndose, al adherirse Clinton al gobierno de Obama como
secretaria de Estado e incorporar en su agenda muchas de las propuestas que fueron motivo de polémica
durante las primarias (véase Mann, 2012).
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redefinicién multidimensional de los diversos tipos de fronteras: econémicas, socia-
les, culturales, lingiiisticas, geopoliticas, etc., por lo que se abarcan diversas regiones
del globo y, por ende, diversos actores y temas. Este fenémeno de extensién de fron-
teras no le ocurre a Estados Unidos solamente debido a que el proceso de globaliza-
cién asf lo demande, sino porque la politica de seguridad estadunidense gira en funcién
de, entre otras cosas, mantener su posicién como actor preponderante del mundo
global. De ahi que todo asunto que afecte el cardcter transnacional de su influencia
siempre tiene como prioridad aquello que marca la gran estrategia en politica interna-
cional, ala cual seguird respondiendo proactivamente.

Cabe sefialar que el interés estadunidense por mantener esta postura no es re-
ciente, sino que ha existido desde antes de su fundacién como nacién moderna,
cuando los primeros colonos ingleses llegaron al continente americano, compartien-
do la idea de John Winthrop de fundar una “ciudad sobre la colina”, idea que por
cierto no devino exclusivamente de las expectativas que el potencial del territorio
privilegiado al cual arribaron les producia, sino de la creencia puritana de haber sido
elegidos por la divinidad para civilizar al mundo. En pocas palabras, se trataba de
las ideas contenidas en el Destino Manifiesto, que posteriormente se complementaron
con, primeramente, el cardcter de nacién excepcional, toda vez que se estimaba que
Estados Unidos habia nacido como una democracia “pura”, y en virtud de que no
habia tenido pasado feudal ni transitado por un proceso revolucionario y, en segundo
lugar, de la promocién del credo americano, es decir, la de los valores universales de
libertad, igualdad y justicia, asf como de la democracia y el libre mercado.?

De tal forma, el afdn de mantener el statu quo en el mundo dicta el quehacer de
la politica exterior de Estados Unidos, que en su papel de actor atn predominante
produce e impone las condiciones necesarias para que esta condicién se mantenga.
Para ello es necesario el empleo y optimizacién de los recursos y las capacidades con
que el Estado cuente, todo lo cual se traduce en el ejercicio del poder nacional y, méas
especificamente, en el ejercicio del poder duro de coercién o del poder suave de atrac-
ci6én o de la combinacién de ambos expresada en el poder inteligente (Nye, 2011).

LA ADMINISTRACION BUSH Y “EL SILENCIO DEL CENTRO RACIONAL”

Cada vez que un presidente estadunidense inicia su mandato asume, entre otras, la

responsabilidad de mantener condiciones favorables de ejercicio del poder vis-i-vis

2El tema del excepcionalismo de Estados Unidos es de enorme vigencia en la actualidad y ciertamente ha
empezado a desmitificarse y a ser revisado por historiadores y politélogos estadunidenses, como Stephen
M. Walt, Thomas L. Friedman y Michael Mandelbaum (véase Foreign Policy, 2011).
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la necesidad de conservar el statu quo global. Cuando George W. Bush llegé a la pre-
sidencia acompafiado de la segunda generacién de neoconservadores en el poder
(Velasco Grajales, 2010) consideré que la mejor manera de conservar la supremacia
estadunidense en el mundo era a través de la fuerza (poder duro).

Una vez ocurridos los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001, la gue-
rra contra el terrorismo global y la doctrina Bush, o doctrina de la accién anticipato-
ria (preemptive action), cedieron el paso al poder duro, primero en Afganistdn y poste-
riormente en Irak. El mundo quedé inmerso en el marco del disefio geopolitico
estadunidense, trazado a partir de la necesidad de combatir a la nueva amenaza te-
rrorista (no estatal) que, aunque movible, siempre fue asociada con un agente fijo
(estatal), por lo que durante el proceso del remapeo de sus prioridades globales, Es-
tados Unidos fijé nuevas fronteras de seguridad que separaban a quienes apoyaban
la guerra contra el terrorismo, de los que apoyaban a los terroristas. En estos tiltimos
confines quedaron atrapados Irak, Irdn y Corea del Norte, denominados por Bush
como el “eje del mal”.

No obstante, hubo un obstédculo por el cual esa politica exterior no produjo du-
rante la era de Bush los efectos deseados (capturar a Osama bin Laden, derrotar a
Al-Qaeda y a los talibdn, asi como lograr el predominio mundial) sino que, por el
contrario, condujo a Washington a una crisis de liderazgo internacional. Ese obsté-
culo radicé en que la politica exterior se desarroll6 en el contexto de lo que Halper y
Clarke (2007) denominan “el silencio del centro racional”. Ante los excesos de la elite
politica neoconservadora que se condujo con desparpajo y temeridad, en el nombre
de un mesianismo de otro tiempo, se arrastré al establecimiento de politica exterior a
una actuacién que se distingui6 por la satisfaccién de intereses personales y especiales,
sin considerar los efectos que la vuelta a los valores mds recalcitrantes del credo esta-
dunidense ocasionaria a Estados Unidos. El “silencio” del centro racional de decisio-
nes no solamente se produjo ante el enmudecimiento de los neoconservadores y de
otros sectores de las elites politicas por no revelar los intereses que realmente estaban
en juego, sino que se hizo todavia mayor cuando otros actores que conforman ese cen-
tro racional, desde el cual se toman las decisiones en materia de politica exterior (think
tanks, académicos, medios de comunicacién) secundaron sin inmutarse el extremismo
de Bush, dando legitimidad a su actuacién internacional en los &mbitos local y mundial.

Asf fue como diversas decisiones de politica exterior, pero especialmente las
concernientes a la guerra en Afganistan y la invasién de Irak, son las razones parcia-
les que condujeron a Estados Unidos al caos econémico y politico que Obama here-
do en 2008. Por un lado, el elevado gasto militar contribuyé al incremento del déficit
presupuestal y de la deuda ptblica, por el otro, Estados Unidos se sumi6 en una crisis
politica interna y en el exterior producto de los factores que se enlistan a continuacion:

45



Jost Luis VALDES-UGALDE Y FRANIA DUARTE
NORTEAMERICA

1) La préctica del unilateralismo, reflejado en la decisién de invadir Irak a pesar
de la oposicién de varios miembros del Consejo de Seguridad de la onu y la
ausencia de pruebas fehacientes para ello (después se probé que las armas de
destruccién masiva que el gobierno estadunidense dijo que Irak posefa no
existian) (Blix, 2006), expuso criticamente la credibilidad y respetabilidad del
liderazgo estadunidense en el mundo, al tiempo que otros actores, como Chi-
na, aprovecharon los ocho afios de la ausencia de una politica exterior estadu-
nidense equilibrada y efectiva —en términos de los temas a tratar y del ejercicio
del poder- para perfilarse como potenciales actores decisivos en el concierto
internacional. Los vacios generados por Washington en el ejercicio del poder
global fueron llenados hébilmente por algunos actores emergentes.

2) El ejercicio de la politica exterior, predominantemente en manos del Departa-
mento de Defensa, pasando por alto la opinién del Departamento de Estado.
Se traté de una politica exterior militarizada al extremo. Esto y la excesiva con-
fianza en la tecnologfa militar condujeron al caos que hoy sigue dominando
en Afganistan e Irak, con las implicaciones directas e indirectas en el resto de
las respectivas subregiones.

3) Objetivos no cumplidos, pues al final de la administracién Bush el mundo no
era un lugar mas seguro: ni el terrorismo ni los potenciales santuarios de los
terroristas habian sido erradicados ni tampoco la red terrorista Al-Qaeda habia
sido derrotada ni mucho menos y tampoco su lider, Osama bin Laden, captu-
rado. Y, hasta hoy, ni Afganistdn ni Irak han alcanzado el estatus de democracias

en el sentido mds amplio de la palabra.

RECONDUCIR LA ESTRATEGIA: OBAMA Y EL PODER INTELIGENTE

Ante esa critica situacion, era menester el replanteamiento de la estrategia de politi-
ca exterior. El reto para el nuevo presidente era maytsculo, en tanto que no sola-
mente habia que proteger a Estados Unidos de las amenazas tradicionales y man-
tener la condicién de pais dominante. También habia que despejar y sanear el
terreno que la administraciéon Bush dej6é minado en el &mbito esencial de sus alian-
zas tradicionales, con miras a recuperar el liderazgo estadunidense en el mundo,
evitar un declive mayor del poder de Estados Unidos y, en ese sentido, emprender
el camino hacia el cumplimiento de los compromisos esperados de Estados Unidos
en politica exterior.

La opinién publica (local e internacional) vivié un gran desencanto por el de-
sempefio de la administracién Bush, por lo que también demandaban un cambio en
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el comportamiento de Estados Unidos.? Los aliados y diversos actores politicos in-
ternos de Estados Unidos pedian la retirada militar de Afganistdn y de Irak, mien-
tras que amplios sectores de la sociedad estadunidense demandaban una mayor
atencién a los asuntos de politica interna, principalmente en los &mbitos de la econo-
miay el creciente desempleo.

En este contexto, la eleccion de Barack Obama aumenté considerablemente las
expectativas por tratarse de un politico sui géneris: cosmopolita, intelectualmente
bien dotado, profesionalmente educado en la misma Ivy League donde se formaron
algunos de sus predecesores. Egres6 de la carrera de Ciencias Politicas en la Univer-
sidad de Columbia y culminé la de Derecho en Harvard. Ademds, Obama pertene-
ce a la minorfa afroamericana, pero sin el pasado esclavista de sus pares (en este sen-
tido, aunque miembro formal de esta minorfa, también responde a la condicién de
mulato), con un discurso moderado, aunque propio de un politico progresista que no
responde al acartonamiento del establishment estadunidense. Por las caracteristicas
del candidato y su discurso conciliador y articulado, acompafiados de una camparia
presidencial muy bien estructurada, la opinién ptblica asumié que vivia un partea-
guas histérico, en el marco del cual el comportamiento de este pais podia cambiar y
quizé volverse benevolente.

Obama cambio la estrategia de politica exterior y decidi6 hacer uso del poder
inteligente, definido como la combinacién del poder duro de coercién y del suave de
persuasion y atraccion (Armitage y Nye, 2007; Nye, 2011), y que implica utilizar toda
la gama del poder nacional, privilegiando el uso de la diplomacia y dejando en tltima
instancia —pero sin descartarlo— el uso de la fuerza. El gobierno estadunidense reco-
noce que “para enfrentar los retos actuales, Estados Unidos [debe] utilizar [su] fuer-
za militar, diplomadtica, econémica, de la informacién, legal y moral de forma equili-
brada” (The White House, s.f.).

El término “poder inteligente” fue acufiado en 2004 por Suzanne Nossel, quien
sugiri6é que tras la invasién a Irak, Estados Unidos debia renovar la doctrina del in-
ternacionalismo liberal, en la cual se estipula que

un sistema global de democracias liberales deberia ser menos propenso a la guerra. Wash-
ington [...] debe ofrecer, por tanto, un liderazgo —diplomético, econémico y no por ello
menos militar— positivo para avanzar una amplia variedad de objetivos [...]. A diferencia

de los conservadores, quienes se basan en el poder militar como la principal herramienta

3 En una encuesta aplicada en veinticinco pafses en 2007 (8sc, 2007), el 49 por ciento de los encuestados per-
cibia como negativa la influencia de Estados Unidos en el mundo; mientras que el 32 por ciento la conside-
raba positiva. Mds del 50 por ciento desaprobaba la manera en que Bush abordaba ciertos temas: los
programas nucleares de Irdn y Corea del Norte, la guerra en Irak y el conflicto palestino-israeli.
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de la politica, los internacionalistas liberales consideran igualmente importantes el comer-
cio, la diplomacia, la ayuda extranjera y la expansién de los valores estadunidenses”
(Nossel, 2004).

Partiendo de este enfoque, Estados Unidos reconoce en su nueva narrativa que
no se encuentra solo en el mundo y que, por ende, para la resolucién de diversos
problemas regionales o globales se requiere de la intervencién de diversos actores,
llegando a la conclusién de que ni Washington puede resolver todos esos problemas
por si solo ni tampoco el resto del mundo puede resolverlos sin aquél (Obama, 2007).

No obstante, Estados Unidos no pierde de vista que el fin Gltimo es asegurar su
statu quo en el mundo, por lo que a pesar de la emergencia de nuevos actores en la
escena internacional, este pafs mantendra el liderazgo. Para alcanzar su objetivo y
mostrar una nueva cara al mundo -la de un Estados Unidos abierto al didlogo y a la
cooperacién con otros actores— hard uso de la diplomacia multilateral y mostrard in-
terés por la defensa de los bienes ptiblicos globales (Nye, 2002-2003), como la econo-
mia, el medio ambiente, los derechos humanos, entre otros. De este modo, Estados
Unidos tratarfa de buscar el acercamiento con actores clave para la resolucién de los
problemas que también son vitales para sus objetivos e intereses —con los aliados tra-
dicionales, como la Unién Europea y, particularmente, con los nuevos centros de in-
fluencia emergentes: China, India y Rusia, y con las naciones de creciente influencia,
como Brasil, Sudéfrica e Indonesia (The White House, 2010a: 43-45).

En resumen, mediante el poder inteligente, Estados Unidos no intenta obligar a
otros paises a que hagan lo que Washington quiera (poder duro), sino que los otros
hagan lo que éste quiere, porque ellos asi lo desean y porque buscan y desean lo mismo
(poder suave) (Nye, 2002-2003).

LA AGENDA DE SEGURIDAD DE OBAMA

En el marco de las crisis ya descritas, y desde el inicio de su mandato, Obama ha te-
nido que ser cauteloso al elegir qué temas de politica exterior retomar y c6mo hacerlo
para avanzar en los intereses estadunidenses sin enfrentar riesgos innecesarios.* Para
ello decidi6 enfocarse en los temas que merecian atencién urgente, toda vez que habian

4 Esos intereses se definen como duraderos en la Estrategia de Seguridad Nacional de la administracion de
Obama y son 1) la seguridad de Estados Unidos, sus ciudadanos, sus aliados y socios; 2) una economia
estadunidense fuerte y sostenible, dentro de un sistema econémico internacional abierto y distendido; 3)
respeto a los valores universales dentro y fuera de Estados Unidos; 4) un orden internacional guiado por
Estados Unidos, que promueva la paz, la seguridad y la oportunidad mediante la cooperacién (The White
House, 2010a).
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puesto en riesgo la credibilidad y respetabilidad de este pais en el mundo. De este modo,
en la Estrategia de Seguridad Nacional de Obama, se citan entre los temas principales:
el terrorismo, las armas nucleares, las guerras en Irak y Afganistan, las relaciones con el
mundo musulmadn, Irdn, Corea del Norte, Rusia y China (The White House, 2010a).

EL TERRORISMO Y LAS ARMAS NUCLEARES

Obama no prosiguié con la l6gica de la guerra global contra el terrorismo y los Esta-
dos que lo financian, aunque esto no significé que el tema haya sido desplazado de
la agenda de seguridad. En la Estrategia de Seguridad Nacional queda asentado que
ya no se tratarfa de una guerra global contra el terrorismo, sino que ahora Estados
Unidos estarfa en guerra contra Al-Qaeda y sus afiliados que intentaran atacar a Es-
tados Unidos, sus aliados y socios. Asimismo, se hizo hincapié en evitar que los que son
y que posiblemente se conviertan en Estados fallidos se vuelvan paraisos de terroristas.
De este modo, Obama trat6 de reducir el uso, al menos desde el discurso, del térmi-
no “guerra global contra el terrorismo”, como lo hiciera Bush. Incluso en la misma
Estrategia... resalta que “el terrorismo es una de muchas amenazas relevantes en la
era global [pero que] el peligro mds grave para el pueblo estadunidense y la seguri-
dad global sigue proviniendo de las armas de destruccién masiva, particularmente
las armas nucleares” (The White House, 2010a).

Precisamente, ante la preocupacion del destino final de las armas nucleares, sur-
gi6 la iniciativa estadunidense de reformar su estrategia nuclear mediante la cual se
tomo la decisién de que las armas nucleares dejarian de ser uno de los componentes
vitales de su politica de seguridad. Este replanteamiento de la estrategia nuclear
permiti6 a Estados Unidos, en primera instancia, retomar la relacién con Rusia y fir-
mar el tratado sTarT Il y, posteriormente, exhortar a otros paises del globo, en el mar-
co de la Cumbre sobre Seguridad Nuclear de 2010, a pronunciarse por un mundo en
el que la produccién y flujo de este tipo de armamento fuera controlado y en algunos
casos reducido, a fin de evitar que cayeran en manos terroristas. Este conjunto de
hechos ayud6 a mostrar un rostro diferente de Estados Unidos en el mundo; no obs-
tante, el objetivo era aplicar una serie de politicas que coadyuvaran a delinear una
postura contra los programas nucleares de Irdan y de Corea del Norte. Por ejemplo, se
obtuvo el voto ruso en el Consejo de Seguridad de la oNuU para reforzar las sanciones
econdémicas contra Irdn ante su renuencia a abandonar el programa nuclear.

A pesar de que acciones como la reforma de la postura nuclear se llevaron a cabo
para, gradualmente, dar un viraje en politica exterior y de que el enfoque en la guerra
contra Al-Qaeda, y no la guerra global contra el terrorismo, hayan dominado la 16gica
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del discurso de Obama, la guerra global ha tenido un lugar importante en sus politi-
cas. Ademds, el uso de la fuerza militar para combatirlo —aunque al mismo tiempo ha
sido conjugada con otros recursos del poder inteligente, como ha ocurrido en Pakis-
tdn—no ha sido reducido, sino al contrario, ha permanecido casi igual y en ocasiones
ha superado al de la administracion de George W. Bush. Por ejemplo, entre 2009 y 2012,
Obama efectué alrededor de 239 ataques encubiertos con drones (aviones no tripula-
dos), cinco veces mds de los 44 que la administracién Bush aprobé (Rohde, 2012).

Pero la explicacion a este comportamiento no radica en que Obama sea un beli-
cista, sino que lo hecho forma parte del legado de Bush y del empoderamiento que
en su momento adquiri6 el establishment militar y de inteligencia estadunidense, con
las implicaciones negativas que tuvo en la legitimidad y respetabilidad global de
Estados Unidos.

En primer lugar, Obama apost6 por el uso de drones, en tanto que asf se evitaba
desplegar elementos castrenses en el terreno y, por tanto, ni se corre el riesgo de cau-
sar bajas militares que tanto inconforman a la poblacién estadunidense ni de exacer-
bar los dnimos entre las poblaciones musulmanas que acusarfan una ocupacién del
Tio Sam.5

En segundo lugar, se halla la legislacién vigente, suscrita por la administracién
Bush en el marco de la guerra global contra el terrorismo. La Ley de Autorizacién del
Uso de la Fuerza Militar es el sustento legal bajo el cual se estableci6 el uso de drones
y la creacién de la prisién de Guantdnamo, la cual Obama prometié cerrar en campa-
fia, promesa que incumplié y de la que se desisti6 casi al afio de asumir la presidencia,
en tanto que no hubo consenso interno para modificar esa ley. Como esa legislacion,
aun siguen vigentes otras mds, mediante las cuales se empoder6 a la cia, encargada
de hacer prevalecer una buena parte de las lineas de operacién creadas desde la ad-
ministracion de Bush.®

De lo anterior se infiere que la estrategia de Obama en contra de Al-Qaeda y
otros grupos terroristas tenga continuidad respecto de la guerra global contra el te-
rrorismo de Bush, aunque en el discurso oficial se hable de una ruptura o cese de la
estrategia de su predecesor. Al respecto, el Reporte de la Revisién Cuadrienal del
Departamento de Defensa sefiala que Estados Unidos, sus aliados y socios “perma-
necen comprometidos en una guerra ampliada —politica, militar y moral- contra
Al-Qaeda y sus aliados en todo el mundo” (Department of Defense, 2010). Este hecho
irremediable nos habla del grado en que, desde el interior del sistema que encabeza

como jefe de Estado, se frenarfa cualquier oposicién a que se mantengan zonas de

5No obstante, ha habido severas criticas provenientes de los diferentes sectores del espectro ideolégico
(Commentary Magazine, 2013; Foreign Affairs, 2013; Cole, 2013).
®Sobre el papel de la cia en este asunto, véase Mann, 2012: cap. 8, “cia and the ‘Aw, Shit!’ Campaign”.
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mando que siguen dominadas por la éptica cldsica del régimen de seguridad nacio-
nal, cuyos remanentes persisten en la politica internacional de Washington.

IRAK Y AFGANISTAN

La atencion prestada durante la administracién de Obama a los dos frentes de guerra
que tenia abiertos ha sido distinta para cada caso: por un lado, Afganistdn se convir-
ti6 en la prioridad de su mandato, mientras que no fue asf en el caso del conflicto en
Irak. Esto se explica por lo siguiente: 1) la invasién a Irak, perpetrada entre marzo y
mayo de 2003,” se convirti6 en una guerra que carecia de lo necesario para ser catalo-
gada como tal, ademds de que empez6 a causar muchas bajas, razén por la cual el
descontento entre la opinién publica aumentd, y 2) porque la administraciéon de Bush
habia firmado un acuerdo en noviembre de 2008, en el que se establecié el 31 de di-
ciembre de 2011 como fecha limite para el retiro de las tropas. Si bien Irak sigue vivien-
do en medio del caos y la inseguridad, por lo cual el primer ministro, Nuri al Maliki,
intentd renegociar la estancia de las tropas estadunidenses con Obama, dfas antes de
que se cumpliera la fecha limite, estos argumentos han guiado hasta ahora con relati-
vo éxito la politica de Obama en aquel pais.

En contraste, la guerra en Afganistan se convirtié en una de las prioridades de la
politica exterior de la administracién de Obama, esto debido a que para el gobierno
mismo la situaciéon en Afganistan era peor que en Irak, de tal modo que la permanencia
de un frente abierto permitiria concentrar en ese pais todos los esfuerzos ya empren-
didos (The White House, 2009b). Ademds, se reconocia que los objetivos de la guerra
no se cumplieron y también que el problema no sélo era Afganistdn, sino también
Pakistan, ya que este tltimo era el santuario de los taliban.

Inicialmente, Obama llevé a cabo la evaluacién de la estrategia que se habia se-
guido durante la administracién de Bush, s6lo para percatarse de que en Afganistan
la situacién era realmente cadtica, pues se carecia de objetivos claros, asi como de una
estrategia de salida (Woodward, 2010:48). De este modo, Obama plante6 la recon-
duccién de la estrategia en ambos frentes de guerra toda vez que la administracién
Bush habia subestimado las condiciones —politicas, econémicas y sociales— de ambos
paises y, por otro lado, habia sobreestimado la efectividad de la tecnologia militar
confiando en que el uso de la fuerza serfa uno de los elementos cruciales para producir

7 E1 20 de marzo de 2003 se invadi6 Irak y, tras cuarenta dias, el 1° de mayo, Bush apareci6 ante los medios
de comunicacién para proclamar la victoria estadunidense en Irak, anunciando el fin de las principales
operaciones de combate; no obstante, la guerra siguié su curso, sobre todo en respuesta a la insurgencia
iraqui. El fin de las operaciones de combate lo anuncié Barack Obama el 31 de agosto de 2010.
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las condiciones necesarias con el fin de implantar regimenes democraticos (Wood-
ward, 2000; 2004).

Al anunciar el fin de la misién de combate en Irak el 31 de agosto de 2010, se ra-
tifico el retiro de noventa mil efectivos de las tropas y la permanencia de cincuenta mil
efectivos para llevar a cabo tareas de entrenamiento y apoyo a la policia y las fuerzas
armadas iraquies hasta su retiro, en diciembre de 2011 (The White House, 2010).

Para Afganistdn y Pakistdn se anuncié una nueva estrategia que combinaba
contrainsurgencia y contraterrorismo, por lo que Obama ordend: 1) en Afganistan, el
aumento a diecisiete mil tropas, y posteriormente a treinta y tres mil, sumando con
ello aproximadamente cien mil elementos en el terreno (Belasco, 2011) y 2) el otorgamien-
to de ayuda econémica a Pakistan para fortalecer su economia, con el fin de mermar
la influencia de los talibdn y de diversas redes terroristas que intentan cooptar a la
poblacién pakistani y afgana.®

Esta estrategia, que permitié generar mas y mejor informacién de inteligencia, y
por la cual Washington no comunicé todos sus actos a los servicios de inteligencia
pakistanies (is1), dio como resultado la operacién llevada a cabo por la unidad mds
profesionalizada de los Navy Seals (marines estadunidenses), el Seal Team 6, y a través
de la cual se capturé y ultimé a Bin Laden en su residencia de Abotabad, Pakistan el
1° de mayo de 2011. Este hecho alenté atin mds la rdpida salida de las tropas de Afga-
nistdn, aun cuando ése haya sido uno de los objetivos de la guerra; ello debido a que,
por un lado, la opinién publica consideré favorable el desempefio de Obama ante
este acto, al tiempo que ya no continuaba apoyando la guerra’ y, por el otro, al hecho de
que Washington asume que Al-Qaeda tal cual se le habia conocido inicialmente, esta-
ba a punto de disolverse (Miller, 2011). Asi las cosas, en junio de 2011, Obama anuncié
el repliegue gradual de 33 000 efectivos (10 000 para fines de 2011 y 23 000 en 2012),
manteniendo atin entre 66 000 y 68 000 tropas en el terreno (Katzman, 2011) que serdn
retiradas por completo en 2014.

Estos repliegues del frente de guerra permiten un margen mayor de maniobra
para la politica exterior estadunidense, no sélo en Medio Oriente y Asia Central, sino

8 Desde el primer periodo de gobierno de Obama, se estimé invertir 7 500 000 000 de délares en ayuda para
Pakistdn, la que se ha ido dando por partes en el marco de programas y proyectos diversos de seguridad,
crecimiento y desarrollo econémicos; no obstante, ha habido ocasiones en las que el apoyo ha tenido que
suspenderse como una forma de presionar al gobierno pakistani a que se comprometa con una lucha frontal
real contra terroristas. En otras ocasiones, la causa de la suspension ha radicado en la expulsion de fuerzas
estadunidenses de territorio pakistani. De acuerdo con los Departamentos de Estado y Defensa y la agencia
usaID, de 2009 a 2012 se invirtieron 4 350 000 000 millones de délares en ayuda para seguridad y poco mds
de 5300 000 000 de délares en ayuda econdmica.

° En 2009, el 48 por ciento de los estadunidenses no apoyaba la guerra en Afganistdn; mientras que el 45 por
ciento si era partidario (Boniface, 2009). Y aun cuando el resto de los objetivos de la guerra no se cumplieron,
la popularidad de Obama subié 6 puntos (del 46 al 52 por ciento) tras la muerte de Bin Laden (Jones, 2011).
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también en otras regiones del mundo, principalmente Asia-Pacifico, que se anuncié
como una de las prioridades de la politica exterior estadunidense. En cuanto a Medio
Oriente, Estados Unidos no se mantiene alejado de la zona debido a que constituye
un factor categdrico de balance de poder regional. Ademads, el momentum que generé
la primavera drabe, particularmente la crisis en Siria, hacen que su atencién y pre-
sencia se mantengan.

ACERCAMIENTO AL MUNDO MUSULMAN

El acercamiento con el mundo musulman era, sin duda, uno de los asuntos mas urgen-
tes por tratar, toda vez que las guerras en Irak y Afganistdn se percibieron como una ofen-
siva antimusulmana y desencadenaron un profundo sentimiento antiestadunidense
no s6lo en Medio Oriente, sino en el resto del mundo. Ademds, del relajamiento de
las tensiones entre Estados Unidos y varios paises del bloque isldmico depende la re-
conduccién de la estrategia de la politica exterior estadunidense hacia esta regién: parte
central de la estrategia en tanto que un equilibrio gradual de poderes que coadyuvard
parcialmente al mantenimiento de un papel predominantemente estadunidense en
esa latitud.

El primer paso de Obama fue plantear —en el discurso que pronuncié en la Uni-
versidad de El Cairo, en junio de 2009— un recomienzo de las relaciones. Ahi, el man-
datario estadunidense refrendé su compromiso con el desarrollo y bienestar de la
region, enfocandose principalmente en los temas econémicos y de promocién de
la democracia y los derechos humanos (The White House, 2009a). El discurso causé
los efectos deseados, pues éste, en combinacién con la eleccién de Obama en 2008, ya
habian generado grandes expectativas entre la poblacién drabe (Arab American Ins-
titute Foundation, 2011).

La segunda oportunidad para fortalecer el compromiso con la regién, y que ha
permitido observar mejor el despliegue de la estrategia de poder inteligente, se sus-
cité a raiz de la primavera drabe. Obama recibié con benepldcito la decisiéon de la
poblacién de los paises donde se registraron (y siguen registrandose) protestas que
demandan la caida de los regimenes autoritarios. A la vez, aunque no en forma de un
involucramiento directo, se comprometié a apoyar la transicién hacia la democracia;
y en el caso de Egipto y Ttnez, en donde fueron derrocados los regimenes de Hosni
Mubarak y de Zine El Abidine Ben Ali, respectivamente, aplicé una politica para la
reactivaciéon de las economias de ambos paises, lo cual expresé en un discurso en
mayo de 2011 en Washington, al que, por su contenido y continuidad con lo expresa-
do en el de El Cairo, se le ha denomina “El Cairo 2” (The White House, 2011).
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Por su parte, la cautela con que Obama atendi6 el asunto de Libia, al no interve-
nir directamente y optar por la via del multilateralismo recurriendo al Consejo de
Seguridad de la oNU para la resolucién del problema, conjugé los elementos del po-
der inteligente, lo cual se percibié como la reiteracién de la continuidad de la estrate-
gia de imponer una nueva imagen de Estados Unidos en el mundo.

No obstante, los efectos favorables para la politica inteligente del gobierno de
Obama en esta region se han desvanecido por diversas razones: en primer lugar, la
oposicién estadunidense a la peticién de la autoridad palestina de ser miembro de
la oNU provocaria que los esfuerzos previos para acercarse al mundo musulmadn se
vieran minados. Esta resistencia se advierte en la regién como un acto de hipocresia,
pues se apoya la autodeterminacién de los paises que han desencadenado la prima-
vera drabe y, al mismo tiempo, se niega la independencia palestina;'” no obstante, es
posible que Estados Unidos no cambie su postura ante este diferendo, ya que Israel es
un aliado clave (e ineludible) en la regién, de ahi que contintie pronuncidndose para
que el acuerdo en este tema sea producto de las negociaciones entre estos pafses, no a
través de una decisién tomada en el seno del Consejo de Seguridad de la onu.

En segundo lugar, el equilibrio de poder en la regién corre el riesgo de alterarse a
causa de la crisis en Siria, debido a la renuencia de Bashar al Assad de dimitir de su car-
go como presidente, asf como por la fuerza y las armas quimicas que ha utilizado en con-
tra de la poblacién siria, lo que ~hasta el momento en que se escribe este articulo- ha
cobrado la vida de més de cien mil personas. Y, lo que es peor, esta situacion ha puesto
al borde del precipicio la estrategia de poder inteligente de la administracién de Oba-
ma, contra la cual han arreciado las criticas de la opinién publica local e internacional.

Por un lado, hay quienes sefialan que su actuacién no ha estado a la altura del lider
del pais que se erige como principal potencia mundial vis-i-vis quienes critican que el
Premio Nobel de la Paz no se puede permitir una intervencién militar que reviviria
un escenario iraqui, suceso que pervive en la memoria colectiva como traumatico.

A pesar de la crisis humanitaria en ese pais y de que se vivieron dias tensos
cuando Obama manifesté su decisién de intervenir militarmente en Siria, en el fon-
do Barack Obama se inclinaba por la resolucién del conflicto a través de la diplomacia.
Aparentemente la clave para evitar la intervencién militar -no necesariamente para
detener la masacre y la guerra civil- parece apenas dibujarse a raiz del acuerdo alcan-
zado por Estados Unidos y Rusia (socio principal de Siria), en el cual se establecié no
intervenir a cambio de que el presidente sirio entregara todas sus armas quimicas
(Putin, 2013).

10En este sentido, la opinién favorable hacia Obama en 2009, en 2010 disminuy6 segtin el reporte “Arab
Attitudes 2011”7 (Arab American Institute Foundation, 2011).
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“EL siGLo DEL PACiFICO ESTADUNIDENSE”

La politica exterior del gobierno de Bush descuid6 varios temas y regiones del mundo
al concentrarse s6lo en la lucha contra el terrorismo. Si el objetivo de Estados Unidos era
mantener su papel como actor predominante, la mejor manera de hacerlo —al menos
desde la perspectiva del poder inteligente—no era por la via de la coercién, sino la actua-
cién en conjunto con el resto de los actores, para asf ejercer un mayor poder suave y evitar
que otros se perfilaran como potenciales competidores por la supremacia mundial.

En este camino y tenor se halla China, cuyo crecimiento (principalmente econémi-
o) ha sido rdpido en un periodo relativamente corto, en comparacién con el de Estados
Unidos, superando a Japén como la segunda economia mds grande del mundo;!' no
obstante, Obama ha dejado claro que a China se la ve como competidora, incluso
como una amenaza para la influencia estadunidense no sélo en la regién Asia-Pacifico,
sino también en el resto del mundo. Al respecto, basta recordar cuando, en el marco
del discurso del Estado de la Unién de 2011, el presidente sefialé que la generacion
estadunidense actual enfrenta su “momento Sputnik” y requiere, por tanto, de la in-
versién del Estado en investigacién, educacién e infraestructura que paises como
China sf se habian preocupado por realizar y que los coloca en una posicién de rela-
tiva ventaja en el concierto internacional.

Ciertamente esta idea surgio en el contexto de la crisis econémica estadunidense,
lo cual obliga a buscar opciones para reactivar dicha economia, pero también fue un
llamado a afrontar al ascenso de China como potencia econémica. El mensaje es claro:
Estados Unidos intenta no perder su poderio a manos de los chinos, lo cual, a la lar-
ga, devendria en el aumento de su poderio militar y politico, cuyo resultado serd la
presencia de un nuevo actor decisorio en el orden internacional y, con ello, un incon-
veniente reajuste del orden mundial, alejado de la tradicién liberal que le dio origen.

Para evitar tal escenario, sobre lo que ademads existe el consenso de los aliados de
Washington, Estados Unidos ha esbozado politicas que imitan una politica de con-
tencidn, la cual apoyan varios actores de la regién, ya que tampoco ellos aceptan la
creciente influencia china y, por ende, se mantienen cémodos con la presencia y pro-
teccién de Estados Unidos en la regién. Entre dichos aliados se encuentran Japén, los
miembros de la Asociacién de Naciones del Sureste Asidtico (algunas de las cuales
han entrado en confrontacién con China por la disputas de las islas del Mar del Sur y
del Este de China, todo lo cual implicaria que China adquiriera derechos sobre el

petréleo y el gas ahi existente); incluso India, que aunque no forma parte de aquella

1 Entre 1999 y 2009, el porcentaje del pi8 mundial de Estados Unidos cay6 del 23 al 20 por ciento, mientras
que el de China ascendi6 del 7 al 13 por ciento.
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region, estd atenta al posible repunte de China en tanto que es aliada de Pakistan, su
rival histérico.

En este contexto, Estados Unidos, como miembro del Acuerdo de Asociacién
Transpacifico,'? ha pedido que este tratado comercial se convierta en un pacto comer-
cial del siglo xxi; es decir, que permita incluir o desarrollar nuevos sectores y tecnologias,
lo cual orbita en torno a las necesidades estadunidenses de contar con un mercado
para sus exportaciones que ayude a la recuperacién econémica y a la creaciéon de nue-
vos empleos (Office of the US Trade Representative, 2011) toda vez que la regién
Asia Pacifico representa aproximadamente el 60 por ciento del pis mundial y aproxi-
madamente el 50 por ciento del comercio mundial (Fergusson y Vaughn, 2009). Asi-
mismo, Estados Unidos busca la ampliacién del Acuerdo mediante la adhesién de
nuevos miembros, como Japén, Corea del Sur, Indonesia y Filipinas.

Mis atin, la regién Asia-Pacifico se convertird en una de las prioridades de poli-
tica exterior de Estados Unidos. Asf lo sefial6 la exsecretaria de Estado Hillary Clinton,
al decir que “el futuro de la politica se decidird en Asia, no en Afganistan ni en Irak y
Estados Unidos estard en el centro de la accién”, razén por la cual, durante la préxi-
ma década, Estados Unidos tendrd la tarea de invertir esfuerzos “diplomaticos, eco-
némicos, estratégicos y de otro tipo” en dicha regién (Clinton, 2011); de tal manera
que “el siglo xx1 serd el siglo del Pacifico estadunidense” (Department of State, 2011).

Por otro lado, uno de los pasos que ha dado el gobierno estadunidense por afian-
zar su presencia en la regién fue el anuncio, el 16 de noviembre de 2011, del despliegue
de una base militar en la ciudad de Darwin, al norte de Australia (lo cual no ha agradado
a Pekin), en un acto que Estados Unidos ha calificado como de proteccién al comercio
de la region, pero que en realidad responde a la cautela ante el creciente poderio eco-
némico y militar chino. En esa misma tesitura se ubicé el anuncio del exsecretario de
Defensa de Estados Unidos, Leon Panetta, acerca de que en el 2020 el 60 por ciento
de la flota estadunidense se encontrard en el Pacifico.'?

CRITICAS REPUBLICANAS O DE LA CEGUERA
DE LOS PATRIOTAS EN SILLA DE RUEDAS

Cada uno de los movimientos de Obama, tanto en politica interna como exterior, ha
sido sometido a un estricto escrutinio, aspecto en el que la oposicién republicana

12 Tratado del que también son miembros Australia, Brunei, Chile, Nueva Zelanda, Malasia, Pert, Singapur
y Vietnam.

13 Este anuncio lo hizo Panetta en un discurso que pronunci6 en el International Institute for Strategic Stu-
dies (Shangri-La Dialogue), en Singapur, el 1° de junio de 2013.
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ha invertido una energia excepcional. Los resultados de la eleccién presidencial de
2008 (el 53 por ciento de Obama frente al 46 por ciento de McCain) retrataron una
sociedad estadunidense polarizada, particularmente ante el hecho de que un afroame-
ricano ocupara la presidencia de la nacién que histéricamente ha dado importancia a
lajerarquia de raza.'*

Sibien el “pensamiento racial” predomina entre diversos sectores de la colectivi-
dad estadunidense, los sectores ultraconservadores de la elite politica estadunidense,
encabezados hoy por el movimiento del Tea Party, se han encargado de expandirla
atn mds y de reforzar el concepto de que Obama no es el hombre id6neo para gobernar
el pais. Estos sectores no perdonan a Obama que sea presidente, porque ellos conside-
ran que es un outsider, un joven politico progresista y, desde luego, una “anomalia”
wasp (white, anglosaxon and protestant people). Ante esto han recurrido a una estratage-
ma exitosa en la historia social estadunidense y lo han acusado de ser socialista, mu-
sulmdn y no estadunidense, todo ello con la pretensién de deslegitimar sus acciones;
no obstante, lejos de “lacerar” la presidencia de Obama, han conseguido poner en
jaque al sistema politico estadunidense y producir una crisis dentro del Partido Re-
publicano (rr) de consecuencias inciertas.

Las criticas a Obama desde los segmentos extremistas de la politica (generalmen-
te sin sustancia) han estado principalmente orientadas no tanto al manejo de la politi-
ca exterior, como al manejo de la interna, pues ésta es la que interesa en forma cen-
tral al votante comtn.!® En este ejercicio, los republicanos han acusado confusién y
demagogia que bien pueden deberse al hecho de que no cuenten con propuestas ni
voceros que articulen una idea siquiera sensata sobre como recuperar el liderazgo
internacional, y en esto han quedado vacios y en el vacio. Asi, el tema de la crisis eco-
némica ha quedado atrapado en medio del desacuerdo politico originado por la lucha
de los ultras por dafiar a Obama.

Por ejemplo, en agosto de 2011, se lleg6 al grado de hablar sobre la posible suspen-
sién de pagos, ante la ausencia de un acuerdo temprano en el Congreso que permi-
tiera elevar el techo de la deuda. Tal acuerdo se alcanzd, pero tarde (en la fecha limite)
y, encima de todo, semiacabado, ya que varios puntos del mismo quedaron sujetos a
renegociacién posterior, lo que puso de nuevo en el cuadrilatero politico a modera-

4 Michael Hunt sefiala tres elementos caracteristicos de la politica exterior estadunidense a lo largo de la his-
toria, los cuales —sostiene— que han significado fundamentos ideoldgicos y de politica publica desde la
fundacién de Estados Unidos: 1) visién de grandeza nacional, 2) jerarquia de raza, 3) limites impuestos a las
revoluciones (Hunt, 1987: 17-18).

15 Como lo muestra una encuesta publicada por Gallup pocos dfas antes de las pasadas elecciones de no-
viembre, en la que el 37 por ciento de los estadunidenses encuestados dice que la economia en general es el
problema mds serio que enfrenta su pais, seguido por el desempleo y el déficit fiscal. Mientras que ningtin
tema relacionado con la politica exterior es mencionado siquiera por un 5 por ciento de la poblacion.
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dos y ultras y, peor atin, en diciembre de 2012 estuvo a punto de conducir al precipicio

2

fiscal y en marzo de 2013 llev6 a lo que se denominé “secuestro del presupuesto”. La
historia se repiti6 a finales de septiembre de 2013, generando una crisis mds con los
origenes de intransigencia sefialados.

Este acuerdo impuso varios recortes presupuestales, uno de los cuales recaerd a lo
largo de la préxima década en el sector defensa, con quinientos mil millones, lo cual su-
giere que Obama tendra que ser cuidadoso al definir sus prioridades en el exterior. Esta
reduccién ha suscitado descontentos entre los sectores conservadores, pues temen que
ante la limitacién de la politica estadunidense en el exterior se suscite un rapido decli-
ve de Estados Unidos en el mundo;'® no obstante, Parent y MacDonald (2011) advierten
que estos sefialamientos son infundados, toda vez que la historia, no sélo de Estados
Unidos, sino de otras grandes potencias, ha mostrado que no es precisamente la reduc-
ci6n de la preponderancia militar en el mundo la que ha conducido a la pérdida de su-
premacia internacional en términos generales. En algunos casos, ha ocurrido lo contrario,
ya que grandes gastos militares han llevado a quiebras econémicas (como ocurrié con
la URss), mientras que importantes y excesivos compromisos en el exterior han causa-
do que no todos ellos sean cumplidos —para muestra, basta ver a Irak y Afganistan.

No obstante, en el marco de las primarias republicanas, las posturas en materia
de politica exterior de los potenciales candidatos sugirieron el retorno al poder duro de
Bush. Por ejemplo, los ocho contendientes (Jon Huntsman, Mitt Romney, Rick Santo-
rum, Newt Gingrich, Ron Paul, Herman Cain, Michele Bachmann, Rick Perry -la
mayoria sujetos a la presién del Tea Party-), concordaban en que, de convertirse en
presidentes, la politica hacia Pakistdn, Siria e Irdn seria agresiva y se usaria incluso la
fuerza militar en estos dltimos; continuarian con el respaldo al Israel del caprichoso
Benjamin Netanyahu y se perseguiria con dureza que China abandonase las practi-
cas desleales en el &mbito comercial. Algunos no dudaron en retomar la politica del
despliegue de un escudo antimisiles en Europa del Este, y seis de ellos estaban deci-
didos a utilizar el ahogamiento simulado (waterboarding)!” entre los prisioneros de
guerra (quienes se oponian eran Paul y Huntsman).

Semejante fue la linea que siguié Mitt Romney, nominado por el rr para conten-

der por la presidencia. Durante ese tiempo, él y su equipo de campafia se dedicaron

16 Paraddjicamente para los ultras republicanos, “los absurdos recortes”, como los llamé Obama, ya causan
estragos en el poder de despliegue militar y en los controles fronterizos con México, que han generado una
disminucién de la vigilancia fronteriza por parte de la Patrulla Fronteriza.

17 Es una técnica de interrogacion catalogada como tortura. El tema ha dado mucho de qué hablar luego de
la nominacién de John Brennan para dirigir la cia, pues, quien colaborara en esa misma dependencia du-
rante la administracién de Bush, dijo que se habia opuesto rotundamente a tales técnicas; sin embargo,
ante el Comité de Inteligencia del Senado, en su audiencia de confirmacién, reconocié que no intenté de-
tener dicho programa.
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a descalificar los logros de Obama en politica exterior y a intentar capitalizar algu-
nos descuidos de su administracién, como el ataque al Consulado estadunidense en
Bengasi, Libia, donde muri6 el embajador Christopher Stevens. Al final, las posturas
republicanas que sugerian retomar el poder duro como primer recurso pusieron de
manifiesto su negligencia en temas de politica exterior, sugiriendo que dentro del rr
varios no han tomado en cuenta los efectos nocivos de la politica exterior de la era
Bush, por lo que siguen sin ser conscientes de que es mejor ejercer un buen liderazgo,
en vez de imponer dogmdticamente la hegemonia estadunidense, tal y como en su
momento sugiri6 Brzezinski (2004).!8 A estas alturas del siglo, el Partido Republica-
no parece acercarse mucho a la grotesca caracterizacién que de éste hiciera Gore
Vidal, cuando dijo que el PR no es un partido, sino un estado de d&nimo, como la juven-
tud hitleriana, basada en el odio.

CONCLUSIONES: ALCANCES Y LIMITES
DE LA POLITICA EXTERIOR ESTADUNIDENSE

La preocupacioén por el quehacer de la politica exterior estadunidense, tanto en el
primero y segundo mandatos de Obama, surge en medio de 1) la pérdida histérica
del liderazgo relativo de Estados Unidos en el mundo, 2) el desacuerdo politico y la
crisis presupuestal y 3) el contexto pre y poselectoral de 2012, en el que prevalecié y
prevalece la polarizacién. Por estas razones, es atin mds importante que la politica
exterior estadunidense evite excesos, es decir, no comprometerse con mds asuntos de los
que puede ser capaz de afrontar y, por ende, no invertir innecesaria e inflexiblemen-
te grandes cantidades de recursos econémicos en actividades en el exterior. Inicial-
mente, la estrategia de poder inteligente estuvo encaminada, sobre todo, a lidiar con el
primer punto, pero poco a poco ha tenido que adaptarse a las necesidades que de-
mandan el segundo y tercer puntos.

En primer lugar, en lo que se refiere a la recuperacién del liderazgo estaduni-
dense, la del poder inteligente se ha percibido como una estrategia que ha mostrado
mds ventajas que desventajas para Washington. Por ejemplo, se ha evitado, en el
marco de un clima mds amable, la confrontacién directa con paises con los que la re-
lacién bilateral ha estado en las tres dltimas décadas plagada de desencuentros (como

18 La nominacién de Charles Hagel como nuevo secretario de Estado es una muestra clara de que el poder
inteligente seguird siendo el medio para alcanzar los objetivos en el exterior planteados por Obama. Hagel
es un republicano y veterano de la guerra de Vietnam; sin embargo, ha sido critico de la invasién a Irak de
2003, del lobby judio y de las grandes dimensiones que ha alcanzado el Pentdgono en la politica de seguri-
dad y defensa estadunidenses.
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Rusia, Irdn, Corea del Norte y Venezuela); también se han generado las condiciones
para que las decisiones de cardcter internacional se tomen por via de la diplomacia
multilateral (por ejemplo, la intervencién de las fuerzas de la otan en Libia). Asimismo,
el interés por el bienestar global (calentamiento global, derechos humanos, sosteni-
bilidad, estabilidad econémica y financiera) se ha puesto de manifiesto en la practica
y se ha mostrado disposicién al didlogo (algunos gestos han sido mds de efecto me-
didtico) con los actores que habian sido desairados o con los que se habia provocado
un distanciamiento por el voluntarismo negligente de Estados Unidos (por ejemplo,
con la Unién Europea, el mundo musulmdn, y paises de las regiones Asia-Pacifico y
de América Latina, entre ellos Cuba).

Se reconoce aqui que esta estrategia no ha logrado todos sus objetivos. Para
muestra basta ver el diferendo palestino-israelf, asi como la falta de diligencia en el
alcance de los consensos bdsicos en temas de la agenda global, como la crisis econémi-
cay financiera y el medio ambiente; no obstante, se hace hincapié en que la estrategia
de poder inteligente es, en principio, una forma relativamente ventajosa para avanzar
en el logro de los intereses, objetivos y valores de Estados Unidos en el mundo, y no
un medio para solucionar el conjunto de probleméticas que aquejan a la comunidad
internacional en su totalidad. Aunque esporddicamente impactaria en la ampliacién
de la democratizacién multilateral del sistema mundial y el redisefio de su arquitec-
tura, la estrategia de poder inteligente busca la creacién de un entorno seguro para
Estados Unidos, el cual hoy se ve relativamente constrefiido por la pérdida de lideraz-
go 'y el ascenso de otros actores emergentes que quizd pudieran convertirse en coacto-
res predominantes del concierto internacional. Por ello, en su segundo mandato,
Obama mantiene la idea de encaminar la resolucién de los problemas que habian
derivado en la pérdida de liderazgo y en retomar las relaciones con los nuevos acto-
res emergentes, con el firme empefio de resituarse como un actor predominante en lo
que se refiere a la plausible redefinicién de la arquitectura del sistema internacional.!

La estrategia de politica exterior de este segundo mandato no dista, en forma ni
en fondo, del primer periodo presidencial. De hecho, los primeros cuatro afios de los
demdcratas en el poder, con Hillary Clinton como secretaria de Estado, estuvieron
destinados a reconfigurar en el terreno la estrategia de politica exterior para poner
en orden el desastre que dejé la administracién de Bush.

El segundo mandato parecia proponerse consolidar todo el capital politico adqui-
rido; sin embargo, surgieron algunos inconvenientes que de nuevo pusieron en duda

19 No obstante, el gobierno de Obama ha resaltado la importancia del multilateralismo. La exsecretaria de
Estado Hillary Clinton sefial6, en enero de 2009, frente al Comité de Relaciones Exteriores del Senado:
“Estados Unidos no puede resolver los problemas mds urgentes por si solo, y el mundo no puede resolver-
los sin Estados Unidos”.
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la credibilidad de Estados Unidos y la del propio Obama. Esto se suscité a raiz de la
informacién filtrada por un extécnico de la ci1a y contratista de la Agencia de Seguri-
dad Nacional, Edward Snowden, a través de la cual se dio a conocer que Estados
Unidos posee un programa informdtico de vigilancia rrism (por sus siglas en inglés),
con el cual no sélo se mantiene al tanto de los movimientos de los estadunidenses,
sino que también sirvi6 para espiar a algunos de sus socios en el mundo. El problema se
agravé cuando Snowden huy6 a Rusia para pedir asilo y refugiarse de la policia es-
tadunidense que lo acusaba de traidor a la nacién. Invariablemente, la relacién entre
Putin y Obama se tens6, pues el mandatario ruso se neg6 a extraditar a Snowden y
terminé por concederle el asilo.

Como ya se sefiald, las relaciones entre ambos paises se han complicado atin mds
como resultado del conflicto sirio. Rusia ha bloqueado, junto con China, las medidas
que en el Consejo de Seguridad de la onu se han propuesto para detener la masacre
de la poblacién siria —contra la que recientemente se han usado armas quimicas-y
suministrar los recursos necesarios para tal efecto. Recientemente, Obama y Putin
llegaron a un acuerdo sobre el tema, empero, ha sido el presidente ruso quien lo ha
capitalizado, incluso en forma delirante, al ostentarse como un nuevo lider moral frente
aun conflicto en el que Mosct tiene las manos manchadas. Destacamos que Putin se
beneficié de la negativa del Parlamento britdnico y del Congreso estadunidense de
apoyar cualquier medida unilateral. A esto se abona la resistencia de Alemania y, con
excepcion de Francia, la de la Unién Europa. A casi un afio después de su reeleccién,
Obama contabilizarfa varios logros de su politica de poder inteligente, pero cual-
quier movimiento erréneo en torno al asunto sirio —al menos por ahora o frente a
cualquier otra situacién similar en el futuro pondrd en peligro lo poco que avance en
esta estrategia.

En segundo lugar, estd la crisis presupuestal. Si bien surgen temores ante el he-
cho de que esta situacién limitaria la politica de seguridad y defensa estaduniden-
ses, también existen argumentos que nos permiten sugerir que se obtendria ventaja
de este aspecto. Limitar el uso del poder militar es acertado en un contexto en el que
no hay aceptacién (local e internacional) por su utilizacién, la cual quizd agrave los
escenarios, ya de por s cadticos (como ocurrié en Afganistdn y en Irak) o bien, por
llegar a excesos demostrados del uso injustificado del poder militar, como ocurrié en
Irak. Ademds, la administraciéon de Bush dejé una leccién: el exacerbado uso de la
fuerza no necesariamente conduce a obtener el titulo de poder supremo del mundo ni
a la estabilidad regional, mucho menos a tener control sobre los equilibrios regionales.
En realidad, es la manera en que se utilice, en combinacién con los otros elementos
de poder (econémico y politico) lo que coadyuvard a acercarse a tal posicién. La tran-
sicién que supone lograr la recuperacién del liderazgo y legitimidad internacional
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estadunidense, iniciada por Obama desde su primer mandato, probablemente se con-
solide durante el segundo, de conservarse el equilibrio interno y externo necesarios
para ello. Segtin lo apunté en su tiltimo discurso sobre el Estado de la Unién, se prose-
guird con la estrategia de poder inteligente, intentando mostrar la cara de un pafs
cooperativo e interesado en el bien comtn, para posiblemente recuperar legitimidad
y contar con la autoridad para ejercer una postura influyente y predominante en la
toma de decisiones del actual mundo globalizado, sin que ello signifique necesaria-
mente violentar en alguna forma al resto de los actores.

Conviene anotar que aun cuando en la administracién de Obama persisten agu-
das divisiones politicas, éstas son mdas profundas en el Congreso estadunidense en
cuanto a los temas de politica interna que externa. Ello no significa que demécratas y
republicanos tengan las mismas ideas respecto de la forma de perseguir los intereses
en el exterior; no obstante, serd mds fdcil conseguir el acuerdo en tanto que 1) no to-
dos los temas de politica exterior ponen en juego las preferencias partidistas del elec-
torado estadunidense y 2) se trata de mantener de manera congruente la postura del
pais ante el mundo, el cual sigue una tendencia hacia la reconstruccién y consolida-
cién de un entorno seguro para Estados Unidos. Y parece que todo dependerd del
alcance para encontrar condiciones que permitan pensar que se ha conseguido cierta
civilidad en el &mbito de la biisqueda de los consensos. Este escenario, sin embargo,
se ve permanentemente oscurecido por la irracional intransigencia antiobamista que
prevalece en el seno dominante del PR, asi como dentro del Congreso, tesis sostenida
en el curso de este articulo.

En tercer lugar, pero no menos importante, los resultados de la eleccién presi-
dencial de 2012 muestran a un electorado mds preocupado por lo que ocurra con la
economia estadunidense y el gasto social que por la politica exterior, lo que hizo que
las propuestas de los candidatos en este tenor no fueran determinantes. Obama, desde
luego, ha mostrado interés por el tema de la crisis econémica, planteando reformas
internas, incluso buscando oportunidades en el exterior, a través del Acuerdo Trans-
pacifico y de la creacién del Acuerdo Trasatldntico de Comercio e Inversién con la
Unién Europea. Empero, los sectores ultraconservadores contintian a la cabeza de
la oposicién de las iniciativas del presidente, lo que ha imposibilitado fehaciente-
mente la reactivacion econémica y ha provocado que el déficit, la deuda y el desempleo
contintien elevados. Como muestra de la antipolitica de los republicanos, primero se
tuvo la preocupacién de caer en el “abismo fiscal” y, mds recientemente, de las con-
secuencias de no haber evitado el secuestro presupuestal (sequester).

No obstante, en la reciente eleccién hubo un obstéculo para que los sectores
conservadores obtuvieran los votos suficientes que les permitieran recuperar el Eje-
cutivo y obtener la mayoria en ambas cdmaras: las divisiones internas. Si bien una
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gran parte de las criticas al desempefio de la administracién de Obama proviene de
la oposicién republicana, no todos sus miembros son ultraconservadores y seguido-
res del radicalismo del Tea Party que, por cierto, parece actuar con negligencia ante
la critica situacién econémica del pais (por ejemplo, al imponer la aprobacién de un
presupuesto con recortes absurdos o, bien, al no apoyar las iniciativas de Obama
para mejorar la economia). Esas posturas han incrementado la opinién poco favora-
ble de los estadunidenses hacia este movimiento. De paso, el Partido Republicano
también resulté afectado en las elecciones, toda vez que mostré excesiva tolerancia,
cuando no complicidad, con un movimiento claramente autoritario, intolerante y
regresivo. La derrota electoral republicana en las presidenciales y el Senado ha sido
un factor que ha orillado a sus miembros a moderar posturas. Asi es como decidieron
aceptar (con varias condiciones) negociar una reforma educativa y otra migratoria
que, aunque se halle en serio peligro por las crisis internas y externas recientes, no
queda claro si podria retomar el buen camino.

Estas circunstancias —la pérdida de liderazgo estadunidense en el mundo, la cri-
sis econdmica, los recortes al gasto de defensa y la crisis politica interna— represen-
tan un panorama de gobernabilidad complejo para la administracién de Obama. Por
lo demds, no obstante esto, aun cuando el panorama no sea claro, esto no significa
que el poderio estadunidense se encuentre cerca de su fin como para ceder el paso a
nuevos actores predominantes en el concierto internacional.

Su poderio econémico se encuentra aunque debilitado, relativamente afectado,
en tanto que su deuda ha rebasado su riB y su crecimiento ha disminuido (el 2.9 por
ciento en 2010 respecto de 2009), pero atin sigue siendo la primera economia mundial
con un pis de 14.5 billones de délares, mientras que el de China es de 5.8 billones de
dolares (The World Bank, s.f.) y se ubica, después de ésta, como el pais manufacture-
ro mas grande del mundo. Su poderio y gasto militar siguen siendo superiores a los
de otros paises, ya que hasta el afio 2010 se ha mantenido como el pais que mds re-
cursos destina a esta esfera, con 698 000 millones de délares anuales, equivalentes al
4.8 por ciento del B estadunidense (Perlo-Freeman e al., 2011).2° En cuanto al gasto
publico, en 2009 destiné el 16.2 por ciento del ps, tanto en salud como en educacién
(United Nations Development Programme, 2011) y en 2008, en el ramo de ciencia y
tecnologia, se invirti6 el 2.82 por ciento (The World Bank, s.f.).

Este conjunto de indicadores sugieren que no se puede hablar de un declive es-
tadunidense absoluto.?! Si bien su crecimiento econémico es bajo, en comparacién

20 En segundo lugar, se ubica China con aproximadamente 119 000 millones de délares, seguido de Gran
Bretafia, con un gasto anual de 59.6 000 millones de délares, Francia con 59.3 000 millones de délares, y
Rusia con aproximadamente 58.7 000 millones de ddlares.

21 En 2007, el gasto porcentual del pis en educacién y ciencia y tecnologia fue, en el caso de Brasil, del 5.2 y el
1.1 por ciento, respectivamente; en Rusia, del 7.4 y el 1.12 por ciento; en India, del 3.3 y el 0.8 por ciento, y
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con los BRrics,?? éstos no destinan gran parte de su gasto a sectores clave para un desa-
rrollo més sostenible, incluso atin tienen un largo camino por recorrer en otros temas,
como distribucién del ingreso, pobreza, desigualdad y derechos humanos. Final-
mente, en el aspecto politico, Estados Unidos sigue prevaleciendo como el actor central
en los grandes temas de la agenda internacional y, para algunos paises, su interven-
cién en algunos de esos temas es fundamental, toda vez que mantiene virtudes como
un equilibrador de poder.

Ciertamente, el panorama es abrumador al contar con poco margen de manio-
bra para actuar, sobre todo en materia de politica exterior. No obstante, la estrategia
emprendida parece haber colocado a Estados Unidos frente a una oportunidad his-
térica para corregir los efectos de sus excesos en el mundo, a fin de ir recuperando
los espacios que perdi6 en el entorno global. Ademads, la forma de lograrlo no depen-
derd tinicamente de la gran cantidad de recursos y capacidades con que se cuente,
sino de la optimizacién de ambos, de los mecanismos que utilice para alcanzar los
objetivos, de la capacidad para desarrollar una estrategia coherente y constructiva,
de la buena fortuna en lo que al surgimiento de crisis en el exterior se refiere y, en
consecuencia, de un hébil liderazgo para aplicar medidas de contencién; es decir,
de contar con el conjunto de elementos necesarios para posibilitar el ejercicio exi-
toso de la estrategia de poder inteligente.
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La crisis y la economia
del conocimiento en Estados Unidos.
Su impacto en la politica migratoria
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RESUMEN

La economia estadunidense impacta los flujos globales de migracién calificada debido a que
sus problemas demograficos y educativos obstaculizan la profundizacién de la economia del
conocimiento. Todo ello se refleja en una politica migratoria que favorece a los migrantes de
alta calificacion y que se ha concretado en una mayor emision de visas en los tltimos afios. Por
otro lado, hay un énfasis especial tanto de demécratas como de republicanos para beneficiar a
los estudiantes extranjeros mds destacados que estudian en Estados Unidos y que se gradtian
en las profesiones fundamentales para estimular la economfa del conocimiento.

Palabras clave: economia del conocimiento, migrantes calificados, problemas demograficos y

educacion.

ABSTRACT

The U.S. economy has an impact on global migration flows of skilled labor due to the fact that
its demographic and educational problems are a barrier to deepening the knowledge economy.
All this is reflected in an immigration policy that favors highly-qualified immigrants, leading
to the issuance of more visas in recent years. On the other hand, both Democrats and Republicans
place special emphasis on benefitting the most outstanding foreign students studying in the United
States who graduate in the majors fundamental for stimulating the knowledge economy.
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INTRODUCCION

La crisis que ha enfrentado Estados Unidos a partir de 2008-2010 produjo un incre-
mento importante en los niveles de desempleo, que alcanzaron el 10.6 por ciento en
2009. Esto se ha ido modificando a la baja, ya que en agosto de 2011 disminuy6 al 8.1
por ciento y en septiembre de ese mismo afio se redujo atin mds, hasta el 7.8 por ciento.
Esta fue la cifra mds baja reportada desde 2009, de acuerdo con el Bureau of Labor
Statistics. Una primera consecuencia fue la drastica disminucién de la migracién de
mexicanos a Estados Unidos, al punto que algunos autores afirmaron que ésta se
habia reducido a cero (Cave, 2011). Si bien aceptamos que esos datos respondian a la
realidad, lo que nos pareci6 incorrecto fueron algunas de las causas que se le achaca-
ban, como las mejores condiciones de la economia mexicana que absorbia a los tra-
bajadores y que por esa razén dejaron de migrar a Estados Unidos. Nuestra explica-
cién fue que esa disminucién era temporal, pues respondia a la escasez de trabajos
en Estados Unidos y que, en cuanto dicho pais comenzara a recuperar su ritmo de
crecimiento y niveles de empleo, como los presentados hasta antes de la crisis, la
migracién retomaria sus flujos, ya que en México no han cambiado las condiciones
econdémicas que estdn en la base del fenémeno migratorio. Esto se demostré con los
altimos datos proporcionados por el INEGI, lo que nos permitié concluir que un factor
inhibidor de los flujos migratorios de trabajadores son las dificultades en los mercados
laborales del polo receptor si las condiciones del pais de origen no cambian (véase la
grafica1).

Grafica 1
MEXICO: BALANCE DE LA MIGRACION NETA INTERNACIONAL (2006-2012)
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La crisis iniciada en 2008 ha sido considerada como una crisis estructural, por su
profundidad y repercusiones mundiales. En este sentido, esperarfamos la transforma-
cién de ciertos procesos productivos y, con ello, diferentes exigencias de los mercados
de trabajo. Sin embargo, una de las propuestas para la salida de la crisis se encuentra
en el marco de la economia del conocimiento, por lo que ahora se busca profundizarla,
proyecto que permitiria a Estados Unidos recuperar su liderazgo (Dabat, Leal y Romo,
2012). En este escenario, lo que esperariamos es que la migracién de trabajadores alta-
mente calificados siga jugando un papel relevante para satisfacer las necesidades de los
mercados laborales en Estados Unidos, en la medida en que se presenta un conjunto
de problemas estructurales que no pueden ser resueltos en el corto plazo, como los rela-
cionados con el sector educativo y con los factores demograficos.

La economia del conocimiento es de suma importancia, no sélo por ser muy
generadora de empleos, sino porque la informacién y la innovacién tecnolégica se
convierten en la punta de lanza para los paises (Dabat y Ordéiiez, 2009), y en especial
para la recuperacién de Estados Unidos. No es extrafio que dos autores de gran im-
pacto, como Robert Pollin y Paul Krugman hagan importantes propuestas en este
sentido, a las cuales el propio presidente Barack Obama parece apoyar.

Robert Pollin (2011) ha insistido en la trascendencia de la energia limpia, no sélo
por su importancia en relacién con el medio ambiente, sino por su alta generacién de
empleos. Pollin sostiene que si se transfiriera el 25 por ciento del gasto militar y de la
energia f6sil, aproximadamente 330 billones anuales, hacia los sectores educativos y
de la energfa limpia, se crearian alrededor de 4 800 000 empleos adicionales. Lo inte-
resante es que los empleos generados requeririan no sélo de trabajadores altamente
calificados, con grados universitarios o mds, sino que se extenderfan a otros niveles de
menor calificacién, accesibles para trabajadores con diploma de preparatoria o menos.
Esto, gracias a que dichas inversiones tienen efectos directos en la creacién de empleo,
es decir, sobre los trabajadores que se contratarfan para desarrollar las tecnologfas de
innovacién y a los trabajadores encargados de la instalacién de dichos dispositivos;
adicionalmente, se presentaria un efecto indirecto sobre la generacién de empleos, que
son los trabajos que se crearian en las empresas que se encargan de suministrar los
bienes intermedios e insumos al sector que desarrolla las innovaciones y, finalmente,
se presentaria un efecto inducido sobre los empleos, que se genera cuando los traba-
jadores reciben su pago y gastan el dinero en bienes y servicios de otras ramas de la
economia.

En suma, de acuerdo con Pollin, la creacién de empleos en el sector de la energia
limpia es siete veces mayor que el ntimero de empleos que se crearfa con el mismo
nivel de inversion en la industria de los combustibles fdsiles. En este sentido, una

simple reorientacién del gasto ptiblico hacia el sector de la energia limpia generaria
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3.6 veces mds puestos de trabajo para personas con estudios de preparatoria o me-
nos y 2.6 veces mds puestos de trabajo para las personas que cuenten con un titulo
universitario o mas.

En cuanto a Paul Krugman (2012), sefiala que las innovaciones son un estimulo
muy importante para sacar a la economia de la depresién y pone el ejemplo de cémo
el iPhone 5 es un valioso estimulo para la economia de Estados Unidos, porque contri-
buye al crecimiento econémico. Para ello, el autor propone que el gobierno debe gastar
mds en una economia deprimida y no menos, y sobre todo, la inversién, debe dirigirse
fundamentalmente a la educacién y a la infraestructura. Esto estimula el factor de la
innovacién y ayuda a la economia a crecer, al tiempo que los empresarios pueden
vender lo suficiente para justificar la contratacién de nuevos trabajadores.

Sefiala Krugman que las empresas deben encontrar razones para invertir, y esto
se produce cuando se estimula la obsolescencia que los lleva a sustituir sus bienes de
equipo, ya sea porque se han deteriorado o porque han aparecido algunos mucho
mejores. Y esto es lo que hacen algunas empresas como Apple, al incentivar la obso-
lescencia en sus productos como resultado de las innovaciones. Pero, para innovar, se
requieren trabajadores altamente calificados y, de esta forma, se crea un circulo virtuoso,
pues se generan todo tipo de empleos, en distintos niveles.

Por otro lado, un estudio que presenta la Universidad de Washington plantea
que hay una doble tasa de desempleo en Estados Unidos, del 4.5 por ciento para las
personas con grados universitarios o mds, y del 4 por ciento para las profesiones que
requieren una alta capacitacion tecnoldgica (Pope, 2012). Lo cual indica que los indi-
ces actuales de oferta de empleo con elevados niveles de conocimiento tecnolégico
no son suficientes y, en alguna forma, explicarfa la urgencia de incorporar a los tra-
bajadores extranjeros. En otro estudio del University of Washington’s Economic Policy
Research Center, se concluye que los empleos de alta calificacién generan, al mismo
tiempo, otros que requieren menor calificacion, como se constaté con la empresa
Microsoft, industria que por cada empleo genera 5.8 trabajos para el resto de la econo-
mia (Pope, 2012).

Como sefialamos, para que Estados Unidos realice las innovaciones y las trans-
formaciones tecnolégicas que le permitan recuperar el liderazgo en la economia del
conocimiento, requiere contar con un conjunto laboral que responda a las necesida-
des de esos mercados de trabajo, relacionados sobre todo con algunas profesiones,
en dreas como ciencias, tecnologfa, ingenierfa y matematicas.

A continuacién analizamos los problemas que desde nuestro punto de vista son
estructurales y que explican la necesidad de trabajadores extranjeros altamente cali-
ficados en Estados Unidos, los cuales se centran en dos rubros: las dificultades

demogréficas y el desempefio educativo.
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PROBLEMAS ESTRUCTURALES DE Estapos UNIDOS:
DEMOGRAFICOS Y EDUCATIVOS

Factores demograficos

Un aspecto importante de la cuestiéon demografica es la tendencia a la baja que mues-
tra la tasa de fertilidad en Estados Unidos, asi lo indica la grafica 2. Desde 1973, dicha
tasa se encontraba por debajo de los dos nacimientos por cada mujer, valor inferior a la
tasa de reemplazo, lo que provoca la atraccién de contingentes laborales del exterior.

Grafica 2
TASA DE FERTILIDAD EN ESTADOS UNIDOS
(NUMERO DE NACIMIENTOS POR MUJER)
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Fuente: Elaboracién propia, con base en datos del Banco Mundial, s.f.

En la gréfica 3 se observa un comportamiento similar en el caso de las mujeres
nativas, mientras que la fertilidad de las mujeres extranjeras se ha mantenido, e inclu-
so se ha incrementado levemente en los tltimos cuatro afios del periodo 1994-2010.
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Grafica 3
TASA DE FERTILIDAD EN ESTADOS UNIDOS (1994-2010)
(nimero de nacimientos por cada mil mujeres)
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Fuente: Elaboracién propia, con datos de Bachu (1995; 1996), Bachu y O'Conell (1998; 2001),
Downs ( 2003), Lawler (2005; 2008; 2010).

Otro fenémeno que se presenta en la mayoria de los paises del mundo, y Estados
Unidos no ha sido la excepcidn, tiene que ver con la jubilacién de los llamados baby
boomers, con lo cual se ha incrementado la dependencia de los trabajadores en activo.
En la grafica 4 se observa la evolucién creciente del ntimero de trabajadores pensio-
nados desde 1940 hasta el 2011, afio en el que alcanz6 la cifra de 35.6 millones de
trabajadores jubilados.

Al observarse un incremento importante en el ntimero de trabajadores jubilados
y una reduccién de las tasas de fertilidad, la poblacién en edad laboral en Estados Uni-
dos se ha reducido, como se observa en la grafica 5. En el afio 2000, la poblacién en
edad laboral, en proporcién con la poblacién total, fue del 66.8 por ciento, y a partir
de ese afio esta poblacién ha tendido a disminuir; aunque de 2004 a 2008 se observa
que esta caida parece frenarse, sin embargo, no duré mucho tiempo, ya que en 2010,
la poblacién en edad laboral llegé a ser el 64.9 por ciento del total de la poblacién
(véase la gréfica 5).
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Grafica 4
NUMERO DE TRABAJADORES PENSIONADOS (EN MILES)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Social Security Website, 2012.
Grafica 5
POBLACION EN EDAD LABORAL COMO PROPORCION
DE LA POBLACION TOTAL DE ESTADOS UNIDOS (2000-2010)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del International Labour Organization, s.f.

Esta tendencia poblacional estadunidense se debe principalmente a que el défi-
cit demografico que presenta esa sociedad es compensado por una complementarie-
dad etdrea de la poblacién migrante; sin estos contingentes, el déficit demografico
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serfa adn mayor, este fenémeno es estudiado con mayor profundidad en el trabajo
de Canales (2011).

Factores educativos

Estados Unidos enfrenta problemas en educacién superior. Por un lado, el costo de
las universidades es muy alto y no todos los jéovenes pueden acceder a éstas; aun
cuando se les ofrecen créditos, a muy largo plazo y con bajos intereses, asi como di-
versas becas. Los mds desfavorecidos son los hispanos y la poblacién afroamericana,
quienes presentan los mayores niveles de pobreza, lo cual se convierte en un verda-
dero obstaculo para que estos grupos logren entrar a la universidad. Por el otro, es
necesario resaltar que la educacién primaria y secundaria ptblica en Estados Uni-
dos es deficiente, lo cual se debe a que los avances en aprovechamiento no se han
incrementado significativamente.

El estancamiento en los niveles de aprovechamiento de la educacién en Estados
Unidos ha causado un serio rezago educativo si se compara con otros paises desarro-
llados; de acuerdo con los resultados en los puntajes del Programme for International
Student Assessment (P1sa) de 2009, los alumnos de educacion bédsica en Estados Uni-
dos se encuentran muy rezagados respecto de otros paises desarrollados. En la prue-
ba de comprensién de lectura ocupan el lugar 17; en matemadticas, la posicién 31, por
debajo del promedio de todos los paises en donde se aplicé la prueba; mientras que en
ciencias ocupan la posiciéon 23, con un puntaje de 502, pues se ubican ligeramente
por arriba del promedio (véase el cuadro 1).

Se observa que los gastos para la educacién bésica (primaria y secundaria)
siempre han sido mayores que para la educacién media superior, pero, si bien en
1997 no distaban tanto entre una y otra, en el periodo 1997-2009 el gasto para la edu-
cacién primaria y secundaria ha tendido a crecer considerablemente, mientras que el
gasto en educaciéon media superior ha crecido muy poco, ensanchandose asi la bre-
cha de gasto que existe entre ambos rubros, lo cual indica que el Estado no invierte lo
suficiente en los niveles de educacién superior.

Por otro lado, sefialdbamos que las profesiones mds importantes para la “econo-
mia del conocimiento” se relacionan con ciencias, tecnologfa, ingenieria y matemati-
cas. Sin embargo, observamos que la licenciatura mas demandada se relaciona con
los negocios y se ha incrementado en forma extraordinaria en las tltimas cuatro dé-
cadas; mientras que las carreras enfocadas a la educacién descendieron, sobre todo
en los afos setenta, y se mantuvieron en un nivel bajo. Las carreras relacionadas con
las ciencias sociales e historia se han incrementado ligeramente, y en 2003 estas carreras
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24
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30
31

Cuadro 1

RESULTADOS DE LAS PRUEBAS DEL PROGRAMA PISA"™ 2009

Lectura
China

Corea
Finlandia
Hong Kong
Singapur
Canada
Nueva Zelanda
Japon
Australia
Holanda
Bélgica
Noruega
Estonia

Suiza
Islandia
Polonia
Estados Unidos
Liechtenstein
Alemania
Suecia
Francia
Irlanda

Taipei, China

Dinamarca

Hungria

Reino Unido
Promedio pisa
Portugal
Macao, China
Italia

Letonia

Grecia

556
539
536
533
526
524
521
520
515
508
506
503
501
501
500
500
500
499
497
497
496
496
495

495

494
494
493
489
487
486
484
483

Matematicas
China
Singapur
Hong Kong
Corea

Taipei, China
Finlandia
Liechtenstein
Suiza

Japon
Canada
Holanda
Macao, China
Nueva Zelanda
Bélgica
Australia
Alemania
Estonia
Islandia
Dinamarca
Eslovenia
Noruega
Francia

Repuiblica Eslovaca

Austria
Promedio pisa
Polonia

Suecia

Republica Checa
Reino Unido
Hungria
Luxemburgo
Estados Unidos

* Programme for International Student Assessment.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos en ocpg, 2010.

600
562
555
546
543
541

536
534
529
527
526
525
519
515
514
513
512
507
503
501

498
497
497

496
496
495
494

493
492
490
489
487

Ciencias
China
Finlandia
Hong Kong
Singapur
Japdn

Corea

Nueva Zelanda
Canada
Estonia
Australia
Holanda
Taipei, China
Liechtenstein
Alemania
Suiza

Reino Unido
Eslovenia
Macao, China
Polonia

Irlanda

Bélgica
Hungria
Estados Unidos
Promedio pisa

Noruega

Republica Checa

Dinamarca

Francia
Islandia
Suecia
Austria
Letonia

575
554
549
542
539
538
532
529
528
527
522
520
520
520
517
514
512
511

508
508
507
503
502
501

500

500
499

498
496
495
494
494
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apenas sobrepasaron los ciento cincuenta mil graduados; en cuanto a las ingenierias,
se han mantenido bajas, oscilando alrededor de los cincuenta mil graduados, lo que
afecta a un mercado laboral que requiere satisfacerse con profesiones como las sefia-

ladas (véase la gréfica 7).

Grafica 6
ESTADOS UNIDOS: GASTOS DEL GOBIERNO EN EDUCACION
(miles de millones de ddlares)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la ocok, sf.

Grafica 7
GRADOS DE LICENCIATURA OBTENIDOS POR CAMPO
(ESTADOS UNIDOS, 1971-2009) (TOP CINCO)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del U.S. National Center for Education, s.f.
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Al revisar el nivel de maestria, las mds saturadas son las vinculadas con los
campos de “negocios” y “educacién”, presentaron su mayor crecimiento en los afios
”oa

noventa; las relacionadas con la “salud y las ciencias clinicas”, “ingenieria” e “inge-

nierias tecnolégicas” se han mantenido muy por debajo de las primeras dos (véase la

grafica 8).
Grafica 8
MAESTRIAS OBTENIDAS POR CAMPO (ESTADOS UNIDOS, 1980-2009)
(Top cinco)
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Fuente: Elaboracién propia, con datos del U.S. National Center for Education, sf.

Al analizar el nivel doctorado, encontramos que las “profesiones de la salud y
las ciencias clinicas” han crecido de manera considerable, ya que en 1980 se podian
contar mil graduados en este rubro y en 2009 se presenté un crecimiento acelerado
hasta ubicarse en los doce mil graduados; las demds ramas también han aumentado,
pero lentamente (véase la grafica 9).

Cuando se analizan los niveles educativos por grupos étnicos, encontramos que
los “blancos no hispanos” son los que en mayor medida han obtenido titulos de li-
cenciatura, muy por encima de los otros grupos étnicos estadunidenses; aunque los
blancos no hispanos se han reducido en los tltimos afios casi un 15 por ciento.
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Grafica 9
DOCTORADOS OBTENIDOS POR CAMPO
(Estados Unidos, 1980-2009) (Top cinco)
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Fuente: Elaboracion propia, con datos del U.S. National Center for Education, s.f.
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Grafica 10

LICENCIATURAS OBTENIDAS POR RAZA/GRUPO ETNICO, 1981-2009

(para el afio escolar finalizado) (tasa de actividad)
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Fuente: Elaboracién propia, con datos del U.S. Census Bureau, 2012.
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Las otras categorias (“negros no hispanos”, “hispanos”, “asidticos o islefio del
Pacifico”, “los indigenas nativos de Alaska” y “los extranjeros no residentes”) han
permanecido estables muy por debajo del 10 por ciento. De todas las categorias ante-
riores, “los indigenas estadunidenses y los nativos de Alaska” son los que menor
participacion tienen en licenciatura (véase la grafica 10). Algo similar observamos en
relacion con las maestrias obtenidas por raza o grupo étnico, sin embargo, la partici-
pacion de los estudiantes extranjeros se incrementa considerablemente en los nive-
les de maestria respecto de su participacion en los niveles de licenciatura (véase la

gréfica 11).

Grafica 11
MAESTRIAS OBTENIDAS POR RAZA/GRUPO ETNICO (1981-2009)
(para el afio escolar finalizado) (tasa de actividad)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del U.S. Census Bureau, 2012.

En el nivel de doctorado, los blancos no hispanos, después de estar por encima
del 80 por ciento en 1980, en 2008 se redujeron por debajo del 60 por ciento; a pesar
de esto, son el grupo étnico que se mantiene como el mds elevado, sin embargo, los
extranjeros no residentes tienen una importancia relevante al estar por encima del 20
por ciento del total pues muestran una tendencia al alza; por lo tanto, la participacién
de los estudiantes extranjeros se incrementa a medida que se observan niveles de
estudios superiores, razén por la cual se han vuelto un elemento central para la pro-
fundizacién de la economia del conocimiento en Estados Unidos (véase la grafica
12); esto lo han conseguido gracias a las acciones explicitas de reclutamiento que ha
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emprendido Estados Unidos para atraer a los estudiantes extranjeros més sobresa-
lientes, un ejemplo de ello es el Programa Fullbright, el cual aplica la Secretaria de
Estado estadunidense; éste es un programa de becas de alto rendimiento basado en
el intercambio educativo internacional para estudiantes, investigadores, profesores y
cientificos, de tal manera que formen, desarrollen o apliquen sus conocimientos en
Estados Unidos (Bureau of Educational and Cultural Affairs, 2013).

Grafica 12
DOCTORADO OBTENIDO POR RAZA/GRUPO ETNICO (1981-2009)
(para el afio escolar finalizado) (tasa de actividad)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del U.S. Census Bureau, 2012.

Los estudiantes extranjeros han tenido una gran participacién en los estudios de
posgrado en Estados Unidos, sobre todo en las dreas relacionadas con las actividades
de la economia del conocimiento. Incluso el ntimero de graduados extranjeros su-
pera a la cantidad de nativos que se gradiian en las ciencias de la computacién, ma-
temadticas e ingenierias a partir de 1998 (véase la gréfica 13), situacién que contintia
hasta 2009.

En estudios posdoctorales, los estudiantes extranjeros superan ampliamente a
los estudiantes nativos en ciencias e ingenierias desde el afio 2000 hasta el 2010 (véa-
se la gréfica 14). Lo que se observa es que, a medida que el nivel de estudios o espe-
cializacion se incrementa, sobre todo en las dreas relacionadas con las actividades
de la economia del conocimiento, la participacién de los extranjeros es superior a la de
los oriundos. Por lo tanto, no es extrafio que, como se verd mds adelante, no sélo los
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demdcratas, sino también los republicanos, buscan ampliar el niimero de green card
para los alumnos extranjeros méas destacados que radican en Estados Unidos y evitar-
les “el laberinto de las visas” al que se enfrentan cuando intentan quedarse a trabajar.
Asi, sefalan, se evita que “regresen a sus paises, y no damos armas a nuestros com-
petidores con los estudiantes a los que hemos preparado en el pais” (Pope, 2012).

Grafica 13
GRADUADOS DE INSTITUCIONES ESTADUNIDENSES:
LOS ESTUDIANTES EXTRANJEROS SUPERAN A LOS ESTUDIANTES NATIVOS
EN CIENCIAS FISICAS (COMPUTACION Y MATEMATICAS)
E INGENIERIAS (1980-2009)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del National Science Foundation, s.fa.

Claro que habria que, decir que si bien los extranjeros se formaron ahi, los paises
de origen realizan importantes esfuerzos para financiar a los estudiantes que se for-
man en Estados Unidos, pues, de acuerdo con datos del Institute of International
Education, se sefiala que la principal fuente de financiamiento de dichos estudiantes
es por medio de recursos propios o familiares; en segundo lugar, por las universida-
des estadunidenses y, en tercer lugar, por el gobierno del pais de origen; sin embar-
go, el tipo de financiamiento que mds crecié entre 2008 y 2012 ha sido el proveniente
del gobierno del pais de origen, el cual presenta una variacién porcentual del 78.45
por ciento (véase el cuadro 2).
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Cuadro 2
FUENTE PRIMARIA DE FINANCIAMIENTO A ESTUDIANTES INTERNACIONALES
(NUMERO DE ESTUDIANTES) (2008-2012)

Fuente principal Variacion
de financiamiento 2008-2009 2009-2010 2010-2011  2011-2012  porcentual
Personal y familiar 435 879 427 567 458 667 486 524 11.62
Colegio de Estados Unidos 152 457 166 369 165 544 164 394 7.83
Gobierno del pais de origen 24 850 31451 41 589 44 344 78.45
Empleador actual 33 581 36 201 33 625 40 494 20.59
Patrocinador privado 6 043 9458 7 063 9670 60.02
extranjero

Patrocinador privado 7 388 6 685 5827 5 827 -21.13
en Estados Unidos

Otras fuentes 6 045 6 802 5194 6 583 8.90
Gobierno estadunidense 4030 4 660 4219 4746 17.77
Organismos internacionales 1343 1730 1549 1869 39.17

Fuente: Elaboracion propia, con datos del Institute of International Education, varios afios.

Debido a esta situacién, no resulta extrafio que haya surgido un gran debate en
relacién con la posible existencia de una “fuga de cerebros” (brain drain) y de recursos.
Pero lo que parece confirmarse es que los trabajadores altamente calificados, en este
caso los extranjeros, son importantes para apoyar la economia de Estados Unidos.

Grafica 14
NOMBRAMIENTOS POSDOCTORALES EN AREAS DE LAS CIENCIAS E INGENIERIAS
ENTRE ESTUDIANTES NATIVOS Y EXTRANJEROS (2000-2010)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de National Science Foundation, s.fb.
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Otro fenémeno que se suma a los sefialados y que refuerza la idea de la impor-
tancia de los extranjeros en el sistema de estudios superiores estadunidense es la
baja eficiencia terminal de los nativos en las universidades ptblicas y privadas en Es-
tados Unidos. De acuerdo con el cuadro 3, tanto en los programas de dos afios en los
que alcanzan el grado de associate degree, como en el programa de cuatro afios con
el que se titulan de bachelor degree, las tasas de graduacién en las universidades ptbli-
cas son del 20.4 por ciento y un 31.3 por ciento para los respectivos programas en las
universidades ptblicas y el 52.5 por ciento en las universidades privadas. En relacién
con las poblaciones negra e hispana, las tasas de graduacién son ain mds bajas (véase
el cuadro 3).

TASAS DE GRADUACION UNIVERSITACRTESdrPOO?I; RAZA EN ESTADOS UNIDOS (2010)
Tipo de institucion Colegios publicos (%) Colegios privados (%)
Duracién del programa 4 anos 2 afos 4 anos
Total 31.30 20.40 52.50
Blancos 34.20 23.00 55.40
Negros 16.40 11.90 30.60
Asiaticos 38.00 25.60 62.80
Hispanos 21.50 16.00 46.10
Indigenas estadunidenses 17.20 17.40 39.20
Fuente: Elaboracién propia con datos de The Chronicle of Higher Education, 2010.

Creemos que en las bajas tasas de graduacién de la poblacién negra e hispana
también influyen las condiciones de pobreza en las que viven dichos grupos étnicos
(véase la grafica 15), sustancialmente mayores que las que presenta la poblacién
blanca. Esto es importante destacarlo, pues para conservar el financiamiento al que
acceden los jévenes para el pago de la matricula se requiere mantener altas califica-
ciones, lo que a veces les resulta sumamente dificil si, debido a sus condiciones eco-
némicas, deben emplearse en algtn trabajo que afecta el tiempo que dedican a sus
estudios o, en ultimo caso, hasta desertar de la universidad.
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Grafica 15
PORCENTAJE DE PERSONAS EN POBREZA (POR RAZA)
(ESTADOS UNIDOS, 2008-2010)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Short (2011).

Propuesta de republicanos y democratas
en relacion con los estudiantes extranjeros en Estados Unidos

Si tomamos en cuenta lo antes sefialado, no es de extrafiar que los lideres republica-
nos de la Cdmara de Representantes en Estados Unidos estén dispuestos a aprobar
una medida legislativa para incrementar el nimero de visas para los graduados en las
universidades estadunidenses que tengan grados de maestria y doctorado en cien-
cias y tecnologfa. Estos legisladores piensan que lo correcto serfan 55 000 visas anua-
les llamadas green card, aunque su propuesta implica intercambiarlas por las que se
reciben por la llamada loteria que se otorga cada afio en la misma cantidad para las
regiones que no tienen una poblacién migrante importante en el pafs.

Por su parte, también los demdcratas quieren introducir una medida similar
para crear 50 000 nuevas visas para la residencia permanente en las profesiones de-
nominadas como sTeM (iniciales en inglés para ciencias, tecnologia, ingenieria y ma-
temadticas). La diferencia con los republicanos es que ellos no quieren reducir las visas
disponibles que se otorgan a través de la llamada loteria (Preston, 2012).

En lo que parecen coincidir es que cuando los estudiantes extranjeros terminan
sus estudios y se gradian, se enfrentan a tener que dejar el pais, o bien a un laberinto
de visas temporales y les puede tomar afios para conseguir una green card.

No resulta extrafio que también 165 lideres de universidades estadunidenses
enviaran una carta al presidente Barack Obama y al Congreso, alertdndolos de que
la falta de visas para graduados en ciencias se estd convirtiendo “en una amenaza
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para Estados Unidos si este pais quiere recuperar su liderazgo como centro de inno-
vaciones y prosperidad”. Entre los lideres se encontraban los presidentes de Stan-
ford, Harvard, Cornell, mrT, etc. De acuerdo con estos lideres, en 2009 los graduados
extranjeros representaron al 45 por ciento del total de los estudiantes graduados en
ingenierfa, matemadticas, computacion y ciencias fisicas, y al 52 por ciento del total de
graduados en doctorado en estos campos (Pope, 2012).

Por otro lado, sefialaban que en diciembre de 2012 se tendria un nuevo grupo de
estudiantes graduados altamente capacitados, como sefialaba también Keith Grzelak,
vicepresidente del Institute of Electrical and Electronic Engineers. Finalmente, Mi-
chael Bloomberg, el alcalde de Nueva York, urgié a los politicos a no perder este
momento en el que “hay reales opciones para una reforma migratoria, pues los dos
polos de la mesa parecen estar de acuerdo” (Pope, 2012).

Estas serfan las condiciones que se propusieron para los estudiantes extranjeros
radicados en Estados Unidos que se gradtdan en las profesiones que son apoyo para
la economia del conocimiento. Pero, al mismo tiempo, no puede soslayarse que aquel
pais es el que recibe la mayor cantidad de trabajadores, no sélo de baja calificacion,
sino de media y alta calificacién, por medio de las diferentes visas, algunas de las cua-
les se iniciaron justamente a partir de los afios noventa. jPor qué la urgencia planteada
por los distintos sectores en relacion con la necesidad de incorporar rdpidamente a los
estudiantes extranjeros altamente calificados si Estados Unidos recibe una impor-
tantisima cantidad de trabajadores de todos los niveles de calificacién a través del
otorgamiento de visas temporales? ;Cémo explicar esto? ;Tendran papeles distintos
en la economia de Estados Unidos? Creemos que si 'y, desde nuestro punto de vista,
tiene que ver con lo que hemos denominado como funcionalidad de la migracién, que
se relaciona con la diferencia en el costo entre migrantes y nativos. En este sentido, se
comprende que, si bien los migrantes temporales y los extranjeros residentes perma-
nentes se articulan al mercado laboral complementandolo, los migrantes temporales
son mds flexibles y, por ende, vulnerables, pues no pueden ejercer todos los derechos
laborales que si tienen los nativos y residentes permanentes. Enseguida presenta-
mos algunos datos que explican la funcionalidad de la migracién y cémo se han
comportado las visas entre 1996-2010.

Funcionalidad de la migracion
Cabe destacar que la migracién de trabajadores satisface las necesidades de los mer-

cados laborales de los paises receptores, pero bajo determinadas circunstancias, con
una enorme significacion para las economias receptoras, debido a su costo laboral
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unitario menor. Esto redunda en una mayor explotacién y, en consecuencia, en ma-
yores ganancias para los empresarios. Enseguida presentamos los ingresos semanales
de los trabajadores, nativos y extranjeros, con diferentes niveles de instruccién. Se
observa que, a menor instruccién, mayores son las diferencias. Esta brecha de salarios
parece aminorarse cuando pasamos a los niveles de instruccién més elevados, como
es el caso de los ingresos medios semanales de trabajadores con licenciatura. Aun
cuando en 1996 existia una diferencia sustancial, ésta fue disminuyendo; sin embar-
g0, persiste una diferencia de cinco délares en el afio 2011 (véanse las gréficas 16 y 17).
Este hecho es uno de los més sobresalientes en torno a la funcionalidad de la migra-
cién, pues las industrias o actividades econdmicas que ocupan a estos trabajadores
tendran costos inferiores y, por ende, precios mas competitivos.

La grafica 16 muestra los ingresos semanales de trabajadores, entre nativos y
extranjeros, con niveles de instruccién inferiores al high school entre 1996 y 2011; se
observa que el ingreso de los nativos es considerablemente superior durante todo el
periodo. Esto evidencia la vulnerabilidad de los trabajadores migrantes, quienes se
ven obligados a aceptar un pago inferior por un trabajo similar. Este diferencial de
ingresos persiste en la poblacién trabajadora en el nivel correspondiente al high
school, diferencia que ha crecido desde 2009, marcado especialmente por un descen-

so en el ingreso de los trabajadores nacidos fuera de Estados Unidos.

Gréfica 16
INGRESO MEDIO SEMANAL DE TRABAJADORES CON UN NIVEL DE INSTRUCCION
MENOR O IGUAL AL HIGH SCHOOL, POR LUGAR DE NACIMIENTO:
NATIVO O FORANEO (1996-2011)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Mosisa (2002) y del Bureau of Labor Statistics (2004,
2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012).
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Respecto de los trabajadores con alguna instruccién universitaria, se observa
también una diferencia en los ingresos, aunque ésta es un tanto menor al de los dos
grupos ya mencionados, sin embargo, persiste a lo largo de todo el periodo. Para los
trabajadores con niveles universitarios, la diferencia, si bien se acorta (y aunque es me-
nor), se mantiene en 2011, con una diferencia de cinco délares a favor de los nativos.

Grafica 17
INGRESO MEDIO SEMANAL DE TRABAJADORES
CON ALGUN NIVEL DE INSTRUCCION UNIVERSITARIA Y DE GRADUADOS
DE LICENCIATURA, POR LUGAR DE NACIMIENTO: NATIVO O FORANEO (1996-2011)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Mosisa (2002) y del Bureau of Labor Statistics (2004,
2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012).

Otorgamiento de visas para diferentes tipos de trabajadores

El ndmero de visas para trabajadores de alta calificacién proporciona un indicador
de los requerimientos del mercado laboral (véase el cuadro 3); los principales tipos
de visas para trabajadores con algtn grado de calificacion se incrementaron entre 1996
y 2008, como las visas O1 para trabajadores con habilidades extraordinarias (las cua-
les presentan las mayores tasas de crecimiento durante el periodo respecto del resto
de las visas), las L1, para transferencias intracompafiias; las H1B, para trabajadores
en ocupaciones especializadas; las H3 para aprendices en capacitacién industrial y las
J1 para estudiantes de intercambio. Algunas de éstas se redujeron como consecuen-
cia de la recesién econémica, después de varios afios de crecimiento. Sin embargo, este
descenso es de corta duracién, debido a la importancia de estos trabajadores en la
economia estadunidense y mds significativamente con el estimulo de las politicas

orientadas hacia el desarrollo del conocimiento a partir de 1995 (véase el cuadro 4).
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Cuadro 4
TOTAL DE VISAS OTORGADAS POR ESTADOS UNIDOS
(POR TIPO DE VISA SELECCIONADA, 1996-2011)

Tasa de
Total Total Total crecimiento

Tipo devisados  de visados de visados promedio Variacion
de visa / emitidos emitidos emitidos anual porcentual
periodo 1996 2008 2011 1996-2011 1996-2011

H-1B 144 458 409 619 494 565 8.6 242.4

L1 140 457 382 776 562 776 9.7 300.7

o1 7177 53 735 51775 14.1 621.4

H3 2 986 6 156 3279 0.6 9.8

n 215 475 459 126 469 993 53 118.1

Fuente: Elaboracion propia, con datos del U. S. prs, varios afios.

Al observar que el porcentaje de visas otorgadas por el Department of Home-
land Security por regiones, las L1 se concentran en Europa y en Asia y presentan la
mayor participacion respecto del resto del mundo; mientras que las visas H-1B para
profesionistas se concentran en mayor medida para las regiones asidticas, principal-
mente para trabajadores provenientes de la India y China. Finalmente, cabe destacar
que las visas O1 para trabajadores con habilidades extraordinarias se emiten princi-
palmente para trabajadores provenientes de Europa, es decir, de otras economias
desarrolladas que cuentan con investigadores reconocidos a nivel mundial.

Como ya se sefiald, para la economia estadunidense el flujo de trabajadores con
mayores niveles de especializacién —y para determinadas profesiones—son centrales
al insertarlos en ocupaciones relativas a los sectores de ciencia, tecnologia o dreas
intensivas en investigacién y desarrollo. Como se observa a continuacion, a partir de
los afios noventa se incremento el ndmero de visas de alta calificacién: H1B, L1y O1,
principalmente. Cabe decir que, si bien las visas H1B y L1 se reducen durante la crisis
de 2008-2009, éstas se recuperan inmediatamente en 2010-2011, debido a la escasez de
mano de obra calificada nativa. No obstante, destaca que las visas para trabajado-
res con habilidades extraordinarias (O1) no presentaron un declive como el de las

otras categorias (véanse las gréficas 18, 19 y 20).
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Cuadro 5
PORCENTAJES DEL TOTAL DE VISAS OTORGADAS
POR ESTADOS UNIDOS (POR TIPO DE VISA SELECCIONADA Y POR REGION
(1996-2011)
Region/Tipo H-1B L1 01
Periodo 1996 2008 2011 1996 2008 2011 1996 2008 2011
Europa 36 20 16 47 40 26 64 55 52
Asia 39 55 47 30 34 28 9 12 10
Africa 2 2 1 1 1 1 1 1 1
Oceania 3 1 1 3 3 2 5 5 5
América 9 12 27 9 12 37 12 17 23
del Norte
América 9 10 7 7 9 5 6 9 7
del Sur
Desconocidos 1 0 1 2 0 1 2 0 1
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Fuente: Elaboracion propia con datos del U.S. pHs, varios afos.

Grafica 18
VISA H1B (1985-2011)
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Fuente: Elaboracion propia, con datos del U.S. pHs, varios afios.
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Grafica 19
VISA L1 (1985-2011)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del U.S. pHs, varios afios.
Grafica 20
VISA O1 (1985-2011)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de U. S. pHs, varios afios.

Pero, jcudl es la ventaja de las visas temporales? En primer lugar, son tempora-
les: van desde menos de un afio a un afio (las agricolas) y de tres y seis afios las res-
tantes. La renovacién de las visas, sobre todo las de tres y seis afios, es muy dificil de
lograr, s6lo en casos excepcionales (con el apoyo del empleador, quien al solicitarlo
debe afirmar que se trata de empleados muy dificiles de sustituir). Justamente, el
hecho de que sean temporales atenta directamente contra los trabajadores migran-

tes, en la medida en que no reciben los mismos beneficios sociales que los nativos.
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Por ejemplo, al no generar antigiiedad, no tienen el beneficio de la jubilacién; por
otro lado, no tienen la posibilidad de la movilidad laboral, con lo cual se corta una
posible carrera ascendente como es deseable, a lo que debe afiadirse la diferencia sa-
larial que los mantiene como trabajadores de segunda, aun cuando sus calificaciones
sean las mismas.

Otro factor adicional que incrementa la demanda de trabajadores en el mercado
laboral estadunidense, por ser altamente generadoras de empleo, estd relacionado
con las inversiones extranjeras directas, de las cuales Estados Unidos es el mayor re-
ceptor, asi como las inversiones dedicadas a investigacién y desarrollo (1+D). Se debe
recordar que Estados Unidos fue, hasta los afios setenta, un claro exportador de in-
versién extranjera directa, sin embargo, a partir de los afios ochenta, esta situacién

cambié drésticamente hasta convertirse en el mas grande importador de 1£p.

IMPACTO DE LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA
SOBRE LOS EMPLEOS

Se advierte que Estados Unidos es el pais que recibe la mayor cantidad de inversién
extranjera directa, asi como de multinacionales dedicadas a la investigacién y el de-
sarrollo (1+D). Y si recordamos, como ya se ha sefialado, que este pais presenta pro-
blemas estructurales de dificil solucién en el corto plazo que afectan a sus mercados
laborales, se entenderd que aumentan la necesidad y demanda de trabajadores mi-
grantes. Si bien es cierto que las visas temporales se otorgan para todo tipo de traba-
jadores, las dirigidas a trabajadores altamente calificados se emiten en un ndmero
mayor. En la grafica 21 se observa que el pafs con el mayor monto monetario por
concepto de 1ED es Estados Unidos con 226 937 millones de ddlares. Cabe destacar
que es notoria esta cantidad, ya que China, el segundo lugar en recepcién de 1ep, es
superada por Estados Unidos por mds de 100,000 millones de ddlares.

Por otra parte, la grdfica 22 muestra el comportamiento de la inversién interna
en comparacién con la D para el periodo 1980-2011; en dicha gréfica se observa un
crecimiento acelerado de esta dltima, logrando emparejar a la inversién interna en
2009 y superandola para el periodo 2010-2011; es importante sefialar que la inversién
extranjera directa se orienta especificamente hacia actividades productivas de la eco-
nomia, a diferencia de la inversién de cartera, que se dirige primordialmente hacia el

sector especulativo de la economfa.
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Grafica 21
MAYORES RECEPTORES DE IED EN EL MUNDO EN 2011
(millones de ddlares)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la uncrap star.

Gréfica 22
IED E INVERSION INTERNA BRUTA DE ESTADOS UNIDOS, 1980-2011
(mil millones de dolares)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Bureau of Economic Analysis, s.f.
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Sila IED supera a la inversién interna se debe, en gran medida, a que parte de la
segunda se ha orientado hacia las actividades especulativas, en lugar de dirigirse
hacia las actividades productivas; es relevante subrayar esto, ya que, de acuerdo con
Valenzuela (2012), la crisis se produjo debido a que los excedentes/beneficios no se
reinvertfan productivamente en Estados Unidos, sino que iban a Wall Street y se re-
ciclaban en especulacién y consumo, mds que en inversién productiva, lo cual ha-
bria permitido reconstruir la industria estadunidense, relanzado la produccién y
equilibrado las balanzas; como consecuencia de esto, el sector financiero crecié exce-
sivamente en relacion con la economia real.

Las grandes empresas empezaron a invertir mds capital en las finanzas, a re-
comprar las propias acciones, etc., mientras que el crédito bancario crecié méas para
las finanzas y los bienes raices que para la industria. Dado el volumen de los flujos
de capital que se dirigen hacia Estados Unidos y la ansiedad sobre una posible inte-
rrupcién en los flujos futuros, se mantuvieron las condiciones que favorecen al sec-
tor financiero-especulativo con la finalidad de garantizar la llegada de dichos recur-
sos; en este sentido, la gréfica 23 muestra el resultado de esta politica, la cual provocé
que el producto asociado a la esfera especulativa de la economifa superara por un
amplio margen al del sector real y productivo estadunidense.

Grafica 23
PIB MANUFACTURERO Y PIB FINANCIERO DE ESTADOS UNIDOS,
1998-2010 (dolares constantes, prp constantes, millones)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la oco, s-f.

97



ANA MARIA ARAGONES Y UBERTO SALGADO
NORTEAMERICA

Se debe enfatizar que una parte importante de las inversiones extranjeras direc-
tas se destinan al desarrollo de innovaciones en Estados Unidos, ya que las empresas
multinacionales dedicadas a la investigacién y desarrollo se concentran considera-
blemente en Estados Unidos (convirtiéndolo en el principal receptor mundial) y en
menor medida en Reino Unido (gréfica 24). Destaca que, entre los primeros cinco
paises receptores, estdn dos paises emergentes, es decir, China e India, que han prio-
rizado la captacion de este tipo de inversién para desarrollar innovaciones y conoci-
mientos que les permitan competir a una escala global.

Grafica 24
UBICACION DE MULTINACIONALES QUE INVIERTEN EN |+D
DE ACUERDO CON LA ENCUESTA DE LA UNCTAD DE 2004
(porcentaje de consultados)

Estados Unidos
Reino Unido

471
Francia
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Australia

a
Republica de Corea
Israel

Austria 4.4

Fuente: Elaboracién propia, con datos de la uncrap, 2005.

En cuanto al gasto en 1+D realizado por empresas nacionales e internacionales,
se destaca una tendencia al alza por parte de las compafifas nacionales, que va desde
1970 hasta 2009. Por su parte, el gasto realizado por las empresas transnacionales es
mucho menor, pero con una tendencia al alza, ya que representan a poco mds del
50 por ciento del gasto interno destinado a la innovacién y el desarrollo (véase la
gréfica 25).
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Grafica 25
GASTO EN | + D REALIZADO POR COMPANIAS
NACIONALES Y TRANSNACIONALES DE 1979 A 2009
(miles de millones de dolares)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la National Science Foundation, s.fb.

CONCLUSIONES

En relacién con los sectores demogriéficos y educativos, Estados Unidos presenta un
conjunto de problemas estructurales que afectan el correcto funcionamiento de sus
mercados laborales, pues hay escasez de trabajadores nativos para un conjunto de acti-
vidades que son centrales para la actividad econémica. Muy particularmente se trata
de actividades relacionadas con la economia del conocimiento, proyecto que se plantea
como medular para no sélo salir de la profunda crisis que ha vivido Estados Unidos,
sino porque ademads permitird a este pafs recuperar su liderazgo mundial.

Para poner en marcha estos proyectos, la nacién enfrenta la mayor dificultad a
nivel de los trabajadores altamente calificados, segmento laboral que requiere tiempo
para formarse y diversas condiciones internas que le permitirfan solucionar las enor-
mes exigencias de los mercados laborales. En este sentido, Estados Unidos proyecta
complementar sus mercados laborales a través del otorgamiento de visas permanen-
tes a los estudiantes extranjeros mds destacados que se gradian en las profesiones
requeridas en las universidades del pafs, y asi evitar que retornen a sus paises de
origen y se conviertan en posibles “competidores” del proyecto mencionado. Y, por
supuesto, mantener las visas temporales de trabajadores altamente calificados que
llegan de todas las latitudes del mundo y que, no es extrafio, se han mantenido al alza,
a pesar de la crisis profunda en la que se ha visto involucrado el pafs.
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Las medidas tomadas en materia de politica migratoria estadunidense son solu-
ciones de corto plazo que permiten a Estados Unidos aprovecharse de los alumnos
mds sobresalientes en parte por otros paises, por lo tanto, dichas medidas son por demads
ventajosas para los estadunidenses, quienes reciben una especie de contribucién del
resto del mundo y, al mismo tiempo, representan una pérdida en términos de capital
humano para los paises que no lograron retener a su poblacién mds calificada.
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RESUMEN

Factores como el aumento en la esperanza de vida, la precariedad laboral y la escasez de em-
pleos para adultos mayores afectan los sistemas de pensiones. Nuestra hipétesis establece que
la migracién del sistema de pensiones de reparto al de capitalizacién individual no elimina el
riesgo financiero causado por lalongevidad de la poblacién. Se sigue la estrategia de contrasta-
cién de Poterba (2001; 2004), quien relaciona la estructura poblacional con la tasa de interés en
Estados Unidos y Canada. Se concluye que la movilidad internacional de capitales benefici6 a
los paises que envejecieron primero y que actualmente tenemos un mayor reto para lograr pen-
siones suficientes.

Palabras clave: Envejecimiento poblacional, tasa de interés, sistemas de pensiones, México.

ABSTRACT

Factors like a rising life expectancy, precariousness in the job market, and lack of jobs for older
adults affect pension systems. Our hypothesis states that the move from the distributive sys-
tem to one based on personal capitalization accounts does not eliminate the financial risks po-
sed by the population’s increasing longevity. We follow Poterba’s contrast strategy (2001,
2004), which correlates population structure with the interest rate in the United States and Ca-
nada. The authors conclude that international capital mobility benefited the countries that
aged first and that we are currently facing a greater challenge to achieving adequate pensions.

Key words: population aging, interest rate, pension systems, Mexico.
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INTRODUCCION

El problema al que nos enfrentamos al estudiar los sistemas de pensiones es que, en
la mayorifa de los paises, a partir de las tiltimas décadas del siglo xx y lo que va del si-
glo xxi, se observan aumentos constantes en la esperanza de vida después de la edad
de jubilacién y una disminucién paulatina en las tasas de natalidad, al mismo tiem-
po que los acuerdos informales basados en la comunidad y la familia se debilitan (World
Bank, 1994). El resultado para algunos es una inminente crisis causada por el enveje-
cimiento de la poblacién que amenaza no sélo a los adultos mayores, sino a las futu-
ras generaciones, las cuales tendrdn que asumir, directa o indirectamente, gran parte
de la carga que representa proporcionar ayuda a los ancianos. Dicha situacién pone
en riesgo la sustentabilidad de los sistemas de pensiones, asi como las finanzas fami-
liares. Una sintesis de esta problematica la ofrece el Fondo Monetario Internacional
(nvE, 2012) al advertir que la longevidad creciente representa un riesgo para generar el
ingreso suficiente y con ello mantener la dindmica econémica que impone la transi-
cién demografica.

Los sistemas de pensiones son una institucién cuyo propdsito es proveer a los
pensionados el ingreso suficiente que les permita mantener un nivel y calidad de vida
acordes al que tenfan antes de la edad de retiro. Las instituciones surgen como solucio-
nes consensuales a problemas colectivos. Son un conjunto de organizaciones ptblicas
y privadas que funcionan como mecanismos normativos, juridicos y socioculturales,
conformadas a través de un conjunto de ideas, creencias, valoresy reglas que condicio-
nan las formas del intercambio social. La principal funcién de una institucién en la
sociedad es reducir la incertidumbre, otorgando estabilidad a las interacciones hu-
manas (Scott, 2001). En ese sentido, los sistemas de pensiones son de suma impor-
tancia para el desarrollo de una economia, ya que son instancias que procuran nor-
malizar el comportamiento de un grupo de individuos, tanto que trascienden las
voluntades individuales al identificarse con un propésito que se considera un bien
social.

Desde el enfoque econémico, se pretende que la institucién de los sistemas de
pensiones procure el desarrollo de nuestras sociedades a través de una transicién
de un nivel econémico concreto a uno mds avanzado. Este desarrollo se logra a través de
un proceso de transformacion estructural del sistema econémico a largo plazo, con
el consiguiente aumento de los factores productivos disponibles y orientados a su
mejor utilizacién; teniendo como resultado un crecimiento equitativo entre los secto-
res de la produccién. El desarrollo implica mejores niveles de vida para la poblacién
y no sélo un crecimiento del producto, por lo que representa cambios cuantitativos y
cualitativos.
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Cabe preguntarse ;cémo logran los sistemas de pensiones proporcionar ingresos
ala poblacién pensionada? y ;cémo obtener ingresos suficientes para mantener la dina-
mica econémica cuando existe un alto porcentaje de poblacién adulta mayor? El prin-
cipal problema reside en el inesperado aumento de la longevidad, que significa un
riesgo financiero para los administradores de los fondos y para los que proveen los
beneficios otorgados por las pensiones, quienes tendrdn que asumir los crecientes pa-
gos derivados de la seguridad social y de las pensiones, por encima de lo pronosticado.

Al tiempo que México transita en sus primeras etapas hacia el envejecimiento
poblacional, Edwin van Gameren (2010) considera que en nuestro pais algunos tra-
bajadores que actualmente contribuyen a un plan de jubilacién podrian no recibir
una pensién minima cuando hayan llegado a la edad de retiro, ya que no cumplen
con el requisito del nimero minimo de afios de contribucién. La situacién es atn
maés critica, porque en México cerca del 60 por ciento de la poblacién ocupada no
cuenta con seguro social a través de sus empleos y sélo cerca de quince millones de
personas estan cubiertas, lo cual significa apenas un tercio de la poblacién econémi-
camente activa (PEA).

Un andlisis crucial para nuestro trabajo es la relacién que subyace entre el enve-
jecimiento poblacional y su efecto sobre las tasas de interés, ya que éstas determinan
en gran medida los beneficios que recibirdn los pensionados, derivados de sus aho-
rros para la jubilacién. Un indicio de la influencia del envejecimiento poblacional en
las tasas de interés se halla en los trabajos de Poterba (2001), quien derivé las estima-
ciones anuales de la demanda agregada de activos financieros y analizé los retornos
de inversién. Con informacién sobre la distribucién por edades de la poblacién en
Estados Unidos entre 1926 y 1999, sus estimaciones reflejan el perfil de edad de la de-
manda de activos financieros, aunque no reflejan la demanda de activos en los planes
de pensiones de cuentas individuales de capitalizacion con prestacion definida, que
si bien han disminuido en importancia, atin representan una parte sustancial de los
mercados financieros. Posteriormente, calcula la relacion entre el tamafio de la deman-
da global de inversién y la relacién precio-dividendo de las acciones ordinarias. Poterba
encuentra una relacién amplia y estadisticamente significativa entre la demanda es-
perada de los activos, por un lado, y los precios del mercado de valores, por el otro.
Lo que no sucede con los retornos reales de inversion (Poterba, 2004).

La metodologia que se utiliza en esta investigacion es exploratoria, descriptiva,
explicativa y causal. El trabajo se divide en cinco apartados: en el primero se halla la
introduccién; en el segundo, se expone que la sustentabilidad financiera de los sistemas
de pensiones se encuentra en riesgo, debido a la disminucién en la tasa de natalidad
y ala mayor esperanza de vida, es decir, al envejecimiento poblacional que habia sido
subestimado en épocas pasadas; el tercer apartado corresponde al crecimiento pobla-
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cional, en el que desarrollamos la concepcién de la teoria econémica respecto del
paso del tiempo y de las decisiones intertemporales que deben enfrentar los indivi-
duos alo largo de su ciclo de vida; en el cuarto apartado se disefia un esquema estra-
tégico para las decisiones de inversién intertemporal con dos jugadores que envejecen
en dos periodos distintos; finalmente, en el quinto apartado, se concluye que los sis-
temas de pensiones han proporcionado cada vez menores ingresos en las dltimas
décadas y se prevé que persista esta tendencia negativa. Por tltimo, se ofrecen las
conclusiones.

Un resultado relevante es que los paises desarrollados, ya envejecidos y con altas
tenencias de capital, se han beneficiado en épocas pasadas por la exportacién de sus
capitales a pafses en desarrollo, intensivos en mano de obra y con bajas tenencias de
capital. Las precarias condiciones de jubilacién del México envejecido en las proxi-
mas décadas muestran la necesidad de politicas ptiblicas enfocadas en asegurar con-
diciones de bienestar a los pensionados, politicas precautorias mas alla del aumento
en la edad de jubilacién. La “Encuesta de trayectorias laborales” (Consar, 2012b) re-
porta que la densidad de afiliacién al Instituto Mexicano del Seguro Social (mvss) fue
del 38.2 por ciento, es decir, en promedio, de cada cien semanas, el trabajador sélo
estuvo asegurado treinta y ocho semanas. Las recomendaciones van por distintos
caminos: a) acrecentar los ingresos de los trabajadores, para aumentar asi los fondos
de pensién; b) incrementar las tasas de cobertura de la seguridad social, especial-
mente a jovenes y adultos mayores, sector en el que es mayor la exclusién del empleo
con prestaciones sociales y ¢) reconocer la densidad incompleta de cotizacién, es decir,
que ante el hecho de que no todos los trabajadores logrardn pensionarse, se requie-
ren mecanismos parciales de pensién adicionales al retiro de lo ahorrado, en los casos
de la negativa de pensién.

SUSTENTABILIDAD FINANCIERA DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES

Una manera de acercarnos al envejecimiento poblacional previsto para México en
las préximas décadas es tomar la experiencia del continente europeo, donde se obser-
va una mayor transicién demografica, y el caso de Estados Unidos, que actualmente
estd pensionando a los nacidos en la generacién del baby boom. Estas experiencias
sirven para referenciar la transicién demogréfica que comenzamos a experimentar en
nuestro pafs y, a partir de ello, anticipar algunos efectos sobre los sistemas de pensiones.
Para Estados Unidos, Canadd y Australia, las dos décadas posteriores a la segunda
guerra mundial significaron el regreso a casa de hombres j6venes, quienes después
de periodos de servicio en la guerra iniciaron sus propias familias, provocando un
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considerable incremento en el niimero de nacimientos entre 1946 y 1964. Este incre-
mento estratosférico en la tasa de natalidad es conocido como el baby boom, pero a
partir de 1965 la tasa de natalidad cay6 abruptamente. S6lo en Estados Unidos se regis-
traron 76 000 000 de nifios, y cerca de mil millones de nuevos nacimientos en el mundo.

Los vinculos entre los sistemas de pensiones y el aumento en la esperanza de
vida después de la jubilacién (que ahora tienen lugar en al menos veinte de los treinta
y cuatro paises de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos,
OCDE) actdan como un mecanismo para difundir el costo de la pensién entre genera-
ciones y ayudar al sistema de ingresos de jubilacién a ser financieramente sostenible
en el largo plazo. En México, la nueva fuerza laboral estd obligada a unirse a la nue-
va financiacién de pensiones de gestién privada, a través de Administradoras de
Fondos para el Retiro (Afores), bajo un esquema de contribucién definida (White-
house y Queiser, 2007). La misma OCDE se pregunta ;por qué han elegido mayorita-
riamente los pafses vincular los niveles de prestaciones a la esperanza de vida, méds
que ala edad de jubilacién? La respuesta es que si la gente se sigue jubilando a la mis-
ma edad que en la actualidad, entonces los beneficios disminuirdn a medida que
crece la esperanza de vida (ocpg, 2011). La idea es que la gente trabajard mds para com-
pensar el déficit privado.

Veamos cémo funciona el envejecimiento poblacional. Entre las variables fun-
damentales en nuestro andlisis, tenemos la edad de jubilacién, la esperanza de vida y
la promesa de pensién. La figura 1 muestra que en los paises de la ocDE, entre 1960
y el cambio de siglo, la esperanza de vida después de la edad de jubilacién ha au-
mentado cuatro y seis afios en promedio para hombres y mujeres, respectivamente, al
tiempo que se espera que hacia 2050 aumente 3 y 2.4 afios mds para hombres y muje-
res, respectivamente; aun cuando muchos paises de la ocpE ya han legislado aumentos
graduales en la edad de jubilacién en el futuro. Al mismo tiempo, en Europa y Esta-
dos Unidos ha disminuido la tasa de natalidad.

En México, la tasa de natalidad (nacidos vivos por cada mil habitantes) ha caido
drésticamente del 28.8 al 17.8 por ciento de 1990 a 2010 y sigue disminuyendo, de
manera que hacia 2050 se pronostica una tasa bruta de natalidad del 11.1 por ciento,
segun estadisticas y pronésticos del Conapo (2012). Lo que se prevé es un envejeci-
miento poblacional paulatino y, posteriormente, acelerado, ocasionado por el aumen-
to en la esperanza de vida después de la jubilacién, al mismo tiempo que disminuye la
tasa de natalidad. El envejecimiento poblacional, medido como el porcentaje de po-
blacién activa con 65 afios de edad, es del 23 por ciento en los paises miembros de la
OCDE, lo que los ubica en etapas avanzadas de envejecimiento, a diferencia de México
(el 11 por ciento), que atn se halla en una etapa mas temprana, en la que este fenémeno,
dentro del proceso de transicién demogréfica, se ha denominado bono demogréfico.
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Este hecho es similar en otros paises de América Latina, como Brasil y Colombia
(Van Gameren, 2010).

Figura 1
TRANSICION DEMOGRAFICA EN EUROPA, ESTADOS UNIDOS Y MEXICO
Esperanza Envejecimiento Tasa de
de vida poblacional dependencia
(Después de la jubilacion) Mundo Mayores de 65 afios con
1960 M: 16.8 afios respecto a la poblacion
H: ]3'4 N Poblacién trabajadora de 15-64 afios
- 124 anos de 65 afios y mas . .
2010 M: 22.1 afios La proporcion de poblacion
H: 173 afios OCDE => 23.6% menor de20 afos respecto de
. = . la poblaciéon de20-64 afios
AU L B0 s Estados Unidos => 21.1% de edad
H: 20.3 afios .
México => 11.3% =
Fuente: OCDE, 2012. > > Actual: 20%
Fuente: OCDE, 2012. Estados
Unidos 7| 2030: 35%
México | 2050: 38%
Tasa_ de Env.ejecimiento [ Actual: 25%
natalidad poblacional esperado: Europa
Japon | 2030: 40%
: : 2000: 73% yJap
Na“d°; Vivos Poblacién de | & milones 2050: 50%
por cada mi 60 afos y mas | 2050: 28%
habitantes. (% PObIac'én 36 millones
total)
Fuente: Van Gameren, 2010. Fuente: Bosworth et al., 2004.

Nota: El aumento paulatino en la esperanza de vida, aunado a una disminucion en la tasa de natali-
dad se traduce en envejecimiento poblacional acelerado.
Fuente: Elaboracion propia.

El declive de las cohortes mds jévenes implica que, a mediano y largo plazo, la
proporcién de la gente mayor aumentard severamente en muchos paises de América
Latina. En México, la poblacién mayor de 65 afios de edad se encuentra estable con
casi el 5 por ciento de la poblacién total, mientras que en la poblacién menor de 15
afios de edad se ha observado una disminucién del porcentaje de poblacién alrede-
dor del 30 por ciento, el punto en el que otros paises se encontraban en 1970. Se espera
que la poblacién de edad avanzada en México comience a crecer de forma similar a
la de otros paises (Van Gameren, 2010), donde la poblacién de 60 afios y mds crezca

de entre ocho millones, en el afio 2000, a mds de treinta y seis millones, en 2050,
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incrementdndose del 7.3 por ciento existente en el afio 2000 al 17.5 en 2030 y al 28 por
ciento en 2050.

La tasa de dependencia de la poblaciéon envejecida se expresa como el niimero
de personas en edad laboral por cada persona en edad dependiente. En los paises
donde la tasa de dependencia de la poblacién envejecida va en aumento, cada vez
hay mads personas con derecho a solicitar un plan de pensién (mds adultos mayores)
y se espera que descienda el niimero de individuos que contribuyen a financiar los
planes de pensiones, debido a la disminucién de la fuerza de trabajo, lo que a su vez
reduce las posibilidades para obtener una pensién. Segin van Gameren (2010), en la
actualidad la situacién de los ingresos de los adultos mayores no es buena, en parte
por la falta de una pensién de retiro, ya que, para los trabajadores, las consideracio-
nes financieras son importantes en el momento de tomar la decisién de retirarse o
continuar trabajando.

En relacién con los planes de retiro, poco més del 60 por ciento de la PEA no cuen-
ta con seguro social a través de sus empleos y apenas un tercio de los trabajadores se
encuentra cubierto: cerca de quince millones de personas. Aunque la seguridad social
no implica precisamente participar en un programa de pensién, ésta serviria como
indicador, pues van Gameren (2010) considera que algunos trabajadores que actual-
mente contribuyen a un plan de pensién quizé no recibiran una pensién minima una
vez que hayan llegado a la edad de retiro, al no cumplir con la regla del ntimero mi-
nimo de afios de contribucién. Para los nuevos participantes del mercado de trabajo,
el ingreso en la vejez no estd garantizado. Las generaciones de trabajadores que se
jubilen bajo el nuevo esquema no sabrédn lo que implica una promesa de pensién, ya
que este esquema ha desaparecido para quienes no logren los requisitos minimos.
Segtn célculos actuariales realizados por diversos investigadores, no lograr una pen-
sién en el futuro no solamente dependera de cumplir el requisito del tiempo cotizado,
pues aun cuando se cumpla con éste, queda pendiente saber el valor de los recursos
acumulados, de ello dependera no sélo la negativa de pensién, sino el acceso a una pen-
sién minima, o bien a retirar los recursos en una sola exhibicién, sin mds beneficios.

La participacién laboral y la obtenciéon de una pensiéon de retiro son algunas
opciones para los individuos, pero no son todas, ya que las personas pueden decidir
seguir trabajando atin después de recibir una pensién al final de su carrera laboral
en un empleo o no. Posterior a la reforma a la Ley del 1ssste de 2007, si una persona se
jubila ya no podrd emplearse nuevamente en un trabajo formal, pues tendria que renun-
ciar a la jubilacién, esto en virtud de que ahora se permite la portabilidad de derechos.

Un andlisis para México sobre la decisién conjunta de participacién laboral y retiro

! Agradecemos a uno de los dictaminadores anénimos esta observacion.
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considera las siguientes situaciones (Van Gameren, 2010): a) sin empleo, sin benefi-
cios de retiro; b) sin empleo, s6lo beneficios de retiro; ¢) trabajo informal, sin beneficios
de retiro; d) trabajo formal, sin beneficios de retiro y e) beneficios de retiro en combi-
nacién con un empleo formal o informal. La muestra utilizada sélo incorpora datos de
hombres, ya que la mayor proporcién de las mujeres de mds de cincuenta afios no
tiene un empleo ni recibe una pensién y la mayorfa nunca se empled en un trabajo
remunerado, por lo que no contribuyé a un plan de pensién.

Si se consideran las condiciones precarias y los retos que enfrentan los sistemas
de seguridad para la vejez, el andlisis de 2003 sobre el empleo y las pensiones para el
retiro es alarmante, al mostrar que el 47 por ciento de la poblacién adulta mayor en
México no tenfa un empleo ni contaba con una pensién; a la vez que el 28.5 por ciento
de la poblacién estaba ocupada en un empleo informal y, en consecuencia, no conta-
ba con una pensién. Esto muestra que alrededor del 75 por ciento de la poblacién
total estd desprotegida del riesgo en la vejez. ;Qué pasa con el sistema de pensiones?,
(de qué manera se asegura el consumo futuro de las personas que deberian estar aho-
rrando para su edad de retiro de la actividad laboral?

CRECIMIENTO POBLACIONAL Y DECISIONES INTERTEMPORALES

La relevancia de la hipétesis del ciclo vital (Hcv) para un pais depende de la existen-
cia de un nucleo suficiente de hogares que sean capaces de trasladar al futuro recur-
sos suficientes para procurar la vejez, con un nivel de vida acorde con el de antes de
la jubilacién (Mankiw, 2005). En este modelo, un individuo uniforma su consumo du-
rante su vida, ahorra y acumula riqueza durante sus afios de trabajo para desahorrar su
riqueza y financiar su jubilacién (Modigliani, 1966). El modelo de generaciones tras-
lapadas (Blanchard y Fischer, 1989) es utilizado frecuentemente porque permite
estudiar las implicaciones agregadas del ahorro del ciclo de vida de los individuos.
Dicho modelo sostiene que el stock o acervo de capital es generado por los individuos que
ahorran durante sus vidas laborales para financiar su consumo durante el retiro. Parte
del supuesto de que la poblacién se renueva (recambio poblacional), lo que significa
que continuamente nacen nuevos individuos que sustituyen a quienes van muriendo.

La vida para cada individuo presenta dos periodos definidos: 1) de actividad
econdémica (trabajador activo) y 2) de jubilacién (trabajador pasivo). La utilidad de
un individuo depende del consumo en ambos periodos de su vida y busca siempre
maximizar su utilidad sujeta a su restriccién presupuestaria. El tipo de interés deter-
mina qué porcentaje de los ingresos consumird en el primer periodo y el ahorro ge-
nerado en éste determinard el consumo en la segunda etapa (Romer, 2002). Se intenta
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mostrar que la influencia de la seguridad social sobre el crecimiento econémico, de-
notado por su efecto en el ahorro privado y el stock de capital, depende de la solida-
ridad intergeneracional por parte de los individuos. La seguridad social permite que
cada individuo pague una contribucién al sistema previsional cuando es joven, en el
primer periodo, para que cada jubilado reciba una pensién cuando es mayor, en el se-
gundo periodo (L6pez, 2006).

En el sistema de capitalizacioén (Fully Funded System), la aportacion es definida
y los beneficios de la pensién estdn en funcién del rendimiento de las contribuciones
que el individuo hizo en el tiempo, donde r es la tasa de rentabilidad del sistema. Por
su parte, en el sistema de reparto (Pay-as-You-Go System) o sistema de pagos con cargos
a los ingresos corrientes, los beneficios son definidos y dependen de las contribucio-
nes de los individuos jévenes, bajo el supuesto de que el pensionado ya aporté en su
juventud para el pago de las pensiones de los jubilados, donde 1 es la tasa de rentabili-
dad del sistema que depende del crecimiento poblacional (Lépez, 2006). Especificamente
en los sistemas de capitalizacién individual, la seguridad social proporciona una tasa
de rentabilidad igual a la del ahorro privado, siendo el consumo indiferente al tipo de
ahorro realizado por el individuo.

Por ello no existen efectos del sistema de capitalizacién sobre el ahorro total y so-
bre la acumulacién. En nuestra discusion, esto significa que el comportamiento optimi-
zador del sujeto se traduce en la conocida relacién marginal de sustitucién entre con-
sumos: el ahorro privado o publico, en este caso no altera el nivel de utilidad del sujeto.
Respecto del sistema de reparto, podemos afirmar que la tasa de rentabilidad del aho-
rro en seguridad social es la tasa de crecimiento poblacional, en vez de la tasa de interés,
debido a que las pensiones de los jubilados en el periodo en que reciben su pensién se
financian mediante las cotizaciones de los trabajadores existentes en ese instante. El
equilibrio presupuestario del sistema de seguridad social exige que el total de las con-
tribuciones hechas por la cantidad de individuos que trabajan en un mismo periodo,
sea igual a las contribuciones hechas por la cantidad de individuos que trabajarén en
el siguiente periodo. Por lo que la tasa de rentabilidad del sistema es la tasa de creci-
miento de la poblacién. El gobierno puede pagar una rentabilidad n porque en cada
periodo cada vez hay mds individuos que contribuyen a la seguridad social, supo-
niendo igualdad de ingresos. Debido a que éste es un sistema de transferencias, y no
de ahorro, la tnica fuente de capital de la economia es el ahorro privado.

Por definicién S=Y-C, el ahorro (S) depende del ingreso (Y) una vez deducido
el consumo (C). Para estudiar la realidad de México aceptamos el supuesto de no
ponzi (Y= C) que es una condicién de solvencia (Kamihigashi, 2006). Cuando se for-
mula el problema del consumidor, este supuesto es una restriccién sobre la deuda.
Esta condicién obliga a que el valor presente de la riqueza en el infinito no sea nega-
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tivo. Bajo estas consideraciones, podriamos diferenciar entre los participantes del
sistema de pensiones y los excluidos:

e Cuaso 1. La renta actual es igual al consumo actual (Y= C), lo que implica que el
ahorro es nulo, podemos afirmar que quienes se encuentren en esta situacién
estan excluidos del sistema de pensiones, al no incurrir en ahorro voluntario
ni obligatorio. Para los trabajadores que se encuentren bajo esta condicién, el
consumo estd condicionado al ingreso laboral obtenido en cada periodo.

e Caso 2. La renta es mayor que el consumo (Y>C), el consumo del segundo pe-
riodo depende de (1+7) S, es decir, de la tasa de interés y del ahorro. Los traba-
jadores considerados en esta situacion financian su consumo futuro a partir
de dos fuentes: a) su ingreso laboral y b) su ingreso financiero, que depende
del ahorro y la tasa de interés.

De acuerdo con la teoria neocldsica del crecimiento, el lento crecimiento de la
fuerza de trabajo asociada con el envejecimiento poblacional debe reducir la deman-
da de inversién interna, compensada en parte o totalmente por la disminucién espe-
rada en el ahorro nacional. Una cuestién fundamental para los futuros retornos de
inversién y para los flujos transfronterizos de capital es si el envejecimiento poblacio-
nal en los paises de altos ingresos reducird la tasa de inversién interna mds de lo que
se reduce el ahorro. Para los paises industrializados de altos ingresos, los cuales estdn
envejeciendo més rdpido que los paises en desarrollo, la demanda interna de fondos
de inversién podria inicialmente caer mds rdpido que el ahorro nacional, causando
con ello que los fondos de inversion se dirijan a paises en desarrollo, donde existe una
fuerte demanda de inversién. Faltarfa explicar por qué para los paises industrializa-
dos en su conjunto es viable mantener grandes y sostenidos excedentes de cuenta co-
rriente con las naciones en desarrollo, lo que equivale a la exportacién de una parte
de sus altos ahorros para financiar inversiones productivas en estos paises.

Conviene precisar que el fenémeno de financiarizacién, la basqueda de rendimien-
tos méximos, al tiempo que se subestiman los riesgos, ha eliminado gradualmente la
separacién entre los mercados de dinero de corto plazo y el de capitales de largo
plazo, mediante la utilizacién de opciones financieras, futuros titulos de deuda, etc.
(Correa et al., 2013: 259-260). Los fondos de pensién o inversionistas institucionales
han aportado enormes cantidades de dinero al circuito financiero para cubrir sus com-
promisos. Asi, aunque los fondos sean de los trabajadores de una nacién, estos recur-
sos pueden financiar actividades en cualquier parte del mundo. Para pafses como
México, la financiarizacién ha significado mayor presion sobre la actividad productiva
para la obtencién de ganancias.
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En términos econémicos, se clasificaria a las naciones en desarrollo como inten-
sivas en trabajo, calificativo que surge de su abundancia relativa de mano de obra. En
contraparte, las naciones desarrolladas se califican como intensivas en capital, debi-
do a la escasez relativa de trabajo y la abundancia relativa de ahorros y de bienes de
capital (Dollar, 1986). La distribucién desigual de factores en las naciones del mundo
provoca flujos internacionales de recursos. La direccién de esos flujos es precisa. Los
migrantes se dirigen a las naciones desarrolladas porque, ante la escasez de mano de
obra, podrian recibir mayores salarios por su trabajo, comparados con los salarios
de sus lugares de origen (Krugman y Obstreld, 2006). A su vez, los capitales que son
relativamente abundantes en las naciones desarrolladas quizds reciban mayores ren-
dimientos si se invierten en las naciones en desarrollo, como es el caso de los admi-
nistradores de los fondos de pensiones. Este resultado es conocido en los modelos de
economia internacional. Se basa en el principio de la productividad marginal del ca-
pital que refleja, aproximadamente, la tasa de interés o la de rendimiento sobre aquél
(Caselli y Feyrer, 2005). Existe una relacion inversa entre la tasa de rendimiento y la
productividad del capital. Empiricamente, Asiedu (2002) utiliza el reciproco del ris per
cdpita para determinar la escasez del capital en una economia. Esta aproximacién
permite diferenciar entre las economias exportadoras y receptoras netas de capital.

INVERSION, PENSIONES Y TASA DE INTERES

En México, como en otros paises, la poblacién estd incrementando su esperanza de
vida sin aumentar simultdneamente los ahorros para la pensién. El Fondo Monetario
Internacional alert6 al mundo sobre un riesgo de longevidad, surgido de un aumento
continuo de la esperanza de vida posterior a la jubilacién. Aunque en el corto plazo
sean pequefios los errores de los pronésticos de longevidad, en el largo plazo los efec-
tos se acumulan para las finanzas ptblicas y privadas, y llegan a representar varios
puntos porcentuales del producto nacional (imr, 2012). La evidencia presentada por el
Fondo Monetario contrasta con las tendencias en México, donde la poblacién joven
cuenta con condiciones laborales precarias en comparacion con generaciones previas.
Ademds, los sueldos actuales han perdido poder de compra y menos jévenes cuentan
con afiliacién a la seguridad social. Por lo que en el iMss aumenta la edad de la pobla-
cién de los trabajadores derechohabientes. La Direccién de Incorporacién y Recau-
dacién del ivss reporta que, en el 2000, seis de cada diez afiliados tenfa 34 afios de edad
0 menos, tres de cada diez pertenecia al grupo de 35 a 49 afios y una de cada diez de
50 0 mds; en 2011, las proporciones eran de cinco, cuatro y uno de cada diez, respecti-
vamente, para las edades de 34 afios y menos, de 35 a 49 y de 50 y mds.
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A finales de 2012, 1a Consar fusioné las Sociedades de Inversién Especializadas
en Fondos para el Retiro (Siefores) SB4 y SB5. La explicacién dada por la autoridad
es que los trabajadores mads jévenes comienzan a trabajar en empleos informales al
inicio de su vida laboral y se integran al sistema formal después de los 26 afos; esto
genera una afiliacién directa a otras sociedades de inversién para personas de mayor
edad, sin pasar por la SB5 (Consar, 2012b). Esta decision de la Consar es consistente
con el fenémeno de envejecimiento de la poblacién afiliada en el mvss.

La combinacién de factores es muy adversa para la generacién de nuevos traba-
jadores: bajas tasas de interés, baja cobertura a la seguridad social y bajos salarios.
Debido al entorno econémico de los afios recientes, parece poco probable que se logren
pensiones suficientes para financiar la etapa de retiro, especialmente en las nuevas ge-
neraciones. La figura 2 muestra la acumulacién real de activos netos, segtin las
Siefores basicas (SB) en el periodo 2008-2012. Los ahorros de los individuos de mayor
edad se administran en las Siefores basicas SB1+SB2, los de mediana edad en la SB3
y los activos para los individuos mds jévenes en las SB4+SB5. Con la informacién de
las Siefores se revela una inequidad intergeneracional en la que convergen dos as-
pectos: 1) las deterioradas condiciones laborales para los j6venes y 2) las bajas tasas
de interés prevalecientes en el mundo, como consecuencia de la crisis mundial iniciada
en 2008 (la Gran Recesién). Resulta grave la combinacion de ambas tendencias, porque
en México la edad promedio en la que un individuo asalariado, catalogado como traba-
jador subordinado, obtiene los ingresos mds altos de su ciclo de vida es alos 37 afios. A
partir de esa edad el ingreso comenzard a decrecer (ver figura 3A).

El balance se alcanza cuando existe una transicién de trabajador subordinado a
trabajador independiente, entre los 30 y 40 afios de edad, una vez que se haya obte-
nido experiencia laboral y también en la bisqueda de mayores ingresos. Existe evi-
dencia de que al principio este cambio se da en condiciones de informalidad; conforme
aumenta la edad del emprendedor, también aumenta la tasa de formalidad. A pesar
de ello, en los dltimos afios ha disminuido la propension de los trabajadores inde-
pendientes a formalizar su actividad, lo que se muestra en la figura 3B como un co-
rrimiento hacia abajo de las curvas de proporcién de trabajadores formales. De ser
exitosa la transicion, el trabajador logrard evitar el declive de su ingreso y podria tener
mejores perspectivas para la etapa de su jubilacién. El monto de su pensién depen-
derd de la cantidad que ahorre y de la tasa de rendimiento que obtenga.

Con el propésito de conocer la evolucién de las tasas de interés y, con ello, el
consumo de los pensionados, se presentan los rendimientos en una perspectiva de
largo plazo. Analicemos el periodo de 1955 a 2011 de distintos instrumentos finan-
cieros de Estados Unidos, que es el punto de referencia para muchas economias del
mundo (ver figura 4). De hecho, es una préctica usual en los mercados internaciona-
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Figura 2
ACUMULACION REAL DE ACTIVOS NETOS, SEGUN SIEFORES BASICAS
(NUMERO INDICE DEL PROMEDIO MOVIL 3)
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Nota: SB corresponde a la Siefore basica. El indice de precios utiliza como periodo base la segunda
quincena de diciembre de 2010.

Fuente: Elaboracién propia, con datos de <www.consar.gob.mx>, consultada en marzo de 2012.

les calcular el diferencial de tasas del rendimiento promedio de los instrumentos de
un pafs con los instrumentos considerados libres de riesgo, usualmente los emitidos
por Estados Unidos. Por tal motivo, podemos afirmar que las tasas de interés en Mé-
xico serdn mds altas si aumentan las tasas en Estados Unidos, o si aumenta el riesgo
en el pais de México. En la figura 4 se aprecia una tendencia ascendente en las tasas
de interés entre 1955 y el fin de siglo. Particularmente, se registraron altas tasas de
interés en el dltimo quindecenio, que contrasta con la abrupta caida de las tasa de
interés al inicio del nuevo siglo.

Respecto de los planes de pensiones, identificamos tres trayectorias a partir de
las tasas de interés (ver figura 5). Para ejemplificar, se utilizan como referencia las
tasas de préstamos bancarios en Estados Unidos (segundo grupo de barras de la fi-
gura 4) y se asume que la vida laboral de una persona dura aproximadamente treinta
afios. Se busca conocer cudl ha sido la tasa de interés y el ingreso financiero vigente
durante sus afios laborales. Como se ilustra en la figura 5, la primera trayectoria la
asociamos con la poblacién trabajadora de la segunda mitad del siglo xx. Las tasas

de interés de los periodos 1955-1970 y 1971-1984 fueron del 2.4 y 3.1 por ciento, res-
pectivamente (2.75 por ciento, en promedio simple).
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Figura 3
TRANSICION DE EMPLEADO SUBORDINADO A TRABAJADOR INDEPENDIENTE,
CERCA DE LOS 40 ANOS DE EDAD

A
A los 37 afios de edad el trabajador asalariado alcanza su salario maximo
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Fuente: Célculos propios con base en las estimaciones del cuadro 3 de Valdivia Lopez y Pedrero (2011).

B
A partir de los 40 afios aumenta la proporcion de trabajadores independientes
en el sector formal
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Fuente: Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo, neci (varios afios).
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Si comparamos este resultado con la generacién que inici6 su etapa laboral du-
rante los afios setenta o la primera mitad de los ochenta, su tasa promedio rondar4 el
4.2 por ciento, ya sea que este promedio se obtenga iniciando con la tasa baja del 3.1
por ciento y terminando con un 5.2 o iniciando con un 5.2 por ciento y concluyendo
con un 3.3. Lo fundamental en este planteamiento es lo que ocurrird en la tercera tra-
yectoria, con las personas que inician su actividad laboral a inicios del milenio. En la
economia mundial ya no se registran elevadas tasas de interés como ocurrié en los
afos noventa. La crisis de 2008-2009 y su secuela han tenido como consecuencia ba-
jas tasas de interés para intentar promover una senda de crecimiento. Durante los
meses en que se escribié este trabajo, la crisis europea se acentud, lo que previsible-
mente tendrd como consecuencia que permanezcan mds tiempo las bajas tasas de in-
terés mundiales.

A diferencia de quienes se pensionaron en el pasado con bajas tasas, lo que he-
mos llamado primera trayectoria (1955-1985), la situacién actual es més grave por-
que, desde entonces hasta la fecha, los fondos de pensién se modificaron de sistemas
de reparto a fondos de capitalizacién individual. Lo anterior implica que aunque antes
(trayectoria 1) prevalecieron los intereses bajos, éstos pudieron compensarse con al-
tas tasas de natalidad, debido a un mayor nimero de contribuyentes. El cambio de
régimen y la demografia han cancelado esta posibilidad y los fondos de pensiones
unicamente pueden financiarse con ahorro e intereses de mercado.

La cuestién que se modelard es que el envejecimiento de la poblaciéon del mun-
do favorece a los pafses que envejecen primero, toda vez que pueden obtener benefi-
cios invirtiendo en los paises con poblacién joven. En cambio, las sociedades que
envejecen tardiamente no dispondran de los mismos beneficios, en un mundo con
un alto porcentaje de poblacién ya envejecida, sino de beneficios menores. Al utilizar
la teorfa de juegos, sabemos que los pagos para cada jugador dependen de su propia
eleccién, pero también del otro jugador, por lo que el disefio de estrategias es funda-
mental (Dixit et al., 2009). La situacion se representa en un juego secuencial en dos
tiempos. En t=1, elige el administrador de fondos de la nacién que envejece primero,
es decir, de los paises desarrollados (pc). Sus alternativas son invertir en bc o en los
paises en desarrollo (Lbc). En t=2, el administrador de LDcC se enfrenta a las mismas
alternativas de inversién. Como es usual (Gibbons, 1992), los pagos 7 de cada juga-
dor dependen de su propia eleccién (a), pero también de la eleccién del otro jugador,
es decir, Tt; (a; a_;).
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Figura 4
TASAS DE INTERES REALES EN ESTADOS UNIDOS, 1955-2011
W 1955-1970 [11971-1984 [ 1985-1999 M2000-2011 6.1
5.2 5.2 51
] 4.6
. e EE
3.1 '
2.8 —
2.4
1.7
1.2
0.2
Tasa efectiva de los Préstamos bancarios Bonos corporativos de Bonos corporativos de
fondos federales de corto plazo a negocios Moody's (todas las Moody's (todas las
de Estados Unidos en Estados Unidos industrias AAA) industrias BAA)

(tasa preferencial promedio)

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Reserva Federal de Estados Unidos, consultada en marzo

de 2012.
Figura 5
TRAYECTORIAS DE LAS TASAS DE INTERES
RESPECTO DE LOS PLANES DE PENSIONES
Trayectoria 1 Trayectoria 2 Trayectoria 3
( )\ )\ )
1955 1984 2000 ?

Fuente: Elaboracién propia, utilizando el lapso de la figura 4.

La figura 6 muestra un juego secuencial con cuatro posibles soluciones. Los pagos

en orden decreciente son rg > r5 > r4 > r3 > 1, > rq, toda vez que el producto marginal

del capital presenta rendimientos decrecientes. A medida que el capital aumenta, la

productividad marginal disminuye y también las tasas de interés. En la figura 6A

el juego muestra una estrategia dominante de D¢, la estrategia dominante es invertir en

LDC, dado que le reporta un mayor beneficio que invertir en su propio pais (Dixit
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et al., 2009). La solucién del juego es (5 y r4), donde Dc obtiene el mayor pago posible
del conjunto a su alcance. Esto implica que LDC pierde la posibilidad de obtener rq
cuando pc decide invertir en LDC, lo que se muestra eliminando la rama superior en
la figura 6B. En términos estratégicos decimos que el primer jugador tiene ventaja
sobre el segundo porque elige primero. Esto significa que las naciones desarrolladas
(pc) usufructuan los beneficios de las naciones en desarrollo, tomando ventaja de que
poseen los capitales y de que pueden disponer de la poblacién joven en los paises
con bajas tenencias de capital.

Figura 6

JUEGO SECUENCIAL: VENTAJA DE LA NACION QUE ENVEJECE PRIMERO

A B

(r1,r2)

(r2,16)  Elige DC
(5, r3)

Elige DC 5.1

LDC

(r5,r4)

(5, r4)

Elige Elige
LDC LbC.

Nota: Los pagos se determinaron utilizando cuatro curvas de productividad marginal; dos para oc y
dos para Loc. Las dos curvas para cada region corresponden a las dos fechas: t= 1y t=2.
Fuente: Elaboracion propia.

La teoria predice que la movilidad internacional de factores permite maximizar
el producto mundial. La condicién de maximizacién establece que se exportara capi-
tal hasta que se iguale el producto marginal del capital extranjero con el nacional
(Krugman y Obstfeld, 2006). Al comparar los beneficios de Dc y los costos de LDC, el
saldo es negativo. Esta situacién se denomina teéricamente como pérdida irrecupe-
rable de eficiencia. Los beneficios de la movilidad internacional de capital generan un
costo en que incurre el pais anfitrién del capital extranjero. El resultado que aqui se
reporta contradice a la teorfa convencional de estatica comparada en economia inter-
nacional. La contradiccién surge al asumir el envejecimiento de la poblacién mundial,
la cual acenttia la caida de los rendimientos decrecientes al capital.
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Un estudio que analiza la repatriacién de utilidades de la inversién extranjera
directa (1£D) estadunidense desde México confirma que el pago de dividendos de las
filiales en México a sus matrices en Estados Unidos tiene efectos positivos en las va-
riables que miden la actividad econémica en Estados Unidos; se estima que la elasti-
cidad es mayor a uno, es decir, existe una notable contribucién al nivel de vida en la
vecina economia del norte (Brisefio y Neme, 2011: 145). Para que la atraccién de capi-
tales se traduzca en beneficios para México, se requiere establecer una politica indus-
trial que propicie simultdneamente la inversién en capital fisico y humano, junto con
la capacidad e incentivos para invertir en la absorcién de tecnologia extranjera y en las
habilidades asociadas (Brisefio y Neme, 2011: 158). En tanto, inicamente se identifi-
ca que la IED contribuye a una expansién del consumo, aunque no de la inversién ni de

la produccién en la economia receptora de dicha inversion.

CONCLUSIONES

El sistema de pensién de capitalizacién individual se adopté presuntamente para
resolver la debilidad que el envejecimiento poblacional causaba al anterior sistema
de reparto. Bajo la capitalizacién individual, la pension depende de la tasa de interés,
que a su vez depende de la disponibilidad de poblacién trabajadora para lograr el
rendimiento que paga el sistema financiero. La transicién demografica en México es
un proceso més reciente si se compara con el envejecimiento poblacional en Europa
y en Estados Unidos (por ejemplo, baby boomers), pero las consecuencias econdmicas
del envejecimiento parecen ser mds altas en México, debido al bajo acceso a los siste-
mas de pensiones y previsiblemente a los bajos montos que se pagardn como pensién.
Podemos concluir que el envejecimiento poblacional si muestra incidencia en los ren-
dimientos financieros a través de la influencia del crecimiento poblacional sobre la
tasa de interés. Por lo que las menores tasas de interés reales de los tltimos veinte afios
se traducirdn en menores montos de pension.

Un resultado relevante es que los paises desarrollados ya envejecidos y con al-
tas tenencias de capital se han visto beneficiados en épocas pasadas por exportar sus
capitales a pafses en desarrollo intensivos en mano de obra y bajas tenencias de capi-
tal, lo que se traduce en una alta productividad marginal del capital y en altas tasas im-
plicitas de rendimiento. Bajo rendimientos decrecientes, a medida que aumenta el
capital disminuye su productividad, habiendo menores tasas de rendimiento. Es indis-
pensable que quienes toman decisiones en politicas ptiblicas reconozcan la magnitud
y los impactos del envejecimiento poblacional en las finanzas publicas y privadas, para
adoptar medidas mds alld del aumento de la edad de jubilacién. Se debe sanear no
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Gnicamente la institucién de los sistemas de pension, sino también las finanzas de las
familias de los pensionados.

Las estimaciones muestran que a los 37 afios de edad se alcanzan los ingresos
méximos de los asalariados en México. A partir de esa fecha aumenta el ntimero de
trabajadores que se independiza para mantener o incrementar sus ingresos. Recono-
cemos que hace falta mds que el esfuerzo de los trabajadores por aportar voluntariamen-
te a sus cuentas de ahorro para el retiro, que si bien constituyen una medida precautoria
importante para la jubilacién, en términos agregados podria resultar insuficiente dada
la baja empleabilidad, la baja cobertura y la pérdida de poder de compra de los salarios.
El reto gira en torno al aumento de los ingresos de los trabajadores, ya que el acceso a
las Afores es un derecho exclusivo de quienes se insertan al mercado laboral formal;
el reto se complica mds por la precarizacion de los salarios y las desventajas laborales
que implican los intermediarios laborales generados por la subcontratacién.
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Multiculturalismo y pueblos indigenas en zonas
urbanas en Canada: una reflexion sobre el debate
entre el reconocimiento y la redistribucion

RutH A. DAvVILA FIGUEROA™

RESUMEN

Uno de los retos que enfrentan las politicas multiculturales es el crecimiento de la poblacién
indigena en centros urbanos. A partir del caso de las mujeres, en este articulo se intenta sefialar
que las politicas multiculturales basadas en el reconocimiento no son adecuadas para solucionar
las condiciones de vida en zonas urbanas. Se discute el multiculturalismo centrado en el reco-
nocimiento y enfocado en la ciudadania diferenciada, asi como el acomodo de la diversidad y
la redistribucién que pondera las diferencias de orden estructural y la interseccién entre la
raza, la clase y el género.

Palabras clave: Canadd, multiculturalismo, pueblos aborigenes, reconocimiento y redistribucion.

ABSTRACT

One of the challenges facing multicultural policies is the growth of the indigenous population
in urban areas. Using the case of women, this article attempts to point out that that multicultur-
al policies based on recognition are not adequate for resolving living conditions in urban areas.
It discusses multiculturalism centered on recognition and focused on differentiated citizens-
hip, as well as an understanding of diversity and redistribution that ponders structural diffe-
rences and the intersection of race, class, and gender.

Key words: Canada, multiculturalism, aboriginal peoples, recognition and redistribution.

* Becaria del Programa de Becas Posdoctorales de la Universidad Nacional Auténoma de México, Centro de
Investigaciones sobre América del Norte, unam. ra_davila@yahoo.com.
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Canadd es un pais multicultural por definicién. Se caracteriza por su diversidad cul-
tural, étnica, religiosa y lingifstica;! es un Estado poliétnico y multinacional. Su con-
dicién poliétnica estd determinada por la diversidad de minorias resultado de las
migraciones, y su condicién multinacional, por el hecho de que se funda sobre dos na-
ciones, la britdnica y la francesa, ademaés de los pueblos indigenas que, de acuerdo con
la Constitucién de 1982, son las Primeras Naciones (First Nations), métis e inuit.

Las Primeras Naciones son los pueblos de Canadd que tienen o no estatus indi-
gena. Muchas usan el término Primeras Naciones o el nombre de su comunidad. Se
identifican seiscientas diecisiete que representan més de cincuenta naciones o grupos
culturales y cincuenta lenguas indigenas. Los métis son las personas descendientes
de los matrimonios entre indigenas y los migrantes europeos del siglo xviu y los inuit
son los habitantes del norte de Canad4, a quienes se conoce de manera despectiva
como esquimales, pero cuyo nombre correcto es inuit (AANDC, 2013; AFN). En 1985,
Canadd publicé la Canadian Multiculturalism Act, en la cual se reconoci6 oficialmente
como un pais multicultural.

Veinticinco afios después, en 2010, se edité The Current State of Multiculturalism
in Canada and Research Themes on Canadian Multiculturalism 2008-2010, cuyo objetivo
fue presentar el estado del multiculturalismo en Canadd y las dreas sobre las que se
podria investigar para proponer mejoras en las politicas multiculturales del Estado.
Entre los temas respecto a los cuales se sugiere trabajar, se encuentra el multicultura-
lismo y su relacién con los pueblos indigenas; especificamente, se habla de “indagar
sobre la relacién del multiculturalismo y los indigenas en zonas urbanas” (Kymlicka,
2010: 20).

Will Kymlicka establece en dicho informe, entre otros temas, que se debe inves-
tigar/ trabajar sobre los pueblos indigenas y su relacién con el multiculturalismo en

cuanto a dos asuntos en particular:

) En el medio urbano, los inmigrantes y los pueblos indigenas viven cada vez
mds proximos. Aunque constitucionalmente estdn regulados por diferentes
leyes y reglamentos, la realidad es que a menudo comparten los servicios pu-
blicos y el espacio ptblico. Por lo tanto, se necesita mds investigacién sobre
cémo las politicas del multiculturalismo, que inicialmente se pensaron para

1 En 2011, el 20.6 por ciento de la poblacién total de Canad4 habfa nacido en el extranjero; esta proporcién es
la mds alta entre los pafses miembros del G-8. En los censos de 2011, se reportaron mds de doscientos ori-
genes étnicos distintos. Véase Statistics Canada, 2013b.
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los grupos étnicos de origen extranjero y minorias visibles, se pueden adaptar
para satisfacer las necesidades de los pueblos aborigenes en zonas urbanas, y
b) en el Norte, a veces se da la situacién contraria: hay programas bien esta-
blecidos para los pueblos indigenas, incluidos los derechos de autogobierno,
pero hay relativamente pocos programas de multiculturalismo para las mino-
rias religiosas y visibles. En este contexto, los lideres indigenas a veces han
visto con recelo la promocién del multiculturalismo al sefialar que es una for-

ma de diluir sus derechos duramente obtenidos (Kymlicka, 2010: 30).

Asf, uno de los retos de las politicas multiculturales en Canadd tiene que ver con
el constante crecimiento de la poblacién indigena en zonas urbanas. Este reto radica,
segtn el informe, en que las politicas multiculturales estan disefiadas para dar aco-
modo y reconocimiento a las minorias migrantes, étnicas, y los pueblos estdn sujetos
a otro tipo de legislacién, de orden federal. Pero, dado el crecimiento de poblacién
indigena en zonas urbanas, donde comparten el espacio ptiblico con las minorias
visibles y las minorfas inmigrantes, las normas por las cuales se rige aquella poblacién
entran en conflicto con las politicas multiculturales. En general, los pueblos indige-
nas en Canadd han enfrentado, y enfrentan, condiciones de vida asociadas al orden
estructural y no sélo al reconocimiento de su identidad cultural diferenciada. Reto-
mando como ejemplo el caso de los pueblos indigenas en zonas urbanas, y en particular
la situacién de las mujeres indigenas, se busca demostrar que no basta con el recono-
cimiento y la ubicacién de su identidad diferenciada, eje de las politicas multicultu-
rales, para dar solucién a los problemas que tienen actualmente los pueblos indigenas
en Canadd. En ese sentido, las tesis de Nancy Fraser (2000; 2003), quien desarrolla las
nociones de bidimensionalidad e interseccionalidad resaltando que la injusticia social
no sélo se da en el campo del reconocimiento, sino también en el de la distribucién y
quien pondera la categorfa de la subordinacién politica, econdémica, social y cultural,
nos permiten no sélo explicar el problema, sino proponer soluciones.

Para desarrollar esta idea, el presente articulo se divide en tres partes. En el pri-
mer apartado expongo las tesis centrales de Will Kymlicka sobre su teoria liberal de
los derechos de las minorias, que se centra en el reconocimiento de la identidad cul-
tural diferenciada. En un segundo apartado, presento los planteamientos de Nancy
Fraser sobre la bidimensionalidad y la interseccionalidad. En un tercero, hago una
descripcién de las condiciones de vida de los pueblos indigenas en zonas urbanas, des-
tacando el caso de las mujeres, para demostrar que el problema de estos pueblos va
mads alld del reconocimiento de derechos diferenciados y que el tratamiento hacia ellos
como minorias visibles no resolverd sus condiciones de vida, las cuales estdn asocia-

das a cuestiones de orden estructural que se enraizan en el pasado colonial.
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APUNTES SOBRE EL MULTICULTURALISMO
LOS DERECHOS DE LAS MINORIAS CULTURALES
Y EL RECONOCIMIENTO DE LA IDENTIDAD DIFERENCIADA

En este subtitulo tenemos por lo menos tres ideas generales: el multiculturalismo,
los derechos de las minorias culturales y el reconocimiento de la identidad diferen-
ciada. Empecemos por definir cudles son esas minorias culturales a las que se pre-
tende dar un reconocimiento de su identidad diferenciada, y cudles son los derechos
que se busca no sélo reconocer, sino proteger.

Desde finales de los afios ochenta del siglo xx se inicia una ola de conflictos en
los que subyace la identidad. Kymlicka sefiala que hay dindmicas sociales poderosas
en el mundo moderno que estimulan este tipo de movilizaciones. Enuncia tres facto-
res que han hecho posible tales tendencias y que incluso son hechos inevitables en las
democracias occidentales:

a) Demografia. En el pasado, muchos gobiernos tenian la previsién de que las
minorfas simplemente desaparecerfan. Sin embargo, los pueblos indigenas
son el segmento que mads rapido crece de toda la poblacién de los paises en
donde se encuentran, con tasas de nacimiento muy altas.

b) Conciencia de derechos. La revolucién de los derechos humanos, y con ello, el
desarrollo de una conciencia de derechos.

¢) Democracia. La consolidacién de la democracia limita la habilidad de las
élites para aplastar movimientos de protesta y disidentes (Kymlicka, 2003:
104-105).

En este contexto, surgen las primeras aproximaciones tedricas al multicultura-
lismo y a las politicas de reconocimiento y acomodo de la diferencia y los derechos
de las minorias culturales. Kymlicka (1996; 2003) sefiala que dentro de la diversidad
cultural podemos identificar a 1) las minorias nacionales, 2) los pueblos indigenas,
3) las minorias étnicas y 4) los metecos. Explica que las minorias nacionales son comu-
nidades extensas que se identifican a sf mismas como diferentes a la nacién domi-
nante y que han sido adheridas a una comunidad nacional més amplia por medio de
conquistas, y se sienten ligadas a un territorio por razones histéricas y de identidad;
en este caso tenemos a los vascos, los catalanes, los corsos, los kurdos, etc. que tienen
demandas nacionalistas de autogobierno y hasta de independencia o secesién.

Los pueblos indigenas ocupaban territorios que fueron colonizados; también
sienten un lazo con la tierra y demandan autogobierno y autonomia. Las minorias
étnicas son producto de las migraciones y son comunidades que, sin perder su iden-
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tidad cultural y sus lazos con sus lugares de origen, por decisién propia, sefiala
Kymlicka, buscan integrarse a una comunidad mds amplia, la de recepcion, es decir,
la de los pafses a los que emigran. Por tltimo, sobre los que no abunda, pero si los men-
ciona, estdn los llamados metecos que también son migrantes, pero que no tienen un
estatus oficial o residencia legal, menos ain ciudadania, es decir, no tienen derechos
ni permiso para estar en el pafs al cual migraron.

Los tipos de derechos que demandan estos grupos, nos dice Kymlicka (2004),
son similares y graduales. También sefiala que estos reclamos implican la redistribu-
cién de recursos econémicos y de poder politico. Asi, tenemos que las minorias nacio-
nales demandan representacién, autogobierno, autonomdia politica y en casos extremos
la secesion. Sus reclamos se pueden sintetizar en dos grandes rubros: la redistribucién
de poderes y las politicas lingiiisticas. Los pueblos indigenas reclaman derechos de
autogobierno, estatus de lengua oficial, derecho consuetudinario, reclamos de tierras.
Por tltimo, las minorias étnicas sélo tienen reclamos de ciudadania.

Las tesis centrales de los postulados teérico-filoséficos del multiculturalismo se
enfocan en fundamentar los derechos de las minorias nacionales, indigenas y étnicas
(migrantes). Se parte del supuesto de que la teoria liberal sobre los derechos huma-
nos tuvo como eje a los individuos, dando por sentado que asf se protegian también
los derechos de las minorias. Se destaca la necesidad de un corpus de derechos que
se centren en el respeto a la diferencia, en el reconocimiento y acomodo de esa dife-
rencia que, en términos generales, es de orden cultural y estd enfocada, sobre todo,
en lalenguay en la identidad etnocultural.

En ese sentido,

el multiculturalismo promueve la diversidad cultural y se considera una condicién para
asegurar un trato igualitario a todas las comunidades en el &mbito politico. Su especifici-
dad es que enlaza derechos diferenciados de los grupos con un tratamiento igualitario de
ciudadania y establece derechos especiales a las minorias para promover su cultura. Este
programa de sostenimiento de las culturas minoritarias es reforzado, por un lado, por el
valor que supone la diversidad de culturas en una sociedad, y por el otro, la creencia de
que los individuos valoran pertenecer a su comunidad. Esta es una doble lectura del valor
de la identidad de la comunidad y de la diversidad cultural que sostiene la necesidad de

proteger y preservar a las minorias culturales (Mahajan, 2002: 146).

Pareciera que el multiculturalismo como fundamento tedrico-filoséfico de los
derechos de las minorias, del reconocimiento de la identidad diferenciada y del aco-
modo de estas comunidades en el &mbito publico estd enfocado, sobre todo, a las asi
llamadas minorias étnicas (producto de las migraciones). Se vuelve problemdtico
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dar cauce a las demandas de las minorias nacionales y de los pueblos indigenas, cu-
yos reclamos se centran en el autogobierno y, en casos extremos, piden la secesion.
Los debates y posturas teéricas e ideoldgicas sobre el multiculturalismo centra-
do en el acomodo y reconocimiento de la diversidad etnocultural no estuvieron
exentos de criticas. Algunas de éstas han sefialado que: 1) las teorfas multiculturalistas
no explican los procesos de minorizacién de las asi llamadas minorias; dichas teorias
se presentan como ahistéricas, como si las minorias siempre hubieran estado ahi y
no fueran cambiantes y parte de un proceso histérico mas amplio y complejo; 2) des-
de el debate feminista, por ejemplo, se apunta que la visién multiculturalista sélo se
centra en las culturas minoritarias, sin dar cuenta de que dentro de éstas también hay
minorias de género, es decir, que también esas culturas minoritarias son patriarcales;
3) la visién multiculturalista sobre los derechos de las minorias no da cuenta de las
relaciones de dominacién y subordinacién a las que, generalmente, subyace un entre-
cruzamiento entre clase, género y raza. Asi, el origen de las diferencias y de los con-
flictos en la sociedad contemporanea se reduce sélo a la diferencia cultural, obviando
las diferencias econémicas y politicas; 4) este tltimo punto se conecta con el anterior
y tiene que ver con lo que Zizek (2007) denomina “despolitizacién de la economia”
para argumentar que el multiculturalismo es la ideologfa liberal de la globalizaci6n.?
Cabe destacar que las posturas feministas mantienen una relacién paradéjica

con el multiculturalismo, pues

la mayoria apoya el concepto de ciudadania diferenciada, pero sigue habiendo una
preocupacién en tanto que las mujeres pueden seguir teniendo una condiciéon de des-
igualdad y subordinacién atn después de que las comunidades minoritarias se hayan
empoderado. [...] Las mujeres deben incluirse como mujeres. Sin embargo, para lograr
esta meta, los tedricos de la diferencia consideran necesaria la deconstruccién del sistema
simbdlico de la sociedad y para entenderlo, primero y sobre todo, que el discurso ptiblico
no es neutral, sino que estd estructurado por un grupo dominante, los varones, y a través
de cualidades que expresan la diferencia [...] Particularmente, se debe comprender que las
culturas no son neutrales en términos de género. La mayorfa de las culturas son patriar-
cales y refuerzan de diversas formas, y en diferentes grados, la subordinacién de las mu-
jeres (Mahajan, 2002: 123, 125, 137).

Asf pues, el eje de la argumentacién de estos debates y posturas tedricas sobre

los derechos de las minorias se centra, sobre todo, en la nocién del reconocimiento.

2 Véanse, por ejemplo, los capitulos “Feminism and Multiculturalism” y “The Limits of Multiculturalism” en
Mahajan, 2002: 123-145, 146-165; Fraser, 2000: 107-120; Zizek, 1998; Diaz-Polanco, 2006; Barry, 2001.
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Especificamente se habla del reconocimiento de la diferencia étnica, cultural, lin-
giifstica, etc.> Sin embargo, me parece que la postura marcadamente liberal de
Kymlicka no le permite ver lo que Nancy Fraser (2000) sefiala es un desplazamiento
de las reivindicaciones que tenian como eje la mejor distribucién hacia lo que se cen-
traba sélo en cuestiones de orden cultural o que tienen como objetivo el reconoci-
miento. Es en este sentido que, en este estudio, retomo la tesis de la bidimensionalidad
propuesta por Fraser (2000; 2003) para argumentar que, mds que politicas multicul-
turales, la cuestion de los pueblos indigenas en Canada podria tratarse a partir del
reconocimiento y la redistribucién, pues desde esta perspectiva se pretende lograr la
justicia social, m4s alld de la integracién, y ademds se asume que hay problemas de orden
politico y econémico, aparte del cultural, que deben ser tratados no sélo desde el
enfoque del reconocimiento de la diferencia.

La limitacién de la propuesta de Kymlicka es la presuncién de que al otorgar
reconocimiento y acomodo a la diferencia cultural, los problemas de orden estructu-
ral van a desaparecer. Mds atin, no veo en su discusién mencién alguna a las condi-
ciones estructurales como causa de la “minorizacién” de, en este caso, los pueblos
indigenas, o las minorfas étnicas o nacionales. En su discurso argumenta sobre una
“falsa neutralidad del Estado” en el orden etnocultural, pero esa falsa neutralidad
no solo se da en ese orden, sino también en el politico y el econémico presuponien-
do, entonces, relaciones de poder o de subordinacién, en el lenguaje de Fraser (2000,
2003). Es asf que la propuesta de esta autora me parece mds amplia y completa en el
sentido de que refiere las relaciones de subordinacién en los érdenes politico, cultu-
ral, econémico y social. Al mismo tiempo, siguiendo a Fraser podemos dar cuenta de

la interseccionalidad, pues argumenta sobre el cruce entre clase, género, razay etnia.

RECONOCIMIENTO Y REDISTRIBUCION:
NANCY FRASER Y LA JUSTICIA SOCIAL

Fraser (2000) inicia su argumento sefialando que, tras los diversos conflictos en las
décadas de los afios setenta y ochenta que tuvieron como eje la cuestién del recono-
cimiento de la identidad, la diversidad y la diferencia cultural, era preciso pregun-
tarse si habia un declive de los reclamos en torno a la distribucién igualitaria. Asi,

3 Los pensadores mds destacados que han tratado la cuestién del reconocimiento y el multiculturalismo en
general son James Tully (1995), Bhikhu Parekh (2002), Chandran Kukhathas (2003), Axel Honneth (1997), y
Charles Taylor (1993). Uno de los defensores mds destacados de la teoria liberal de los derechos de las mi-
norias, del reconocimiento y acomodo de la diferencia y de los derechos diferenciados es Will Kymlicka
(1996; 2003; 2004; 2007). Sus obras mds reconocidas sobre los derechos de las minorias desde una perspec-
tiva liberal son las aqui citadas.
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plantea que estamos encarando una nueva constelacién en la gramaética de los recla-
mos politicos que tienen dos ejes:

el primero, que se mueve de la redistribucién hacia el reconocimiento y que se da en el
momento de la aceleracién de la globalizacion econémica en el que la expansion del capi-
talismo exacerba radicalmente la desigualdad econémica, a esto lo denomino el problema
del desplazamiento. El segundo eje se refiere a que las luchas por el reconocimiento pueden
servir no para promover la interaccién respetuosa entre culturas, sino para incrementar los
contextos culturales, pero simplificando y reificando drasticamente las identidades de
los diferentes grupos reforzando asi el separatismo, la intolerancia, el chauvinismo, el pa-
triarcalismo y el autoritarismo, a este problema lo denomino el de la reificacién. Ambos
problemas, desplazamiento y reificacién, son extremadamente serios. Lejos de que la poli-
tica del reconocimiento desplace las politicas redistributivas puede promover la desigual-
dad econémica. Mds alld de que se reifiquen las identidades de grupo, se corre el riesgo de

que se presenten violaciones a los derechos humanos (Fraser, 2000: 108).

La autora no deja de reconocer que la cultura es un legitimo y necesario terreno
de lucha en el que se manifiestan injusticias pero, afirma, estdn profundamente im-
bricadas con la desigualdad econémica; en ese sentido, propone tratar el reconoci-
miento como una cuestién de estatus social (2000: 110-113). Desde esta perspectiva,
lo que requiere reconocimiento no es una identidad de un grupo especifico, sino el
estatus de un miembro individual del grupo para interactuar socialmente en igualdad
de condiciones. El no reconocimiento no significa la depreciacién o deformacién de la
identidad de un grupo, sino la subordinacién social en el sentido de que se le niega
la participacién de par a par en la vida social. Ademds, Fraser sostiene como tesis
central que la justicia social requiere tanto del reconocimiento, como de la distribu-

cién (2003). Asi, discute sobre la doble dimensién de la justicia social y sefiala que

cada dimensién, reconocimiento y distribucién, estd asociada analiticamente con una for-
ma distinta de injusticia. La dimensién del reconocimiento se asocia con el no reconoci-
miento. La dimensién distributiva se corresponde con la no distribucién. Cada dimensién,
finalmente, corresponde analiticamente a una forma distinta de subordinacién: la dimen-
sién del reconocimiento corresponde al estatus de subordinacién cuya raiz estd en los
patrones de valores culturales institucionalizados; y la dimensién distributiva correspon-
de a la subordinacién econémica, cuya raiz se encuentra en las caracteristicas estructura-

les del sistema econémico (Fraser, 2000: 117).
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Asf, la bidimensionalidad se observa en la dimensién del reconocimiento y en la
de la distribucién, a las que se corresponden dos formas distintas de subordinacién,
la cultural y la econémica. Desde este enfoque, Fraser (2003) desarrolla la idea de la
interseccionalidad entre diferentes categorias como raza, clase, género y etnia.* Re-
fiere, por ejemplo, que la categoria de género estd fluctuando entre las dos dimensio-
nes de la injusticia social: reconocimiento y distribucién.

En Canadéd, uno de los grupos mds vulnerables son las mujeres indigenas. En
este grupo se puede observar un cruce entre género, clase y origen étnico. Por ello, es
importante retomar a modo de ejemplo la situacién de estas mujeres, particularmente
en zonas urbanas. El interés de retomar su caso, su vulnerabilidad, porque son quie-
nes estdn mds expuestas a situaciones de marginacion, racismo, exclusién y violencia,
se debe a que a partir de su andlisis es posible observar el planteamiento sobre la bidi-
mensionalidad que traza Nancy Fraser (2000; 2003), es decir, su argumentacién sobre
el reconocimiento y la redistribucién. De ahi se parte para presentar propuestas que
consideren no sélo el tema de la cultura y el reconocimiento y acomodo de la diferen-
cia cultural como lo propone el multiculturalismo, sino que también se aboquen a
sopesar las causas estructurales de las condiciones de vida en particular de las muje-
res indigenas y, en general, de los pueblos indigenas en Canada.

Los PUEBLOS INDIGENAS EN ZONAS URBANAS:
UNA APROXIMACION DESCRIPTIVA

Si bien el Informe sobre Multiculturalismo en Canadd (Kymlicka, 2010) expone el
problema del crecimiento de la poblaciéon de pueblos originarios en zonas urbanas,
no explica este crecimiento, ni elabora un andlisis sobre las causas y previsibles con-
secuencias en relacién con las politicas multiculturales. Es claro que no es el objetivo
del Informe, pues s6lo presenta un estado de cosas sobre el multiculturalismo en
Canada® y hace una propuesta sobre las dreas en las que se debe investigar y trabajar
para mejorar. Por ello, inicio haciendo una presentacién de la condicién actual de

4 Fraser (2000: 117) acota que usa “el término ‘clase’ siguiendo la concepcién de Max Weber”. Sefiala que
entiende “la posicién de clase en tanto su relaciéon con el mercado, no en términos de su relacién con los
medios de produccién. Esta concepcién weberiana de la nocién de clase como categoria econémica encaja
mejor que una concepcién marxista de clase como categoria social en mi interés, [...] sobre la distribucion
como una dimensién normativa de la justicia”. Aclara que “ello no significa que rechace la idea marxista
del modo capitalista de produccién como totalidad social”.

5 Cuando hago alusién al multiculturalismo en Canadd me refiero al hecho multicultural, es decir, al multi-
culturalismo como dato objetivo y también aludo a las politicas multiculturales institucionalizadas por el
Estado canadiense.
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los pueblos originarios en zonas urbanas. Hago una descripcién de las causas del
incremento demografico de estas poblaciones, expongo las problemaéticas mads visi-
bles que enfrentan y muestro algunos datos estadisticos sobre el crecimiento de este
grupo. Pero, antes de desarrollar este primer planteamiento es pertinente hacer dos
aclaraciones.

En primer término, es necesario sefialar que los pueblos indigenas en Canada
no son homogéneos, hay diferencias y especificidades entre ellos. Por ejemplo, y
como veremos en lo siguiente, los inuit no serdn incluidos en el fenémeno de creci-
miento de poblacién aborigen en zonas urbanas, pues segtn los datos disponibles
son muy pocos inuit los que viven en las grandes urbes, no asi los pueblos de las
Primeras Naciones y los métis.

La segunda aclaracién es metodolégica. Para la elaboracién de este primer apar-
tado retomé informacién de, principalmente, tres fuentes: 1) el Royal Report on the
Comission of Aboriginal Peoples (1996), 2) el texto Not Strangers in these Parts. Urban
Aboriginal People (2003), y 3) datos estadisticos de los censos de 1996, 2001, 2006, 2011
(Statistics Canada 2013a; 2012b; 2008; 2007; Nac 2006), asi como datos proyectivos
que dan cuenta del crecimiento poblacional de pueblos indigenas en zonas urbanas
y de sus condiciones de vida. De estas fuentes hice un cruce de informacién para dar
mayor sustento a lo aqui expuesto. Por tltimo, cabe sefialar que cuando hablo de
pueblos aborigenes estoy haciendo una traduccién literal de aboriginal people, deno-
tacién que se usa en la literatura en inglés y en los sitios web oficiales del gobierno
canadiense para referirse a la poblacién originaria. Esta alocucion se refiere a las Pri-
meras Naciones, que comprende entre seiscientas y seiscientas diecisiete bandas, los
inuit y los métis (Justice Laws Website, 2013).

El gobierno canadiense utiliza el término banda para describir la unidad local
bajo la administracién del Ministerio de Asuntos Indigenas y el Desarrollo del Norte
(Aboriginal Affairs and Northern Development, AanD). Estas unidades incluyen do-
cenas de sociedades indigenas mds complejas que se organizan tradicionalmente no
como bandas, sino como tribus. Hay alrededor de poco mds seiscientas bandas que
funcionan como pequefias municipalidades y son manejadas por un consejo elegido
de acuerdo con la Ley Indigena (Indian Act). Las bandas no siempre coinciden con
las agrupaciones lingtiisticas y culturales de los pueblos indigenas (The Canadian En-
cyclopedia, 2012).

Por dltimo, es preciso sefialar, como parte de esta aclaracién metodolégica, que
cuando hago referencia a zonas urbanas me refiero a lo que en los censos consulta-
dos se refiere a grandes ciudades, dreas metropolitanas (CMA) y pequerios centros urbanos.
Se considera un drea urbana en Canadd el lugar que tiene por lo menos mil habitantes
y donde la densidad es no menor a cuatrocientas personas por kilémetro cuadrado.
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En el censo de 2011, se denomind a las dreas urbanas como population centre,
buscando hacer hincapié en que la divisién de lo urbano frente a lo rural no es estric-
ta. De acuerdo con la nueva definicién se muestran tres tipos de centros de pobla-
cién: pequerio, de 1000 a 29 999 habitantes; mediano, de 30 000 a 99 999 habitantes, y
grande, de 100 000 habitantes o més. A pesar del cambio en la terminologia, la defini-
cién demogréfica de un nicleo de poblacién (population centre) permanece sin cam-
bios en cuanto a lo que se considera un drea urbana: una poblacién de al menos 1000
personas donde la densidad es no menor a 400 personas por kilémetro cuadrado. Un
ntcleo de poblacién, en los datos censales en Canadd, es un lugar poblado que cum-
ple con las caracteristicas demograficas de una zona urbana. El sitio web Statistics
Canada contabiliz6 942 nticleos de poblacién en su censo de 2011; 513 de ellos se loca-
lizaron en Ontario o Quebec, las dos provincias més pobladas. Un ntcleo de poblacién
no necesariamente corresponde a las fronteras de una municipalidad o de una divi-
sién censual. Por el contrario, una sola municipalidad puede contener mas de un
nticleo de poblacién distinto (Statistics Canada, 2012a).

Informacion estadistica sobre los pueblos indigenas
en zonas urbanas en Canada

En 2011, los pueblos aborigenes representaban el 4.3 por ciento de la poblacién total
de Canadsd, es decir, 1400 685 personas. De este total, la mayoria habita en la provin-
cia de Ontario (el 21.5 por ciento del total de la poblacién aborigen), y en las provincias
del oeste (Manitoba, Saskatchewan, Alberta y Columbia Britdnica). Las Primeras
Naciones representan el 60.8 por ciento del total de la poblacién indigena y el 2.6
por ciento del total de la poblacién de Canadé; los métis el 32.3 por ciento del total de la
poblacién indigena y el 1.4 por ciento del total de la poblacién canadiense; los inuit
representan el 4.2 por ciento del total de la poblacién indigena y el 0.2 por ciento de
la poblacién canadiense.

Winnipeg es la zona metropolitana en la que habita el mayor ntimero de perso-
nas aborigenes con un 3.6 por ciento (25 970); Edmonton, con un 1.6 por ciento (18 210)
y Vancouver con un 0.7 por ciento (15 080). Del total de personas registradas con es-
tatus indigena en 2011, el 49.3 por ciento vivia en una reserva y el 50.7 por ciento no.
Las provincias en las que se reporté el mayor porcentaje de personas con estatus in-
digena viviendo fuera de una reserva son Terranova y Labrador con el 64.9 por ciento,
y Ontario con el 63 por ciento. Las personas pertenecientes a las Primeras Naciones
con registro indigena que viven fuera de las reservas en ntcleos urbanos se ubican
principalmente en Prince Rupert, Columbia Britdnica, el 31.2 por ciento del total de
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la poblacién; en Thompson, Manitoba, el 23.4 por ciento; en Principe Alberto, Sas-
katchewan, el 15.8 por ciento; en Yellowknife, Territorios del Noroeste, el 13.1 por cien-
to (aqui hay que considerar que sélo hay dos reservas, razén por la que el mayor
ntimero de personas de las Primeras Naciones vive en un nticleo urbano), y en Terra-
ce, Columbia Britdnica, el 12.9 por ciento.

Los censos de las dreas metropolitanas con el mayor nimero de personas de las
Primeras Naciones sin registro indigena mostraron los siguientes datos: Toronto, el
0.3 por ciento del total de la poblacién; Vancouver, el 0.6 por ciento; Montreal, el 0.3
por ciento y Ottawa, el 0.7 por ciento. En el documento de consulta se hace la acota-
cién de que en 2011, el 37.6 por ciento de las personas pertenecientes a las Primeras
Naciones vivia en reservas y el 62.4 por ciento vivia fuera de ellas. De los que vivian
en reservas, la vasta mayoria (98 por ciento) tenia registro indigena; de la poblacién
de Primeras Naciones que vivia fuera de las reservas, el 60.8 por ciento estaba regis-
trado como indigena y el 39.2 por ciento no tenia registro.

En relacién con los métis, el 84.9 por ciento vive en Ontario o en las provincias
occidentales. La mayoria de la poblacién se ubica en Alberta. Una cuarta parte de los
métis en Canadd vive en las dreas metropolitanas del occidente; en Winnipeg se ubi-
ca la més alta proporcién de métis, cerca de 46 325 personas, seguida de Edmonton,
Vancouver y Calgary.

POBLACION INDIGENA EN LOS DIEZ MAS GRANDES
CENTROS URBANOS DE CANADA
Pueblos Primeras
Poblacion indigenas Naciones Meétis Inuit
total % % % %
Canada % 43
y total 33 476 688 1 400 685 851 560 451795 59445
1. Toronto, Ontario 2 576 025 0.7 0.5 0.2
2. Montreal, Quebec 1612 640 0.6 0.3 0.2
3. Calgary, Alberta 1082 235 2.7 1.2 1.4
4. Ottawa, Ontario 867 090 2.1 1.2 0.7
5. Edmonton, Alberta 795 675 5.3 2.4 2.7
6. Mississauga, Ontario 708 725 0.5 0.3 0.1
7. Winnipeg, Manitoba 649 995 11.7 59 6.3
8. Vancouver, Columbia
Britanica 590210 2.0 1.3 0.6
9. Brampton, Ontario 521 315 0.7 0.4 0.2
10. Hamilton, Ontario 509 640 2.0 1.6 0.3
Fuente: Elaboracion propia con datos de Statistics Canada, 2011a.
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En la tabla se observa el total de la poblacién en Canadd y en los diez centros
urbanos mds poblados. La ciudad de Winnipeg en la provincia de Manitoba es la
que tiene el més alto porcentaje de poblacién indigena, tanto de Primeras Naciones
como de métis; sin embargo, Ontario es la provincia en la que habita el mayor ntime-
ro de personas perteneciente a las Primeras Naciones y el 70 por ciento vive fuera de
una reserva. Los métis son los méas urbanizados, en 2006 siete de cada diez vivian en
zonas urbanas. No hay un registro para los inuit, pues viven en los territorios del
norte, especfﬁcamente en Nunavut.

De acuerdo con datos proyectivos, hacia el afio 2031 la poblacién de las reservas
aumentard, lo cual obedece esencialmente a que la poblacién indigena es la que pre-
senta los més altos indices de natalidad. Este crecimiento de poblacién en las reser-
vas no significa que la poblacién indigena en zonas urbanas disminuya. El fenémeno
de urbanizacién de los indigenas, en particular los miembros de las Primeras Nacio-
nes que emigran de las reservas a zonas urbanas, es progresivo y segtin lo que se pudo
observar en los datos estadisticos, actualmente hay mds personas de las Primeras
Naciones viviendo en zonas urbanas que en las reservas.

El incremento de esta poblacién, sobre todo Primeras Naciones y métis, en zonas
urbanas tiene diversas aristas, no es un fenémeno unidireccional. Desde un punto de
vista demogréfico, el aumento de este grupo poblacional tiene que ver no sélo con un
proceso natural (nacimientos), sino con la migracién y con la adscripcién étnica o la
movilidad étnica.® Siggner (2003: 21) explica que en los censos los pueblos indigenas se
identifican con las siguientes adscripciones: “1) aboriginal origin 2) aboriginal iden-
tity, North America Indian 3) Métis 4) Inuit 5) registered Indian 6) First Nation /Band
Membership”. También se pueden encontrar mdltiples identidades indigenas registra-
das en la Ley Indigena o miembros de bandas sin identidad aborigen. Siggner (2003)
sefiala que el crecimiento en los indices de poblacién indigena en zonas urbanas tiene
relacién directa con la movilidad étnica. Asimismo, Norris (2003: 63) establece que los
factores que inciden en el crecimiento de las poblaciones originarias en centros urba-
nos son “la fertilidad, el crecimiento natural de las poblaciones, cambios legales que
incluyen restituciones legislativas y estatus hereditario bajo la Ley Indigena, identi-

ficacién étnica o movilidad étnica, matrimonios mixtos y formacién de familias”.

¢ La movilidad étnica es “el fenémeno por el cual individuos y familias cambian su filiacién étnica” [...]. La
movilidad étnica tiene dos componentes: intrageneracional e intergeneracional [...]. La movilidad intrage-
neracional resulta de un cambio en el tiempo, en la filiacién étnica de un individuo. Por ejemplo, una persona
que sefiale no tener identidad aborigen en un censo, pero en el siguiente censo indique tener una identidad
métis, se considera que ha experimentado movilidad étnica intrageneracional [...]. La movilidad intergene-
racional resulta de un cambio en la filiacién étnica entre padres e hijos. Esta movilidad no implica ningtn
cambio en el grupo étnico para un individuo y se basa en comparar la identidad étnica de un individuo con
la de sus padres (Statistics Canada, 2012c).
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La migracién no es la tinica causa del crecimiento de poblacién originaria en
zonas urbanas, pero tampoco la fertilidad. Asi, podemos enumerar por lo menos
cinco causas en los datos estadisticos: 1) movilidad étnica, 2) cambios en la legisla-
cién, por ejemplo en la Ley Indigena (Bill C-31), 3) migracién de zonas rurales (reser-
vas) a centros urbanos o de un centro urbano a otro, 4) la tasa de natalidad entre los
pueblos originarios es mayor que entre el resto de los canadienses, y 5) la urbaniza-
cién hacia las reservas y zonas rurales, es decir, la expansién de las grandes urbes ha
traido consigo la urbanizacién forzada de las reservas.

En relacién con los cambios en la legislacién, segundo inciso del pdrrafo ante-
rior, cabe decir que la Ley Indigena es el documento que otorga reconocimiento ofi-
cial y legal a los indigenas en Canada. Es decir, las personas que tienen un registro o
estatus de indigenas lo obtuvieron siguiendo las disposiciones de la Ley Indigena.
La enmienda C-31 (Bill C-31), aprobada por el Parlamento Canadiense en 1985, rede-
finfa quién era indigena y quién no. El documento definié cuatro tipos de indigenas:
1) con estatus y por ser miembro de una banda, 2) con estatus sin membresia a una
banda, 3) sin estatus, pero con membresia a una banda, 4) sin estatus y sin ser parte
de una banda. A partir de esta nueva legislacién, a muchas mujeres y a sus hijos se
les restituy6 su estatus como indigenas (Frideres, 1993).

Tras exponer descriptivamente las variables que explican el crecimiento de la
poblacién de los pueblos indigenas en zonas urbanas y dar cuenta con datos duros
de ese incremento, es importante sefialar cudles son las condiciones de vida a las que
se enfrentan estos pueblos en las zonas urbanas. Asi, en la siguiente seccién elaboro
un panorama general de estas condiciones y me centro en el caso de las mujeres.

La razén por la que retomaré el caso especifico de las mujeres es para reflexio-
nar sobre el debate que abren los planteamientos de Kymlicka en el Informe sobre el
Multiculturalismo en Canadd, centrado en sefialar los retos del multiculturalismo de
cara al crecimiento de la poblacién indigena en zonas urbanas, retos que rebasan las po-
liticas multiculturales que no dan cuenta de las diferencias estructurales, ni de las
relaciones de subordinacién politica y econémica, o de la interseccién entre género,

clase, etnia y raza.

Condiciones de vida de los pueblos indigenas en zonas urbanas

En general, la situacién de los pueblos originarios en zonas urbanas es compleja y
heterogénea. Las comunidades que se asientan en estas zonas siguen manteniendo

un fuerte lazo con sus comunidades de origen y hacen grandes esfuerzos por repro-
ducir su vida cultural y por mantener su identidad en los lugares de acogida. Pero
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también se da el caso en el que ese lazo no se mantiene, lo que produce una sensa-
cién de pérdida entre los individuos.

El fenémeno de urbanizacién de los pueblos indigenas no es nuevo, se sabe que
desde la década de los afios sesenta del siglo xx comenzé un proceso progresivo de
crecimiento de la poblacién aborigen en grandes centros urbanos. En ese momento,
los estudios sobre este fenémeno tuvieron como eje la migracién interna (Frideres,
1993: 257-280). A continuacién presentaré las condiciones de vida que enfrentan.
Uno de los problemas mds dramaticos tiene que ver con la identidad. Segtin el Re-
port of the Royal Commission on Aboriginal Peoples (Rcap) de 1996 (INAc, 2006), los temas
criticos son:

1) Los retos relacionados con el sostenimiento de su identidad cultural. Esta es
el corazén mismo de su existencia y de sus demandas histdricas. Se centra en
la vida familiar y ceremonial, en los valores y tradiciones, en la importancia
que tienen los ancianos para dar continuidad a dicha identidad, la espirituali-
dad, la lengua, la cosmovisién, la relacién con la tierra y con los territorios
ancestrales.

2) Exclusién de oportunidades para ejercer el derecho a la libre autodetermina-
cién. El tema del autogobierno se vuelve dificil de tratar, en tanto que en las
zonas urbanas tiende a manifestarse una dispersién de los miembros de las di-
versas comunidades.

3) Discriminacién y racismo. El racismo es sistémico, se manifiestan diversas
actitudes negativas y estereotipadas sobre los indigenas, hay una creciente
alienacién en los lugares de trabajo, por ejemplo. Otra manifestacién de racis-
mo es la idea generalizada de que ser indigena y ser urbano es mutuamente
excluyente, y prevalece el corolario de que, una vez que el pueblo migra a las
zonas urbanas, su identidad como indigena se vuelve irrelevante.

4) Dificultad para encontrar servicios culturalmente apropiados.

5) Desempleo, bajo nivel educativo y altos indices de pobreza, condicién que es

mads precaria entre las mujeres.

Cabe sefialar que uno de los problemas centrales en el tema de la urbanizacién,
tanto para las autoridades no aborigenes como para las que si lo son, tiene que ver
con el autogobierno (Newhouse y Peters, 2003). Este tema, como también lo sefiala el
Departamento de Asuntos Indigenas y Desarrollo del Norte (INac, por sus siglas en
inglés), implica cuestiones précticas y conceptuales dificiles de resolver, sobre todo
porque tiene su fundamento en la posesion territorial (INAc, 2006; The Canadian Ency-
clopedia, 2012¢; Aboriginal Affairs and Northern Development Canada, 2012b). El
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fundamento del derecho de autogobierno se centra en los reclamos de la tierra y en
la posesién de ésta; asf, este derecho se “ejerce” en las reservas, por ejemplo, o en los
territorios del norte en donde habitan los inuit.

Es preciso mencionar, aunque sea a grandes rasgos, a qué se refiere el tema del
autogobierno para entender por qué es problematico el crecimiento de la poblacién
aborigen en zonas urbanas, especificamente de las Primeras Naciones, que son las
que demandan el derecho a autogobernarse y sobre la posesion de la tierra. Aborigi-
nal Affairs and Northern Development Canada (AANDC) sefiala que los acuerdos de
autogobierno

establecen arreglos para que los pueblos aborigenes puedan gobernar sus asuntos inter-
nos y asumir una mayor responsabilidad y control sobre la toma de decisiones que afec-
tan a sus comunidades. Los acuerdos de autogobierno buscan la estructura y la rendicion
de cuentas de los gobiernos indigenas, su poder legislativo, disposiciones financieras y
sus responsabilidades para ofrecer programas y servicios a sus miembros. El autogobier-
no permite a los gobiernos aborigenes trabajar en colaboracién con otros gobiernos y el
sector privado para promover el desarrollo econdmico y mejorar las condiciones sociales
de sus comunidades. Dado que los grupos aborigenes tienen diferentes necesidades, las
negociaciones no dardn lugar a un tinico modelo de autogobierno. El gobierno auténomo
puede adoptar muchas formas con base en las diversas circunstancias histéricas, cultura-
les, politicas y econdmicas de los grupos indigenas, las regiones y las comunidades invo-
lucradas (aanDc, 2012b).

La cuestién del autogobierno se vuelve, pues, problematica con el crecimiento de
la poblacién indigena en zonas urbanas, en tanto que el ejercicio de este derecho tie-
ne relacién directa con la comunidad o reserva, asi como los reclamos de tierras, por
ejemplo.

Por otro lado, y como también lo menciona la INAc, la situacién de las mujeres
que se autoidentifican como miembros de las Primeras Naciones y que han migrado
de las reservas en zonas rurales a zonas urbanas es mds preocupante y dramadtica.
Desde 1996, el Royal Report on the Commission of Aboriginal Peoples informaba que era
mayor el niimero de mujeres que migraban de las reservas a zonas urbanas en rela-
ci6én con los hombres. En ese grupo poblacional persistia el desempleo, un bajo nivel
educativo y altos indices de pobreza, y sefialé contundentemente:

las mujeres que habitan fuera de las reservas con frecuencia son una minoria olvidada

[...] Las mujeres aborigenes en zonas urbanas son victimas de discriminacién y segrega-

cién. Algunas [...] lo hacen para abandonar su hogar en las comunidades, escapando del
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abuso sexual y fisico. Con ello se establece que no necesariamente son factores econémicos
los que las obligan a salir de su lugar de residencia hacia zonas urbanas. Prevalece el desem-
pleo y con frecuencia se sienten alienadas, solas, desamparadas, desempoderadas y sin voz.
El sentir general es de miedo y desconfianza, pero a pesar del hecho de vivir en un centro
urbano, afirman que ello no implica que rechacen sus valores y cultura aborigen. En tér-
minos de pobreza, la situacién de las mujeres es mas seria, sobre todo las que son madres

solteras: entre el 80 y el 90 por ciento estdn por debajo de la linea de pobreza (INac, 2006).

En general, las condiciones de vida de las mujeres indigenas, es decir, de las mu-
jeres que se identifican con una de las tres identidades indigenas en Canadd como
métis, Primeras Naciones e inuit, son las mds precarias y vulnerables, ya sea que habi-
ten en zonas rurales, urbanas o en las reservas. Asf, tenemos que, de todos los grupos
sociales y poblacionales en Canadd, éste es el mds vulnerable, expuesto a la margina-
cién y la exclusién econémica y social.

Mujeres indigenas en Canada y sus condiciones de vida,
con énfasis en las zonas urbanas

De acuerdo con el reporte Women in Canada 2010-2011 (Statistics Canada, 2011b), la
poblacién femenina indigena crece mds rapido que el resto de la poblacién femenina
de ese pais. De 1996 a 2006, el ndmero crecié en un 45 por ciento, mientras la poblacién
femenina no indigena tuvo un 9 por ciento de crecimiento. Segtin los tltimos datos
estadisticos de que se dispone, en 2006, el 3.8 por ciento de la poblacién femenina, es
decir 600 700 mujeres, report6 tener una identidad indigena. De acuerdo con datos
proyectivos, hacia 2017 podria haber 717 000 mujeres con este tipo de identidad (Mi-
lan y Covadonga, 2012).

En 2006, las mujeres de las Primeras Naciones representaban el 60 por ciento, las
métis el 33 por ciento y las inuit el 4.2 por ciento del total de la poblacién indigena. En
ese mismo afio, fuera de las reservas habia un total de 174 760 mujeres de las Prime-
ras Naciones (hay que tener en cuenta que los miembros de éstas generalmente habi-
tan en las reservas, los métis en su mayoria se ubican en zonas rurales y urbanas de la
provincia de Alberta y los inuit en los territorios del norte y principalmente en zonas
rurales). Asi, en 2006 mds de la mitad, el 55 por ciento de mujeres aborigenes vivia en
un drea metropolitana, el 25 por ciento en reservas y el 20 por ciento en zonas rurales
(Milan y Covadonga, 2012).

Manitoba y Saskatchewan son las provincias con mayor proporcién de mujeres
indigenas y Ontario es la provincia en la que habita el mayor nimero de nifias y mu-
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jeres de las Primeras Naciones. Winnipeg, Saskatoon y Regina son los centros urba-
nos con mayor concentracién de mujeres indigenas. Estos datos indican que més de
la mitad de mujeres de las Primeras Naciones (que ademds es la proporcién mds alta
de poblacién de pueblos aborigenes) vive en zonas urbanas.

En cuanto a los indices econémicos, segtn la informacién presentada en los infor-
mes Women in Canada 2010-2011 y Aboriginal Women in the Canadian Economy (AANDC,
2012a), las mujeres aborigenes tienen un menor ingreso, un menor nivel de empleos y
les es mas dificil insertarse en el mercado laboral que a las mujeres de otro origen y que
alos hombres aborigenes. Las indigenas en las reservas estan particularmente margina-
das; el 71 por ciento de ellas que tiene educacién posterior a la secundaria encuentra
empleo. Segtin los datos de 2006, la tasa de mujeres indigenas desempleadas alcanzaba
un 13.5 por ciento y la de mujeres no indigenas el 6.4 por ciento, es decir, tienen el doble
de desempleo. Es un indice muy elevado si tomamos en cuenta que las mujeres abori-
genes s6lo representan el 4 por ciento de la poblacién total de Canada.

Otros datos sobre la educacién y los niveles de ingreso indican que el 35 por
ciento de las mujeres indigenas de 25 afios y mds se habian graduado en la educa-
cién media superior (high school), y que una de cada cinco, el 23 por ciento, entre los
15y los 34 afios de edad habia abandonado los estudios por embarazo o por dedicar-
se al cuidado de los nifios. El 9 por ciento de mujeres indigenas de mas de 25 afios
obtuvieron un grado universitario, un porcentaje muy bajo comparado con el 20 por
ciento de las mujeres no aborigenes que lo tienen. En ese sentido, y segtin lo que los
informes de referencia indican, hay un claro lazo entre nivel de educacién e ingresos;
por lo tanto, las indigenas tienen un menor nivel de ingreso comparado no sélo con
las mujeres de otros origenes, sino también con los hombres indigenas.

Exposicion a la violencia

De acuerdo con el documento Violent Victimization of Aboriginal Women in the Canadian
Provinces, 2009: “en 2009, cerca de sesenta y siete mil mujeres aborigenes de mas de
quince afios reportaron ser victimas de la violencia”. Este dato indica que “las muje-
res aborigenes estdn tres veces mds expuestas a situaciones de violencia que las
mujeres no aborigenes”. Al mismo tiempo, sefiala que “entre las victimas de violen-
cia doméstica, cerca de seis de cada diez mujeres aborigenes informaron que fueron
lastimadas durante los cinco afios previos a la encuesta, en comparacién con cuatro de
cada diez mujeres no aborigenes” (Shannon, 2011). Los abusos de los que son victimas
pueden ser de tipo emocional, fisico o econémico. Los datos muestran que ellas tie-
nen una mayor exposicién y vulnerabilidad a ser victimas de la violencia doméstica
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y, segtn datos estadisticos de 2011, la violencia doméstica y sexual es 3.5 veces mds
alta que entre otras mujeres.

Sin embargo, la violencia doméstica no es la tinica situacién de victimizacién a
la que se enfrentan las indigenas en Canadd. Muchos informes y de muy diversa in-
dole, por parte de organizaciones de derechos humanos como Amnistia Internacio-
nal, Human Rights Watch u organizaciones de mujeres indigenas de Canadd, como
Sister Watch Project y Sisters in Spirit, han documentado las desapariciones y homi-
cidios de mujeres indigenas.

Los informes citados coinciden en sefialar que las mujeres aborigenes de entre 25
y 44 afios son cinco veces mds propensas a morir de manera violenta que otras muje-
res. Las mujeres aborigenes representan el 4 por cierto de la poblacién femenina en
Canadd, pero son el grupo poblacional sobre el que se informa un mayor ndmero de
mujeres desaparecidas y asesinadas. Segun la informacién recopilada por Native
Women’s Association of Canada (Nwac), hay 582 casos conocidos de mujeres desapa-
recidas o asesinadas, la mayoria de los cuales ocurrieron entre 1990 y 2010. Amnistia
Internacional informé también en 2012 que cinco mujeres indigenas de cada siete mu-
jeres en Canadd han muerto como resultado de la violencia (Nwac, 2010).

De acuerdo con el reporte del Missing Women Working Group 2006, en Canada
las mujeres mds vulnerables para ser victimas de predadores sexuales tenfan las si-
guientes caracteristicas: ser indigenas, ser pobres, no tener casa ni apoyo de redes so-
ciales, ser adictas a las drogas o el alcohol, verse involucradas en la prostitucién u
otras actividades peligrosas, como viajar pidiendo “aventén”, o padecer algtn tipo de
desorden mental. Estas caracteristicas coinciden en todos los informes elaborados
por otras organizaciones de derechos humanos. Asimismo, el reporte de 2010 del
Grupo de Trabajo Federal / Provincial y Territorial sefialaba que las mujeres ingresan
al mercado sexual por dos razones esencialmente: por necesidad econémica y por
adiccién a las drogas. Por ejemplo, sefiala el informe, en Vancouver durante 2004, se
hizo un estudio con 183 mujeres que se dedicaban a la prostitucién: de ellas, el 30 por
ciento eran indigenas y, de ese porcentaje, un 65 por ciento habia iniciado esa actividad
por necesidad econémica y /o por algtn tipo de adiccién.

El informe de Amnistia Internacional titulado Stolen Sisters. A Human Rights
Response to Discrimination and Violence against Indigenous Women in Canada (2004) in-
dica que

los factores que en Canadé han llevado a que permanezca el riesgo de las mujeres indige-
nas de ser victimas de la violencia en las ciudades canadienses son la marginacién social
y econdémica, y el racismo que se enraiza en el pasado colonial [...] para estas mujeres,

frecuentemente la violencia ocurre en un contexto determinado por el poder de la sociedad
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dominante y que fue ejercido sobre cada aspecto de la vida de los pueblos aborigenes,
desde la forma en que fueron educados, la forma en que podian ganarse la vida, hasta la

forma en que fueron gobernados.

Histéricamente, en la mayoria de las culturas indigenas que hoy son parte de
Canad4, contintia Amnistia Internacional,

existieron roles de género para hombres y mujeres que los mantenian en una situacién de
relativa igualdad entre si. Debido a la implantacién de politicas impuestas sin su consen-
timiento, los pueblos aborigenes en Canada tuvieron que lidiar con la pérdida de sus te-
rritorios, la disociacién de sus roles y responsabilidades tradicionales, en su participacién
en las decisiones politicas y sociales en sus comunidades y la posibilidad de renunciar a
su cultura y tradiciones. El colonialismo dejé un profundo y negativo impacto en las co-
munidades indigenas que también afectd las relaciones entre las mujeres y los hombres, y
obligé a muchas mujeres aborigenes a permanecer marginadas de sus propias culturas
y de la sociedad canadiense (14, 2013: 8; Bourgeault, 1991; Ponting, 1998; Naumann, 2008;
The Canadian Encyclopedia, 2012d).

En ese mismo sentido, el reporte de la Nwac indica que de acuerdo con sus pro-
pias investigaciones han encontrado que “hay un impacto intergeneracional y de
vulnerabilidad como resultado directo de la colonizacién y de las politicas estatales,
como las escuelas residenciales, the sixties scoop7 y el sistema de cuidado infantil,
todos éstos, factores que subyacen a la situacién de violencia a la que son expuestas
las mujeres y nifias aborigenes”.

Aunado a la herencia colonial, el reporte sefiala que de acuerdo con la investiga-
cién realizada, también “se identifican ciertas caracteristicas sociodemogréficas aso-
ciadas a los altos indices de violencia contra las mujeres”. Tales caracteristicas no

pueden ser consideradas la causa de la violencia,

pero son factores que ayudan a identificar el contexto en el que la violencia ocurre. Asf,

estos factores que han sido frecuentemente encontrados en diversos andlisis son: 1) la

7 El llamado sixties scoop se refiere a la adopcién en Canadd de nifios indigenas, sobre todo de las Primeras
Naciones y métis, durante la década de los afios sesenta y mediados de los ochenta. Se le denomina asi por
el alto indice de adopciones que se dio en aquella época y porque en muchos casos los nifios literalmente
fueron arrebatados de sus casas y comunidades sin el conocimiento o consentimiento de sus familias.
Miembros de las Primeras Naciones sefialaron que, en muchos casos en los que no se dio el consentimiento
para la adopcidn, las autoridades gubernamentales y los trabajadores sociales actuaron bajo la presuncion
colonialista de que los pueblos indigenas eran culturalmente inferiores y que, por tanto, estaban actuando
para proveer a los nifios de lo que necesitaran (Nwac, 2010).
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edad; los indices de violencia son mds altos entre las mujeres jévenes; 2) el abuso fisico y
emocional en la familia progenitora estd determinado como uno de los indicadores de que
la mujer que crece en un hogar con estas caracteristicas podria ser victima de abuso fisico
y sexual en las relaciones maritales; 3) factores socioeconémicos, tales como bajos ingre-
sos, desempleo o bajo nivel educativo; 4) abuso de alcohol. Otros factores son ser miem-
bro de una familia con un solo progenitor, vivir en condiciones de hacinamiento, una
familia muy grande, haber tenido un matrimonio anterior, altos indices de movilidad re-

sidencial, haber experimentado abuso sexual y adiccién a las drogas.

Por su parte, el informe de Human Rights Watch (1rw, 2013) Those Who Take Us
Away: Abusive Policing and Failures in Protection of Indigenous Women and Girls in Northern
British Columbia, Canada también evidencia la responsabilidad del Estado y de las fuer-
zas policiacas en la no pronta y ni expedita respuesta en la resolucién de las desapari-
ciones y homicidios de mujeres aborigenes. A la par del reporte de 14, HrRwW informa so-
bre “los malos tratos marcados por actitudes racistas y sexistas por parte de la policia
en el momento en que los familiares denuncian desapariciones de mujeres”.

Segin se demuestra siguiendo diferentes fuentes como estos dos informes, el
Report of the Royal Comission on Aboriginal Peoples y el Informe sobre el Multicultura-
lismo, punto de partida de este trabajo, entre otros, se puede afirmar que los pueblos
indigenas en zonas urbanas se encuentran con diversos obstdculos, entre los que
destacan el aislamiento social y la pérdida de su identidad. Asimismo, Carole Léves-
que sefiala que uno de los problemas que con frecuencia van a enfrentar tiene que ver
con los bajos niveles de educacién y la falta de experiencia laboral, lo cual limita su
acceso al mercado de trabajo o los relega a trabajos precarios (Lévesque, 2003: 27).
Asf, reitera Norris: “el aislamiento social y la marginacién econémica tienen implica-
ciones en el incremento de la movilidad y en las necesidades y retos que encaran los
pueblos aborigenes para establecer sus propias instituciones y desarrollar la cohe-
sion social dentro del contexto urbano” (Norris, 2003: 72).

Asi, el racismo que, como se observé en los reportes de 1A, HRW y NWAC, estd an-
clado al pasado colonial y a las politicas de asimilacién; junto con la exclusién, la
pérdida de la identidad cultural, la marginacién, el poco o nulo acceso a servicios de
salud, educacién y vivienda, la pobreza, las adicciones y el desempleo son algunos
de los problemas mds acuciantes que enfrentan las personas pertenecientes a pue-
blos aborigenes, en general, y en particular los que viven en zonas urbanas.® Las

8 Estas son algunas fuentes que daban cuenta de la situacién de pobreza, marginacién social y econémica,
bajo nivel educativo y desempleo: World Directory of Minorities and Indigenous Peoples, 2005; The Cana-
dian Encyclopedia, 2012a 'y 2012b. Es interesante también que Amnistia Internacional tiene una seccién dedi-
cada alos problemas mds acuciantes que aquejan a los pueblos indigenas en Canada como la discriminacién,
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causas de los problemas que encaran estos pueblos son de orden estructural, hay
una superposicién entre su condiciéon de pueblos indigenas, género y clase. Lo ante-
rior se observa, sobre todo, en las condiciones de vida de las mujeres aborigenes,

donde destaca su vulnerabilidad ante la violencia sexista y racista.”

REFLEXION FINAL Y CONCLUSIONES

De las tesis de Fraser (2000; 2003) se infiere que en el caso de los pueblos indigenas en
zonas urbanas (caso especifico de las mujeres), es manifiesta una relacién de subordi-
nacién con respecto al resto de la sociedad canadiense. Revisando, por ejemplo, los
casos documentados por organizaciones como 1A y HRw sobre la violencia a la que se
ven expuestas las mujeres indigenas, podemos establecer que hay patrones institu-
cionalizados de valores culturales que refuerzan el racismo y los estereotipos en contra
de estas mujeres por su condicién de indigenas, de mujeres y de marginacién econé-
mica y social al tener que ejercer la prostitucién como medio de subsistencia.

El problema de la distribucién afecta directamente a las mujeres indigenas por-
que tienen pocas o nulas oportunidades de encontrar empleos bien remunerados a
causa de su escasa formacién técnica y /o académica que impacte de manera benéfi-
ca en su vida a la hora de establecerse en una zona urbana. Con frecuencia, estas
mujeres se enfrentan la necesidad de ejercer la prostitucién con las consecuencias
que esa prdctica conlleva, como la vulnerabilidad frente a la violencia, contagio de
viH, adicciones, etc. El problema de la distribucién también las afecta directamente
en tanto que muchas de ellas son madres solteras; y viviendo fuera de las reservas,
con frecuencia se encuentran con numerosas dificultades para otorgar los servicios
necesarios de salud, educacién, vivienda, etc., a sus hijos.

Este empalme de multiples identidades y condiciones de subordinacién es esca-
sa o nulamente analizado por las teorfas multiculturales que centran sus estudios en
el acomodo y reconocimiento cultural, sin dar cuenta de la condicién de clase o de la
jerarquizacién patriarcal al interior de las comunidades, por ejemplo, o del desem-
poderamiento y subordinacién, y que no se explican sélo por la falta de reconoci-
miento de la identidad cultural diferenciada.

el acceso limpio y seguro al agua, la violencia contra las mujeres, los reclamos relacionados con el autogo-
bierno y la posesién de las tierras (1a, 2012).

9 El racismo, la marginacién y la pobreza que permea entre la poblacién indigena en Canadd sigue tan vigen-
te que en el afio 2014 el relator especial de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas,
James Anaya, entregara un reporte sobre su visita a Canadd. Los principales problemas tienen que ver con
el acceso al agua potable, educacién y vivienda, entre otros (EI Semanario, 2013; Asc, 2013). Sobre el racismo en
Canadd, especificamente el que involucra a los pueblos aborigenes, véase Ponting, 1998.
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Si bien es cierto que el multiculturalismo como politica de acomodo y reconoci-
miento en Canadé no fue pensado para dar solucién a las demandas de los pueblos
indigenas, hoy dia estas politicas multiculturales enfrentan el dificil reto del creci-
miento de poblacién en zonas urbanas. Y es justo en el anélisis de las condiciones de
vida a las que se enfrentan estos pueblos, y especificamente las mujeres, que podemos
hacer una critica al multiculturalismo que se centra en el reconocimiento, pero, para-
déjicamente, sin reconocer la interseccionalidad de la que nos habla Fraser (2000; 2003),
ni la subordinacién cultural, econémica y politica.

Es asi que, reitero, las politicas multiculturales por si solas dificilmente resolve-
ran la situacién que enfrentan las mujeres indigenas en Canad4, situacién que se

enraiza al pasado colonial,'”

en el que, por medio de diversas politicas de asimila-
cién, como las escuelas residenciales, entre otras, las familias fueron separadas y las
formas tradicionales de vida de los pueblos aborigenes, interrumpidas. Considero
necesario reflexionar sobre la violencia estructural que subyace a la situacién de vida
que enfrentan estos pueblos, particularmente las mujeres. Sin esa reflexién no creo
posible que el Estado canadiense pueda avanzar en el tema de los derechos de estos
pueblos.

Aun cuando, inserto en la tradicién democratico-liberal y de defensa de los de-
rechos humanos y de la diversidad, el Estado canadiense ha tenido la mejor inten-
cién de querer subsanar las diversas desventajas politicas, econédmicas y sociales que
enfrentan los pueblos aborigenes, haciendo uso de politicas e instrumentos juridicos
como la Ley Indigena (Bill C-31), la Constitucién de 1982 (Bill C-35) que incluye la
Carta de Derechos y Libertades, asi como el trabajo realizado por la Royal Commission
on Aboriginal Peoples que, desde 1996, hizo recomendaciones sobre las que se debia
trabajar, o el AAND, entre otras instancias, parece que la voluntad y los buenos deseos
no son suficientes para dar solucién a la situacién que viven estos pueblos que, cabe
decir, también estdn organizados politicamente dentro de sus comunidades.

Asf, para alcanzar la justicia social en favor de los pueblos aborigenes de Cana-
dd, en general, es preciso no s6lo reconocer su identidad cultural diferenciada, sino
entender que la causa de sus condiciones de vida actual se enraiza en el colonialismo al

que fueron sujetos y obedece a un orden sistémico o estructural. Por lo tanto,

1) Las condiciones de marginacion, pobreza, exclusion, racismo, sexismo, etc. a
las que se ven expuestos los pueblos indigenas, pero particularmente las mu-

10°El legado colonial da forma a lo que se define como patrones de valores culturales institucionalizados que
han generado estereotipos sobre los pueblos aborigenes. También, esos patrones estdn presentes cuando
se observan actitudes sexistas y racistas a las que, con frecuencia, son sujetos los pueblos indigenas en
general y en particular las mujeres cuando son sometidas a acciones de violencia como asaltos sexuales y
asesinatos.
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jeres en zonas urbanas, son consecuencia de una situacién de subordinacién
politica, social y econémica.

2) La situacién de violencia fisica a la que se ven (y se han visto) sometidas las
mujeres aborigenes se explica por lo que Galtung (2004) describe como vio-
lencia estructural y cultural.

3) Siguiendo con el punto anterior, es necesario no sélo proponer politicas de reco-
nocimiento, sino entender que el racismo, los estereotipos y el sexismo son
producidos y reproducidos por “patrones de valores culturales” que han sido
institucionalizados.

4) Es preciso reconocer que la cuestién de los pueblos indigenas que viven en
zonas urbanas, y muy particularmente la situacion de las mujeres en esta con-
dicién, no se explica ni se soluciona con la aplicacién de politicas multiculturales
centradas sélo en dar cuenta de la forma en que se interacttia y se relacionan
las diferentes minorias en el espacio ptblico.

Por dltimo, cabe sefialar que el tema de la violencia estructural y la violencia de
género no necesariamente se resuelve con la redistribucién. Pero, tomando en cuenta
la idea de bidimensionalidad, es decir, reconocimiento y redistribucién, los pueblos
aborigenes, en general, y las mujeres aborigenes en particular, logrardn tener un mejor
estandar de vida y alcanzar una mayor justicia social. Tener un mejor acceso a educa-

cién y mejores ingresos supondrd una menor exposicién a situaciones de violencia.
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La India en los Brics: una nueva forma
de promover sus intereses
en el escenario internacional
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RESUMEN

En los dltimos veintitrés afios, India ha cobrado mayor notoriedad debido a su acelerado creci-
miento econémico —s6lo eclipsado por el de China—y a una nueva politica exterior que se califi-
carfa como pragmatica. La forma en que Nueva Delhi se desenvuelve en el escenario interna-
cional es una consecuencia natural de lo anterior. Asf, los BRICS son parte de una estrategia mds
amplia para la proyeccién de sus intereses politicos y econdmicos en diversos foros y organiza-
ciones internacionales, lo que le permite, de forma flexible y sin compromisos, adaptarse y en-
frentar los nuevos cambios y retos del siglo xx1.
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ABSTRACT

Over the last 23 years, India has become more noteworthy due to its accelerated economic
growth, eclipsed only by China, and a new foreign policy that can be classified as pragmatic.
The way New Delhi behaves on the international stage is a natural consequence of this. So, the
BRICS are part of a broader strategy to project its political and economic interests in different inter-
national forums and organizations. This allows it to flexibly and non-committally adapt and deal
with the twenty-first century’s changes and new challenges.
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Durante los dltimos veinte afios, el sistema internacional ha sufrido una serie de
cambios importantes. De acuerdo con Fareed Rafiq Zakaria, se experimenta la conti-
nuacién de dos etapas o transformaciones en la distribucion de poder del sistema
internacional, cambios que han reconfigurado la vida internacional, tanto en la poli-
tica y la economia, como en la cultura. La primera etapa se caracteriza por el auge en
la economia, la politica, la ciencia y la cultura del mundo occidental desde el siglo xv
y la aceleracién de su dominio durante el siglo xvir. La segunda etapa consiste en el
ascenso de Estados Unidos como la nacién més poderosa desde finales del siglo xix,
cuyo dominio en politica, economia, ciencia y cultura no tuvo rival. La tercera y ac-
tual transformacion se caracteriza por “el auge de los demds”, es decir, de otros po-
los o centros de poder que, si bien no desaffan el dominio militar estadunidense, si
hacen patente su desacuerdo respecto de la influencia de éste en lo econémico y po-
litico (Zakaria, 2011: 1-2).

En otras palabras, se transitarfa a lo que el académico indoamericano define como
un mundo posestadunidense —distinto de uno antiestadunidense— a raiz de los cam-
bios en la politica y economfa internacionales, lo cual se traduce en una alteraciéon
de la distribucién de poder en el mundo. Un escenario en el que Washington no deja de
perder su influencia militar a escala global, pero donde nuevos actores estatales se
consolidan y cuestionan la omnipresencia estadunidense en la economfa y politica
internacionales, sin mencionar el ascenso de las organizaciones no gubernamentales
(oNG) y las organizaciones internacionales gubernamentales (01G), las cuales también
demandan un espacio importante en el escenario internacional, aunque estas ulti-
mas no han sabido adaptarse del todo a los cambios del sistema internacional (Zaka-
ria, 2011: 6-37).

Asi, algunos ejemplos de estos actores son China e India, cuyo crecimiento eco-
némico es el mds dindmico del orbe, o de tipo no estatal, como algunas oNG, grandes
transnacionales o los grupos terroristas, insurgentes o cérteles de narcotraficantes —lo
cual también evidenciarfa un cambio en la distribucién de poder que irfa alejandose
de los Estados-nacién-. En el plano politico, Rusia y China tienen una actitud mucho
mas asertiva frente a Estados Unidos en el Consejo de Seguridad de la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU), como muestran las votaciones de los tdltimos once
afos en este 6rgano, entre otros de la misma organizacién. Lo cual no sefialarfa de
forma contundente que Estados Unidos experimenta una etapa de decadencia, sino
mas bien que estd pasando por una adaptacién a los nuevos cambios que impone el
sistema internacional. No obstante, si dicha adaptacién es positiva o negativa, es muy
prematuro de sefialar. Baste decir que las conclusiones precipitadas de los defenso-
res, en los afios setenta y ochenta, de la teoria de la estabilidad del hegemon, siguen
sin sustento.
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Seria més acertado establecer que la nueva dindmica en el sistema internacional
que imponen las estructuras financiera, militar, de seguridad y del conocimiento
también provoca desequilibrios, perturbaciones y cambios en Estados Unidos, asi
como en los demds paises. De esta forma, el desmembramiento de la Unién de Repu-
blicas Socialistas Soviéticas (URSS), las constantes crisis econémicas y financieras,
los cambios en la estructura de la economia mundial (Wade, 2003: 621-633; Weiss,
2005: 723-730, 744-745) y la transicién del cardcter interestatal al intraestatal de los
conflictos de finales del siglo xx y principios del xxi, entre otros factores, resultan en
que la hegemonia de Estados Unidos tenga que adaptarse a estos nuevos tiempos en los
que aparecen nuevos centros de poder.

En los casos de las economias del grupo del Brics (Brasil, Rusia, India, China y
Sudafrica)! las cosas no son tan diferentes, ya que si bien se tiene la impresion de que
influyen significativamente en ciertos mercados, como el de los energéticos, los ali-
mentos, los servicios y el financiero, desde la perspectiva de la oferta y la demanda,
y que la distribucién de poder en el sistema internacional parece serles més favorable
que a Estados Unidos, dichas economias todavia se muestran tendientes a no desafiar
directamente a las instituciones creadas después de la segunda guerra mundial: el
Banco Mundial (m), el Fondo Monetario Internacional (m1), la Organizacién Mun-
dial del Comercio (omMc) —heredera del Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT, por sus siglas en inglés)—, no obstante que cada vez parecen defen-
der mds férrea y coordinadamente sus posiciones en los distintos foros multilatera-
les, de cierta manera, proporcionalmente al peso econémico y politico que adquie-
ren en la estructura del sistema internacional y, en algunos casos, en el militar. De
acuerdo con Zakaria, diez afios antes, nadie podria haber advertido que estos paises
empezarian a tener una actitud mds asertiva frente a las posiciones de Estados Uni-
dos en los distintos foros citados, ni que su potencial econémico devendria en una
especie de potencial politico (Zakaria, 2011: 2-5).

INDIA Y LA TRANSFORMACION DEL SISTEMA INTERNACIONAL
En el caso particular de India, las cosas van mucho mds allg, al reclamar incluso un
papel més activo y con una correspondiente mayor responsabilidad en la escena in-

ternacional, concretamente en el Consejo de Seguridad de la oNu. Si bien este activis-

mo siempre ha caracterizado a la diplomacia india, también es cierto que después de

I Antes del 14 de abril de 2011, eran cuatro: Brasil, Rusia, India y China, y se conocian como el Bric. A lo largo
de este trabajo se usara las siglas BRICs, a menos que se haga una referencia histérica a aquél.
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1991 y su crisis de la deuda Nueva Delhi reconfiguré los pilares de su diplomacia,
adaptdndose a la nueva realidad nacida de la caida del muro de Berlin. Asi, el no
alineamiento se abandoné en el discurso y la accién, al ser remplazado por un cierto
pragmatismo politico. La cooperacién internacional tomard una nueva dimensién y
una especie de diplomacia econémica o politica comercial externa tomard mayor de-
finicién (Ganguly, 2003: 93-97; Mathews, 2011: 40-46).

En otras palabras, a la par de irse adquiriendo nuevas capacidades e incremen-
tando otras, India empezard a adaptarse a los cambios en el sistema internacional,
algunas veces de forma titubeante, pero obteniendo buenos réditos en lo general. Al
grado de ser vista como un interesante nicho de inversién y, por ende, miembro del
grupo del BRIC.

Al respecto, hay opiniones como las de Maria Cristina Rosas, quien califica a
este grupo como una especie de club que busca més bien hacerse de una visibilidad
en la esfera internacional, especialmente frente a los inversionista extranjeros, cuyos
capitales son importantes para financiar proyectos y empresas en su territorio (Ro-
sas, 2011), lo cual tal vez no esté fuera de la realidad, teniendo en cuenta que varios
de los materiales publicados sobre el Brics los elaboran analistas financieros que ex-
plican las ventajas y desventajas de invertir en estos paises.

Sin embargo, si bien el BRICS es un grupo bastante informal, también es cierto
que es un buen foro para mantener el contacto bilateral y trilateral entre estos paises,
al mismo tiempo que les da una importante publicidad frente a los reflectores de los
medios informativos mundiales. Esto les permite evidenciar sus intereses en ciertas
dreas de la economia y la politica mundiales, ademads de defenderlos en esos medios
y en diferentes escenarios. Tal es el caso de las negociaciones comerciales de la Ronda
de Doha en la omc o las de tipo ambiental en las Conferencias de las Partes (cor15)?
y copl6, sin olvidar ciertas similitudes en su actitud frente a conflictos relativamente
nuevos, como el de Afganistan e Irak o el de Egipto o Libia.

En ese contexto, India se ve inmersa en un entorno bastante complejo. En el pla-
no econdmico, si bien es el pais con el segundo crecimiento mds dindmico del mun-
do, también es una economia con un desarrollo humano mediano, localizdndose
entre Cabo Verde y Timor Oriental en 2009, de acuerdo con el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD). En otras palabras, es un gigante econémico, pero
también un pais donde la desigualdad en el ingreso de sus habitantes es muy elevada,
sin mencionar que sus zonas rurales pasan por una importante pauperizacién, que

también llega a los grandes centros urbanos.

2 El cor es el 6rgano de gobierno de la Convencién Marco sobre Cambio Climdtico de la oNU cuyo objetivo
es crear instrumentos juridicos internacionales para tratar el problema del cambio climético, a través de la
estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero (Ger).
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Pese a ello, su economia parece estar llena de ciertas potencialidades, sin men-
cionar que la apertura econémica gradual que experimenta desde los afios noventa
le ha permitido desenvolverse de forma exitosa en ciertos sectores en el plano inter-
nacional. Tal vez porque mds alld de centrar su crecimiento econémico en el sector
agricola o industrial, 1o ha hecho en el sector terciario, de servicios, el cual desafortu-
nadamente no emplea a un niimero tan elevado de personas como los dos primeros.
No obstante que hay importantes adelantos en el desarrollo de los primeros dos sec-
tores (Boillot, 2009: 37-38).

Sin embargo, esto no le ha impedido desarrollar una muy articulada politica co-
mercial externa que se extiende desde su vecindad mds préxima en Asia del Sur, has-
ta regiones mds alejadas como Asia del Este o el Sudeste Asidtico, pasando por Medio
Oriente y Africa: las llamadas politicas del Look East y Look West, las cuales buscan
mantener el abastecimiento de materias primas para la economia india en su conjunto,
asi como el acceso a diversos mercados para sus productos y servicios, debido a que el
crecimiento econémico indio depende en gran medida de ello.

De la misma manera, el entorno politico se vuelve hasta cierto punto idéneo para
mejorar su posicion en la escena internacional. En el entendido de que las mismas re-
laciones con los demds paises del Brics se han estrechado y mejorado. Especial atencién
merecen los acercamientos con el régimen chino, los cuales han abierto la posibilidad
para una regularizacién plena de las relaciones entre ambos gigantes demograficos,
como lo muestran las maltiples visitas mutuas de lideres de ambos paises (p11, 2010a;
2010b; 1rGp Bureau, 2011a). La trascendencia de esto deviene de las desavenencias
durante la segunda mitad del siglo xx, como el caso de la guerra de 1962-1963, cuyo
resultado fue la derrota de India y la anexién por parte de Pekin de la regiéon de Aksai
Chin, parte de Cachemira india. Esta conflagracién dej6 a Nueva Delhi con un senti-
miento de humillacién y desproteccién, que se intentard contrarrestar a través de una
alianza indo-soviética. Asimismo, hay otros puntos fronterizos en disputa, como el
de Arunchal Pradesh, que estd en manos de India y es reclamado por China, lo cual
también impulsé una alianza sino-paquistani frente a Nueva Delhi.

Pese a lo anterior, y como prueba de que hay perspectivas de cambio, por un
lado, en 1988, el premier indio Rajiv Gandhi visité Pekin e inicié un proceso de
normalizacién de las relaciones sino-indias que continuaran los premieres Narasimha
Rao y A.B. Vajpayee; por el otro, a pesar de sus lazos de cooperacién militar desde
1996, China se ha negado a apoyar a Pakistdn en su reclamo por Cachemira, lo
que también ha ayudado a relajar el ambiente. Todos estos esfuerzos culminaron en
2005, cuando el premier chino Wen Jibao, de visita en India, firmé una alianza es-
tratégica por la paz y la prosperidad, encuentro en el que Nueva Delhi reconocié
la pertenencia del territorio auténomo del Tibet a la Reptiblica Popular y ésta admi-
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ti6 que el Sikkim, territorio fronterizo, es un estado de la unién india (Sur, 2005:
25y 62).

Ese mismo afio ocurrieron dos hechos clave: en primer lugar, India, Pakistdn e
Irdn fueron admitidos como observadores en la Organizacién para la Cooperacién
de Shanghai, ente impulsado por China que ha presentado una posicién critica fren-
te a la presencia estadunidense en Asia Central y de las fuerzas internacionales en
Afganistdn que usan bases militares en esta regién; en segundo lugar, China, sin Hong
Kong, se vuelve por primera vez el principal importador de bienes indios en Asia y
el tercero en el mundo —el 10 por ciento de las mercancias indias—, mientras que Chi-
na se vuelve el principal origen de las importaciones indianas, dejando atras a Estados
Unidos. No obstante esto, hay todavia reticencias por parte de Pekin de emprender
proyectos energéticos de mds amplia envergadura como un gasoducto Irdn-Pakis-
tdn-India-Myanmar-China (Sur, 2005: 25 y 63). De la misma manera, en este afio tam-
bién India y Estados Unidos firman un acuerdo de cooperacién nuclear para fines
pacificos, lo cual deja ver que Nueva Delhi busca establecer y equilibrar sus relaciones
politico-econémicas y no dejar fuera del todo a la Estados Unidos.

Pese a lo anterior, sigue habiendo malentendidos y tensiones, como ocurrié en
julio de 2010 al haberse negado Pekin a dar una visa al teniente general B.S. Jaswal
para visitar territorio chino, el cual era en ese momento comandante de la Armada
del Norte, quien sirvi6 en la provincia de Jammu y Cachemira, en disputa con Pakis-
tan, atn aliado de China. Dicho mando iba a una de varias reuniones de alto nivel
sobre defensa y este altercado las suspendi6 durante nueve meses (India Today, 2011a;
Joshi, 2011).

En el caso de la regién de Asia del Sur, India ha establecido acercamientos y me-
canismos de cooperacién —como el Programa Indio de Cooperacién Econémica y
Técnica (1TEC, por sus siglas en inglés)—, con sus vecinos: Butdn, Bangladesh, Nepal,
Sri Lanka, las Islas Maldivas y Myanmar, lo cual ha ayudado a mejorar el entendi-
miento con ellos y a estrechar las relaciones, como lo muestra la creacién en 1985 de
la Asociacion de Asia del Sur para la Cooperacién Regional (saARc, por sus siglas en
inglés).? Sin embargo, el caso que més inquieta a Nueva Delhi por su propincuidad
y nivel de violencia es el de Pakistdn, pafs con el que ha tenido diversas diferencias y
contiendas bélicas debido a conflictos fronterizos y de control del territorio de la
provincia de Cachemira.

No obstante, en los tltimos afios se han dado progresos vacilantes con el objeti-
vo de normalizar las relaciones con Islamabad, ademads del establecimiento de un

mecanismo de negociacién para dar salida a este conflicto regional (itcp, 2011b). De

3 Pakistdn es miembro, al igual que Afganistan, que entré en 2005; mientras que Australia, China, Myanmar,
Unién Europea, Japén, Irdn, Islas Mauricio, Corea del Sur y Estados Unidos tienen el estatus de observadores.
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singular importancia es la delicada situacién del pafs musulman después de la gue-
rra en Afganistdn, ademads de las revueltas y conflictos internos, ya sea de naturaleza
ambiental, econémica o politica; sin mencionar que los presuntos vinculos entre los
servicios de inteligencia paquistanies, el Directorate for Inter-Services Intelligence (is1)
y los grupos terroristas islamistas indios son evocados en los medios cada vez que
hay un atentado en territorio indio, como el acontecido en julio de 2011 en Mumbai.
En esencia, la question pakistanaise sigue siendo un tema muy importante en la rela-
cién bilateral entre Islamabad y Nueva Delhi, pero ademds en la agenda interna y
externa del subcontinente.

En el caso de Rusia, los antecedentes se remontan a la alianza tejida con la URSS,
pese a la posicién oficial india de no alineamiento. Dicha asociacién fue de tipo poli-
tico-militar, cuyos frutos se aprecian hoy en dia en los mecanismos de cooperacién
en la produccién de misiles. Si bien esta alianza fue bastante sélida en lo politico, en
lo econémico fue bastante débil, ya que el comercio en su mayoria se limité a pertre-
chos militares. Asimismo, en esta relacién hubo tensiones, por un lado, el distancia-
miento entre China Popular y el bloque soviético en los afios setenta hizo que India
apreciara a Moscti como un aliado que podria ayudarla a contener a Pekin y, por
ende, a Pakistdn, en lo militar; por el otro, la incursién militar soviética de 1979 en
Afganistan fue un factor muy importante de presién para India, debido a que Estados
Unidos intervino en dicha conflagracién a través de su apoyo militar a Pakistdn, rival
de India. Es cierto que dicha guerra no puso en peligro las relaciones indo-soviéticas,
sin embargo, si impuso retos a Nueva Delhi al grado de obligarla a dar su consenti-
miento tacito a la empresa militar soviética, mermando su imagen de pafs no alineado,
y a distanciarse de Estados Unidos, con la consecuente dependencia politico-militar
hacia la URSS (Ganguly y Pardesi, 2009: 10).

Cuando se da el desmembramiento soviético, Rusia es la heredera del mayor
peso de la relacién con India y debido a los periplos por los que pasa la economia y
politica rusa se experimenta un enfriamiento en los contactos indo-rusos, aunque
éstos nunca se degradaron completamente en el seno de la cooperacién militar, pese
alo cual Israel pasé a ser un importante proveedor de armamento. Durante la primera
década del siglo xxi, la situacién de Rusia cambia y se puede ver un nuevo auge en
su economia, asi se va incrementando la relacién en defensa, con nuevas compras
militares —-no obstante la conveniencia de otros proveedores (Dikshit, 2008)—, y el
desarrollo de los misiles supersénicos. Y si bien en el aspecto comercial la situacién no
ha mejorado, hay contactos politicos frecuentes y en el marco de los Brics se ha relan-
zado la relacién, como lo muestra el hecho de que en 2009, durante la primera reu-
nién del Bric, en Ekaterimburgo, Rusia, fue declarado afio de India en Rusia, con un
importante despliegue de encuentros culturales y académicos. Asimismo, en 2013,
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los paises han acordado la formacién de un grupo de trabajo conjunto para evaluar
la posibilidad de firmar un Acuerdo de Cooperacién Econémica Amplia entre India
y la Unién Aduanera de Rusia, Kazajastdn y Bielorrusia, que dejaria fuera el rubro
de las inversiones. Este acuerdo seria una herramienta para disminuir la dependen-
cia comercial de India frente a Estados Unidos y la Unién Europea (Sen, 2013).

Los casos de Brasil y Sudéfrica muestran también un acercamiento progresivo
que ha culminado en el didlogo trilateral 1s (India, Brasil, Sudéfrica), establecido en
2003 y que hasta la fecha mantiene su estructura. De hecho, este foro ofrece una ma-
yor comodidad a India, ya que es el pafs con las tasas de crecimiento mds elevadas,
aunque Brasil es la economia mds grande. Igualmente, no se puede perder de vista
que los tres paises buscan un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de la
ONU, por lo que se han unido y coordinado en sus intentos por conseguirlo. Otro as-
pecto a considerar es que ambos paises se aprecian como las entradas de los produc-
tos y servicios indios a los mercados latinoamericano y africano, al igual que al acce-

so a ciertas oportunidades de negocio para las iniciativas privada y publica indias.*

LA INDIA Y LOS BRICS, UNA BREVE HISTORIA

Habiendo establecido el contexto regional y global en el que India se desenvuelve, es
importante explicar cémo los BrICs son una herramienta para desahogar ciertas agen-
das, coordinar algunas posturas en foros internacionales, mantener y consolidar rela-
ciones, y con ello establecer una proyeccién internacional que, por un lado, la hace ver
como un lider en la arena internacional y por el otro la promueve en el mercado fi-
nanciero internacional.

Asf, BRICS nacen como concepto en el afio 2001, a través del banco de inversiones
Goldman Sachs, en su informe de la economia global niam. 66 “The World Needs
Better Economic Brics”, de Jim O’Neill. Dicho informe forma parte de la realizacién
de un modelo econémico para pronosticar las tendencias de la economia global en los
siguientes cincuenta afios.

Sin embargo, el establecimiento mds formal, de Bric se da el 16 de junio de 2009
en la cumbre de Ekaterimburgo, Rusia, donde se reunieron los lideres politicos mds
importantes de cada pais, cuyo resultado fue una declaracién conjunta sobre seguridad
alimentaria global. No obstante, es preciso mencionar que el BRIC tuvo contactos pre-

vios a través de otros funcionarios en fechas anteriores. Tal es el caso de las reuniones

4 Después de que finaliz6 el régimen del apartheid, India inicié un importante acercamiento diplomético con
Pretoria, el cual culminé una de sus etapas con la entrada, en 2011, del pais africano al BrICs.
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frecuentes de sus correspondientes ministros de relaciones exteriores en el seno de la
Asamblea General de la oNU en 2006, o las reuniones auténomas entre los mismos
funcionarios en mayo de 2008, realizadas igualmente en Ekaterimburgo. Asimismo,
los ministros de finanzas y economia de los paises del BriC tuvieron reuniones perié-
dicas antes de las cumbres del G-20, con objeto de coordinar sus posiciones en el seno
de dicho grupo. A finales de mayo de 2009, se realiz6 en Rusia un primer encuentro
entre sus asesores de seguridad nacional, para discutir las implicaciones de la crisis
financiera global de 2008. Mientras que el 1° de septiembre de ese afio se realizo,
igualmente, el primer encuentro entre las autoridades de competencia del BrIC en
Kazén, Rusia (Bric 2009).

En 2010, se realiz6 la segunda cumbre de lideres del Bric en Brasilia, cuyos resul-
tado mds importantes fueron una declaracién conjunta, un memorandum de coope-
racién firmado entre los bancos de desarrollo del Bric —en el caso indio fue su Banco
de Exportacién e Importaciéon (Eximbank)-,° asi como una publicacién estadistica
sobre BRIC. Asimismo, hubo un segundo encuentro entre los asesores de seguridad na-
cional el 16 de abril en la misma ciudad; mientras que el tercer encuentro fue en
octubre, en Sochi, Rusia.

Ademds, el 26 de marzo de 2010 se realiz6 el primer encuentro entre los ministros
de agricultura de BriC, en Moscu. Esto muestra igualmente que los paises de BrIC van
adquiriendo una mayor articulacién y coordinacién, sin perder su flexibilidad como
grupo informal de discusién. Ademds, la recapitulacién anterior sélo da cuenta de
algunos encuentros, pues mas alld de las reuniones oficiales, también se ha tendido a
establecer lazos entre comunidades académicas y empresariales de los cuatro paises,
en los mdrgenes de su segunda cumbre; como lo muestra el Foro de Negocios combi-
nado BRIC e 1Bs, el encuentro de bancos de desarrollo, el Foro de Cooperativas y un
Foro Académico Bric (Bric, 2010).

Ast, el 14 de abril de 2011 tuvo lugar la tercera cumbre de lideres en Sanya, Chi-
na, con el lema “Visién amplia y prosperidad compartida” y su agenda se centré en
cuatro subtemas: la discusién general de la situacién internacional actual, los asun-
tos econémicos y financieros internacionales, los asuntos del desarrollo internacio-
nal y la cooperacién entre los paises del Brics, cuyo resultado principal fue la entrada
de la Republica de Sudafrica a dicho grupo.

También es importante sefialar que, en la declaracién final, India obtuvo el apoyo
de Brasil, Rusia, Sudéfrica y China para su ingreso como miembro permanente del

® El Eximbank de India es el 6rgano ejecutor de la cooperacién con otros paises, centrado en la dotacién de
créditos blandos, tanto para la exportacién de productos indios como para su adquisicion fuera del subcon-
tinente.
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Consejo de Seguridad de la onu. Paralelamente a dicho encuentro, se reunieron los
ministros de comercio, los directores de los bancos de desarrollo y los asesores en
seguridad nacional; de igual manera, se llevé a cabo el segundo Foro de Negocios del
BRICS, durante el cual se signé un memdrandum de entendimiento para establecer
puntos permanentes de contacto en dicho foro. Al mismo tiempo, se firmé el Acuerdo
Marco para la Cooperacién Financiera dentro del Mecanismo Interbancario de Coo-
peracién del Brics, para ampliar las lineas de crédito en divisas locales. También se
reedit6 la publicacién estadistica de Brics, incluyendo al nuevo miembro Sudafrica.

Otro resultado relevante fue el Plan de Accién, el cual cuenta con tres capitulos
o partes y un total de 23 puntos. Dicho plan toca temas como el de seguridad, finan-
zas, vinculos empresariales, agricultura, salud, cultura, deportes, ciencia y tecnologfa,
y economia verde. Este grupo también deja ver que, hasta cierto punto, busca ampliar
las dreas de cooperacién y coordinacion. De hecho, se transita de una agenda econé-
mica y financiera a una mas ligada al medio ambiente y la salud, aunque sin descuidar
los temas antes desarrollados (Brics, 2011).

En ese sentido, la reunién de ministros de salud del 11 de julio de 2011, la segun-
da de ministros de agricultura para el establecimiento de un sistema de informacién
agricola del mismo afio, la de lideres de instituciones estadisticas de septiembre de
2011, la segunda Conferencia de Competencia Internacional (en esas mismas fechas)
y la posibilidad de la firma del Acuerdo de Cooperacién entre Agencias Antimono-
polio, parecen mostrar cémo Brics buscan consolidar este grupo y, al parecer, trans-
formarlo en algtn tipo de mecanismo de cooperacién que pareceria perder cierta
flexibilidad, pero que sigue dando mérgenes de maniobra para establecer politicas
individuales (rics, 2011).

A finales de marzo de 2012, como resultado de la cumbre de lideres realizada en
la capital india, Brics redactaron la Declaracién de Delhi, cuyo titulo fue “La alianza
BRICS por la estabilidad, la seguridad y la prosperidad globales”, la cual trat6 una se-
rie de temas y preocupaciones comunes: econémicos, financieros, institucionales, asi
como de seguridad alimentaria y energética. Y dio lugar a una serie de novedades,
por ejemplo, la publicacién, por primera vez, del Reporte Brics, un estudio estadistico
de cada paifs y una breve serie de sugerencias sobre las dreas de oportunidad de coo-
peracion entre los distintos miembros (Brics, 2012).

Asimismo, se anunci6 la formacién de un grupo de trabajo integrado por los mi-
nistros de finanzas de cada pafs, con objeto de indagar la viabilidad del establecimiento
de un banco de desarrollo, cuya misién serfa el financiamiento de distintos proyectos
de infraestructura y desarrollo sustentable en los BRICS, asi como en otras economias emer-
gentes y paises subdesarrollados, como complemento al actual entramado de insti-
tuciones financieras regionales y globales de desarrollo. De igual manera, se concreté
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el Acuerdo Maestro sobre la Disponibilidad de Extensiones de Crédito en moneda
local, bajo el Mecanismo de Cooperacién Interbancaria de Brics y el Acuerdo Multila-
teral para la Disponibilidad de Cartas de Crédito entre los bancos de Exportacién e
Importacién y Desarrollo. Al mismo tiempo, se establece el Plan de Accién de Delhi, cu-
yos diecisiete puntos enmarcan la coordinacién de Brics en las instituciones multila-
terales mas importantes en los &mbitos de las finanzas y el comercio globales, y en el seno
de la onu. Por tltimo, se sefiala la necesidad de explorar dreas de cooperacién en ener-
gia, evaluacién académica y estrategia futura a largo plazo, el Didlogo en Politicas hacia
la Juventud y cooperacién en asuntos relacionados con la poblacién (srics, 2012a).

En marzo de 2013, se realizé la cumbre de Durban, Sudaéfrica, cuyo titulo fue “El
BRICS Y Africa: una alianza para el desarrollo, la integracién y la industrializacién”,
mostrando cémo el continente africano llama la atencién de este grupo de paises,
teniendo como puerta de entrada al miembro anfitrién. De hecho, en el marco de la
cumbre se llevé a cabo el Foro de Didlogo de Lideres Brics-Africa, cuyo tema fue “Li-
berando el potencial de Africa: la cooperacién en infraestructura del Brics y Africa”,
con la presencia de los presidentes de la Unién Africana (ua) y de la Comisién de la
UA, al igual que lideres africanos representantes de las ocho comunidades econémicas
regionales africanas y la Iniciativa Presidencial para el Fomento de la Infraestructura
de la Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa (NEPAD, por sus siglas en inglés).

Entre los resultados mds importantes, destacan la conclusién del Acuerdo Mul-
tilateral sobre Cooperacién y Cofinanciamiento para el Desarrollo Sustentable entre
los bancos de desarrollo y de exportacién e importacién del Brics y el Acuerdo Mul-
tilateral sobre Cofinanciamiento de Infraestructura por Africa; al igual que el anuncio
de los ministros de finanzas sobre el establecimiento del nuevo banco de desarrollo,
previamente mencionado en Delhi, el cual también financiard proyectos de desa-
rrollo sustentable en Africa, aunque no se ha hablado de una fecha concreta para su
apertura o los montos de su capital; junto a esto, se mencioné que la conclusién de
los ministros de finanzas y gobernadores de los bancos centrales fue que el Acuerdo
de Reserva Contingente (arc) entre los paises de Brics tendria un efecto preventivo,
lo cual ayudaria frente a las presiones de liquidez de corto plazo y a la estabilidad
financiera, sin mencionar que complementaria los acuerdos internacionales como
una linea adicional de defensa. Dicho acuerdo serfa concomitante al nuevo banco de
desarrollo y tendria un tamafio inicial de cien mil millones de délares (Brics, 2013).
Durante la reunién del G-20 en San Petersburgo, el 13 de septiembre de 2013, se dio
a conocer que el nuevo banco tendra un capital de 50 000 000 000 de délares, aunque no
la distribucién de las contribuciones entre Brics, empero la del ARc se establecié de la
siguiente manera: China 41 000 000 000 de délares, Brasil, India y Rusia 18 000 000 000
cada uno y Sudafrica 5 000 000 000 (rics, 2013).
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Sin embargo, esta cumbre también fue una oportunidad para reafirmar y consolidar
el discurso establecido en las cumbres previas, como lo prueba el objetivo explicitamente
expuesto en el numeral segundo de la Declaracién de eThekwini: “Ilevar progresiva-
mente a BRICS hacia un mecanismo maduro de coordinacién efectiva y de largo plazo
en un amplio rango de temas claves relacionados con la economia y la politica mundia-
les” (Brics, 2013), meta que no se habia visto tan claramente descrita en otras declaracio-
nes y que muestra un punto de mayor compromiso entre las partes a nivel discursivo.

De hecho, la ampliacién de la agenda de Brics ha sido ttil, en gran medida, para
este propésito, contando con la ayuda de los demds miembros y las preocupaciones
comunes que afectan a éstos y a India. Dichos temas han servido a Nueva Delhi para
promover su propia agenda en dos frentes: 1) el impulso de iniciativas o temas im-
portantes para India en distintos foros y 2) la reforma de ciertos organismos interna-
cionales, con un muy especial interés en la ampliacién del Consejo de Seguridad de
la oNU, asf como la obtencién de un lugar como miembro permanente. En este sentido,
para analizar cémo India se mueve en estos dos frentes, es necesario estudiarla en esta
l6gica, haciendo énfasis en los temas que mds interesan al subcontinente, para después
explicar las razones que condujeron a India a formar parte del Brics e impulsar su
activismo internacional a través de este grupo.

TERRORISMO INTERNACIONAL

Cuando se habla de terrorismo internacional, India tiene muy en claro a qué tipo de
organizaciones terroristas se refiere. Si bien desde su independencia Nueva Delhi ha
tenido que cargar con una pesada herencia de violencia sectaria, reivindicaciones
fronterizas y el colonialismo, la variable paquistani ha sido la mds importante y durade-
ra. De hecho, el conflicto territorial en la provincia de Jammu y Cachemira sigue laten-
te. De ahi que haya grupos jihadistas paquistanies reivindicando el territorio cachemir
y denostando la presunta opresién que sufren los musulmanes indios. Dichos gru-
pos han perpetrado varios atentados durante los tltimos veinte afios, como la serie
de trece bombas que azotaron el corazén financiero de India, Mumbeai, en 1993. Estos
ataques han sido adjudicados principalmente a dos grupos islamistas, Lashkar-e-Taiba
y Jaish-e-Mohammed, a quienes se les liga con el 1s1 paquistant, por lo cual el proceso
de paz en la regién ha sufrido varios reveses y titubeos (Sur, 2005: 14-17).6

® De particular severidad fueron los atentados del 1° de octubre en la Asamblea Legislativa de Jammu y
Cachemira y del 13 de diciembre de 2001 en el Parlamento federal en Nueva Delhi; sobre todo por el conse-
cuente rompimiento de las relaciones diplomaticas indo-paquistanies. En 2003, el proceso de paz se restablece,
al igual que las relaciones entre Islamabad y Nueva Delhi y hacia 2005 el presidente paquistani Pervez
Musharraf declara en la India que dicho proceso es irreversible. Sin embargo, acontecimientos como el
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El 14 de julio de 2011, se registré una serie de tres explosiones simultdneas en
Mumbeai, que comenzaron una paranoia gubernamental que derivé en la puesta en
alarma de todo el territorio indio. Por un lado, los medios y el gobierno indio culparon
a los jihadistas paquistanies, primordialmente al 151, asi como al gobierno de Islama-
bad por no haber ejercido medidas més efectivas contra estos grupos y establecer una
cooperacién mayor en la captura de los perpetradores de los atentados. Por el otro,
trece dfas después, el 27 de julio del mismo afio, la recién nombrada canciller paquis-
tani, Hina Rabbani Khar, visité Nueva Delhi, con el objetivo de continuar y volver a
impulsar las conversaciones sobre paz y cooperacién. En otras palabras, atin queda
voluntad politica para destrabar el proceso de paz, por parte de las dos partes, pero
también hay muchos obstdculos y el terrorismo se halla dentro de las prioridades de
la seguridad nacional india.

Es aqui cuando el Brics adquiere cierta relevancia, pues el terrorismo es un pun-
to en comun con Rusia y China, paises que experimentan situaciones parecidas a In-
dia en los territorios de Osetia del Norte, Ingusetia, Daguestdn, Chechenia o Xin-
jiang. De igual manera, este asunto tiene la ventaja de servir de puente con Estados
Unidos, al estrechar los lazos con éste y su guerra contra el terrorismo internacional.
Lo que dota a estos paises de un margen de maniobra en las medidas para luchar
contra este problema, lo cual Washington no podrd criticar o, en su defecto, apoyard.

De hecho, a India le interesa mucho que Estados Unidos la apoye en su lucha
contra los jihadistas paquistanies, ya que aquél, desde su incursién bélica en Afga-
nistdn, ha establecido un acercamiento importante con Pakistdn. Con lo cual la pre-
sién que Washington ejerza sobre Islamabad serd bien recibida por Nueva Delhi, sin
mencionar la cooperacién en inteligencia que permita prevenir los atentados en te-
rritorio indio. No es gratuito que las autoridades indias hayan establecido un acerca-
miento al régimen de Kabul, sobre todo por los movimientos que llegue a realizar el
Talibdn paquistani en contra de India (Barbier, 2011).

En el caso de Brasil y Sudéfrica, si bien son pafses que no padecen el problema
del terrorismo, para tener un cierto margen de maniobra frente a la politica de segu-
ridad de Estados Unidos, son sensibles a esta problematica internacional y aceptan su
discusién. Sin olvidar que India tiene una importante actuacién en la negociacién de
un borrador de la Convencién Integral contra el Terrorismo Internacional, respaldada
por Rusia, con un grupo de trabajo conjunto sobre este asunto desde 2006 (Ministry

asesinato en 2007 de la ex primera ministra Benazir Buttho —y candidata favorita en las elecciones generales
paquistanies de 2008-, la situacién politica de Pakistdn después de la salida de Musharraf del poder en
2008; los constantes connatos de violencia en la region del Valle del Swat —limitrofe con Afganistan—y la
situacion de inestabilidad en el territorio afgano, entre otros factores, restringieron el proceso de paz, a pesar
de los avances que se fueron dando en la segunda mitad de la primera década del siglo xxi.

173



JacoBo Siva PARADA
NORTEAMERICA

of External Affairs, 2011: xii, 103, 115-116 y 125-126); asi como el apoyo de los demads
miembros del Brics, de acuerdo con lo sefialado en la Declaracién de Sanya (India
Today, 2011b).

ARMAS DE DESTRUCCION MASIVA

En el caso del debate internacional sobre las armas de destrucciéon masiva, su rela-
cién con el terrorismo internacional inquieta a los lideres indios en Nueva Delhi; es
decir, el hecho de que algin grupo terrorista adquiera armas de este tipo es lo que
preocuparia a India. De ahi que haya presentado en 2009, en el seno del Primer Co-
mité de la Asamblea de la ONU, tres resoluciones al respecto: 1) medidas para evitar la
adquisiciéon de armas de destruccién masiva por terroristas, 2) Convencién sobre
la Prohibicién del Uso de Armas Nucleares y 3) reduccién del Peligro Nuclear. Las
tres resoluciones tuvieron una buena acogida en la oNu, pero la primera fue la mds
importante, al haberse adoptado por unanimidad.

De igual forma, hubo una actuacién constructiva en la Comisién de Desarme de
la oNU, ya sea respecto de las armas biolégicas, quimicas, ciertas armas convenciona-
les, asf como armas pequefias y ligeras (Ministry of External Affairs, 2010: xiv, 30 y
127-130). En el seno de Brics, a India le interesa sobre todo la ya mencionada vincu-
lacién con el terrorismo internacional, teniendo una politica de desarme ad hoc a sus
intereses, pues Nueva Delhi tiene capacidad nuclear desde 1974 y una estrecha coo-
peracion con fines pacificos con Estados Unidos desde 2005, mediante un acuerdo de
cooperacién nuclear para uso pacifico.

Asimismo, cabe destacar que India es un productor de armas, si bien no el més
importante, s uno que estd dispuesto establecer esquemas de cooperacién militar y
de seguridad con regimenes autoritarios, como el de la Junta Militar de Myanmar o
el de Nepal (Sur, 2005: 63 y 64). Sin mencionar la importante cooperaciéon militar que
mantiene con Rusia en el desarrollo de los misiles cruceros supersénicos BrahMo,
asf, el 12 de agosto de 2011 se prob6 exitosamente la versién Block-III de los misiles
cruceros supersénicos BrahMo, de los cuales ya se ha producido una versién Block-III
(pr1,2011), asi como las sustanciales compras de armamento a Israel, su segundo pro-
veedor en 2005 (Sur, 2005: 24-27).

Sin embargo, la capacidad nuclear del vecino Pakistan y la posible adquisicién
de este tipo de armamento por parte de grupos terroristas que le son hostiles pone
en alerta a los lideres de India, por lo cual la cooperacién con China —cuyas relaciones
con Pakistdn son muy cercanas por la antigua rivalidad que compartian frente a In-
dia—es de capital importancia. No obstante, este tipo de temas no ha tenido tanto eco
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en los BriCs, como el de terrorismo internacional, pues en las declaraciones de Ekate-
rimburgo, Brasilia y Sanya no hay una clara mencién al respecto, pero si al compro-
miso para que “BRICS y otros paises emergentes desempefien un papel mas importante
en la contribucién a la paz mundial, seguridad y estabilidad, impulso al crecimiento
econémico mundial [...], al multilateralismo y promocién de una democracia més
amplia en las relaciones internacionales” (Brics, 2011).

CAMBIO CLIMATICO

Este es uno de los temas que, desde 2010, en Brasilia, parece haber atraido la aten-
cién del Brics, sobre todo por el impulso de su posicién negociadora en reuniones
como la cor16 en Canctn, México; pero particularmente en la cor17, cuya sede fue
Durban, Sudéfrica, del 28 de noviembre al 9 de diciembre de 2011. Asimismo, es me-
nester mencionar que India es parte del grupo Basic,” compuesto por China, Brasil y
Sudafrica, los cuales en su conjunto presentan una posicién especialmente contraria
a los paises més industrializados y contaminantes, pues consideran injusto que estos
dltimos traten de limitar su ritmo de crecimiento econémico, mientras que dichos pai-
ses desarrollados no tuvieron las mismas restricciones durante sus procesos de in-
dustrializacién, por lo cual los compromisos para la reduccién de las emisiones de
carbono no encuentran un consenso para la aplicacién del Plan de Accién de Bali o
del Acuerdo de Copenhague, sin mencionar que en 2010, en Canctin, tampoco se lleg6
a algtn tipo de convenio que sustituyera o prolongara las disposiciones del Protoco-
lo de Kioto.

Lo anterior delinea la vinculacién entre el cambio climadtico y la seguridad ener-
gética, la cual se origina en las perturbaciones que las emisiones de gases de efecto
invernadero —derivadas de los procesos productivos-industriales, energéticos y de
transporte— de los distintos paises provocan respecto del aumento en las temperaturas
del orbe, lo cual, a su vez, genera un incremento en la potencia de ciertos fenémenos
naturales como ciclones, sequias, inundaciones, etc., cuyas afectaciones son de tipo
humano o material, ademds de hambrunas y epidemias.

En esencia, el discurso del gobierno de India centra la discusién en el hecho de
que “mads del 50 por ciento de dichas emisiones provienen de los paises miembros

7 El tnico pafs del BrICs que no es miembro del Basic es Rusia, lo cual evidenciarfa una cierta divisién en el
grupo, sin embargo, Moscti parece no tener problemas en acercarse a la posiciéon de los demas miembros,
al menos desde 2009, afio en que se llevé a cabo la 9° Reunién Trilateral India-Rusia-China de Ministros de
Relaciones Exteriores en Bengaluru, donde se intercambiaron visiones sobre el cambio climético, entre
otros temas.
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de la ocpE, mientras que India, con el 17 por ciento de la poblacién mundial, sélo
contribuye con el 4 por ciento de éstas; asimismo, el calentamiento global fue causa-
do por el importante volumen, continuo y acumulado, de las emisiones de los paises
industrializados, pero sus efectos serdn resentidos por los paises en vias de desarro-
llo, por lo cual es urgente un compromiso para una importante reduccién de los ga-
ses de efecto invernadero, por parte de los primeros, y el cambio en los patrones de
produccién y consumo, sin embargo, el problema son los verdaderos emisores que
quieren mantener el espacio del carb6n mundial para su desarrollo” (Bhasin, 2009:
131). Es decir, India quiere —junto con los demds paises del Brics— garantizar su segu-
ridad energgética, al mismo tiempo que su espacio de carbono, con objeto de impulsar y
mantener su desarrollo, y que los pafses mds contaminantes reduzcan sus correspon-
dientes espacios de carbono, en reciprocidad por las emisiones que realizaron du-
rante sus procesos de industrializacién y desarrollo.

Pese a esto, India también es consciente de la necesidad de medidas para la mi-
tigacion de los efectos de estas emisiones y del empleo de tecnologias mas limpias.
De hecho, en 2008, Nueva Delhi establecié un Plan de Accién Nacional en Cambio
Climadtico y en palabras del premier Singh: “Sin una cuidadosa estrategia a largo
plazo, el cambio climéatico puede minar nuestros esfuerzos por desarrollarnos, con
consecuencias adversas, en general, para el sustento de nuestro pueblo [...], su salud
y bienestar” (Bhasin, 2009: LXIII-LXVTI).

Por lo cual, India ha establecido este tema como uno de los retos clave que tie-
nen dimensiones globales y que requieren una accién cooperativa global para en-
frentarlos efectivamente, de tal manera que en varios foros y reuniones de alto nivel
instituye dos imperativos en su politica exterior: preservar del espacio para el desa-
rrollo de India y mejorar la seguridad energética; conjuntamente, en su discurso ex-
presa el deseo de que los compromisos entre los paises desarrollados y los que estan
en desarrollo sean equitativos (Ministry of External Affairs, 2010: xiv, 132, 145).

Asi, el grupo Basic se ha coordinado para impulsar puntos en comun dentro de
esta agenda, como lo muestran las reuniones que tuvieron en Nueva Delhi (en ene-
ro), Ciudad del Cabo (en abril), Rio de Janeiro (julio) y Tianjin (octubre), antes de la
cor16 en Canctin en 2010. No obstante, para la cor17 parece que la estrategia cambi6
un poco, pues no hubo reuniones preparatorias como en 2010. Aunque los canales de
comunicacién parecen ser mds fluidos, pues en la cumbre de Sanya el planteamiento
fue muy claro: “el apoyo a los acuerdos llegados en Canctn, llevar la cor17 a una
conclusién exitosa e impulsar la cooperacién préctica en la adaptacion de sus econo-
mias y sus sociedades al cambio climatico” (Brics, 2011).

Asimismo, este tema también se desahog6 en las reuniones del s, por lo cual
las posiciones serfan mejor coordinadas, lo cual les permite un contacto y consulta
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permanente sobre este asunto. De igual forma, del 4 al 6 de junio de 2012, se celebré
la Conferencia sobre Desarrollo Sostenible en Brasil, la cual también fue una plata-
forma para establecer el plan de trabajo y la posicién de los demds miembros de Brics

en el debate sobre el desarrollo, medio ambiente y sostenibilidad.

SEGURIDAD ENERGETICA Y ALIMENTARIA

Los diversos temas de la agenda de BRriCs que se analizan en este apartado estdn vin-
culados estrechamente, pero para fines précticos del andlisis se estudian separada-
mente. En el caso de la seguridad energética y alimentaria no es diferente. Asi, estas
iniciativas van mds dirigidas a consolidar una posicién coordinada frente a los pai-
ses mds desarrollados del orbe en las distintas mesas de negociacién, como la Orga-
nizacién de Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (A0, por sus siglas
en inglés), o la omc, ademds de fortalecer la cooperacién en estos rubros entre los
paises de BRICs.

De tal manera que, en el caso de la seguridad energética, cabe observar que la
diversificacién es una estrategia comun entre los miembros del grupo, ya que la ma-
yoria necesita de suficientes suministros de energfa para mantener sus elevados rit-
mos de crecimiento o para reimpulsarlos, como en el caso de Sudéfrica. Pese a ello,
se observa una importante diferencia en la definicién de la seguridad energética de
los cinco paises, ya que, por un lado, Rusia y Brasil son dos importantes productores
de petréleo y gas, pues de acuerdo con datos de la Agencia Internacional de Energia
(iEA, por sus siglas en inglés), en 2011, el primero produjo 514 864 000 Ter® de petréleo
crudo y 552 728 000 TeP de gas natural, y su produccioén total, calculando todas sus
fuentes de energfa, fue de 1 314 875 000 TEP, mientras que su consumo total final fue
de 458 571 000 000, lo cual deja ver que sus necesidades energéticas fueron amplia-
mente satisfechas; en el caso del segundo, produjo 112 833 000 teP de petrdleo crudo,
78 405 000 TEP en biocombustibles, y su produccién total fue de 249 201 000 TEP y su
consumo total final fue de 217 889 000 TeP, con lo cual se advierte que también satisface
sus necesidades energéticas, aunque importa mds de lo que exporta (ia, 2011; omc,
2012: 29, 141).

Por otra parte, India y China son dos importantes consumidores de energéticos, la
primera tiene una produccién menor de petréleo crudo, al igual que de gas natural,

8 1ep significa “toneladas de equivalente de petr6leo”, una unidad de medida de energfa utilizada por la 1Ea
y la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (0CDE), que equivale aproximadamente a la
energfa desprendida de una tonelada de petréleo, 41 868 000 de julios u 11 630 kilovatios/hora.
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pero mantiene una importante produccién de energia a partir del carbén a nivel mun-
dial, 252 166 000 TeP —de hecho, en 2002, el 53.9 por ciento de consumo energético indio
fue satisfecho por el carbén, el 36.1 por ciento por el petréleo y el 7 por ciento por el gas,
segtn las proyecciones de la 1Ea, en 2030 la proporcién serd el 47.2 por ciento por car-
bén, el 34.9 por ciento por crudo y el 11.7 por ciento gas, lo que explica por qué India
busca el acceso al petrdleo, gas y otras fuentes de energia en otras partes del mundo-.

Pese a lo anterior, su consumo energético aumenta vertiginosamente, en 2002,
su consumo total fue de 330 millones de Tep, en 2011 fue de 492 513 000 TEP y en 2030 se
proyecta en 768 000 000 TEp, sin mencionar que, en 2011, el 39.6 por ciento de sus im-
portaciones fueron combustibles y productos mineros, lo que deja ver las apremiantes
necesidades energéticas de India.

En el caso de China, en 2011 produjo 1 823 391 000 de TEP de carbén, su fuente
mads importante, 203 031 000 Tep de petréleo crudo —aunque import6 253 779 000 Tep—,
y 216 423 000 Ter de biocombustibles, su tercera fuente de energia, mientras que su
consumo total fue de 1 634 706 000 TEP.

Lo anterior hace pensar que sus necesidades energéticas estuvieron completa-
mente satisfechas a través de su produccién carbonifera, sin embargo, ésta no es la
fuente de energia mds eficiente. Asimismo, la economia china importé una cantidad
importante de carbén, mds petréleo del que produce, productos petroleros y gas na-
tural; no obstante que también realiza exportaciones, sin obviar el hecho de que el 29.6
por ciento de sus importaciones fueron combustibles y productos mineros en 2011, el
segundo rubro en importancia detrds de las manufacturas (s, 2011; omc, 2012: 41, 84).

En el caso de Sudaéfrica, la mayor fuente energética que produjo el pais en 2011
fue el carbén y la turba con 142 745 000 TEP, la segunda fueron los biocombustibles,
con 14 799 000 TeP, mientras que su produccién total fue de 162 577 000 TEP y su con-
sumo total final de 71 127 000 Tep, con lo cual se aprecia que Pretoria no tiene proble-
mas de seguridad energética en el corto plazo, sin embargo, a pesar de exportar méds
de lo que importa, hay un fuerte gasto en la importacién de petréleo crudo, produc-
tos petroleros, gas natural y electricidad, por lo que no sorprende que el 23.6 por
ciento de sus importaciones sea en el rubro de combustibles, por lo cual la economia
sudafricana encara una serie de retos, entre los que destaca asegurar el suministro de
energia para una economia que busca crecer a un ritmo mayor, ademds de evitar las
perturbaciones que provoca el precio del crudo, aspecto que comparte con los de-
mads miembros del Brics (i, 2011; omc, 2012: 157).

Los datos anteriores dejan ver que hay puntos en comun entre India, China y
Sudaéfrica —aunque también de friccién entre los dos primeros por su competencia—,
y entre éstos y Rusia y Brasil. En tal caso, China e India tienen inversiones, participacién
y concesiones de explotacion en campos petroleros rusos y brasilefios —de parte de
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India estédn los bloques Sajalin-I, 69, 70-1, 70-2, 70-3, 77, 80, 85-1, 85-2 y 86 en Rusia y
BC-10, BM-Seal-4, BM-BAR-1, BM-ES-42, BM-5-73 y S-74 en Brasil (onGc Videsh, 2011). Sin
embargo, las mayores fuentes de petréleo de los dos gigantes asidticos provienen de
Medio Oriente y Africa, al mismo tiempo, Sudéfrica no produce, sino que més bien
importa, petréleo crudo (omc, 2012: 157).

Por lo cual, la diversificaciéon de las fuentes de energfa es un asunto que atafie a
cada uno de los miembros de Brics, al ser parte importante de su particular estrategia
de seguridad energética, sobre todo teniendo en cuenta los vaivenes de los precios del
crudo y el gas —y su relacién con el aumento de la inflacién-, asi como de la compe-
tencia entre las potencias econdmicas mds importantes, como Estados Unidos y la
UE, y éstos y las potencias emergentes como BRICS, incluso entre si mismos, por el
aseguramiento del acceso a los recursos energéticos en todo el orbe.

De igual modo, en todas las declaraciones de Brics se habla de seguridad energéti-
ca, pero atin no se establecen mecanismos mds articulados para dirigir, instituciona-
lizar o administrar la cooperacién en este rubro.

Asf, conforme a lo antes expuesto, se advierte como la seguridad energética re-
presenta una de las prioridades mds importantes para la politica exterior de India.
Resulta ilustrativo observar que la seguridad energética es en los informes anuales del
Ministerio de Relaciones Exteriores uno de los rubros a tratar, sin mencionar que
dentro de dicha dependencia gubernamental desde 2007 existe una unidad dedicada a
este rubro, y en 2009 se transformé en una divisién completa, cuya misién es “hacer
aportaciones para articular la posicién de la India en los asuntos de seguridad ener-
gética en varios foros multilaterales” (Ministry of External Affairs, 2010: 132, 145)
como BRICS, la Asamblea General de la onu, el G-20, el Movimiento de los No Alinea-
dos, los Encuentros Asia-Europa (Asem, por sus siglas en inglés), 1Bs, los encuentros
de ministros de Energia del Este de Asia, la Conferencia sobre Medidas de Interaccién
y Construcciéon de Confianza en Asia (cica, por sus siglas en inglés), la Mancomuni-
dad Britdnica de Naciones, entre otros; tarea que realiza en coordinacién con otras
agencias gubernamentales y grupos de trabajo. En consecuencia, en 2010 se amplié
el mandato de esta divisién a seguridad alimentaria y de los recursos (Ministry of Ex-
ternal Affairs, 2011: 136). Esto expone la forma en que Nueva Delhi busca mantener
vinculada y coordinada su posicién en las dimensiones energética, alimentaria y me-
dioambiental de la seguridad; conjuntamente subraya el hecho de que el grupo Brics
se vuelve un escenario amigable y flexible para su impulso y tratamiento.

Ahora bien, en el caso de la seguridad alimentaria, el interés es compartido por
los cinco miembros en los siguientes aspectos: el acceso de sus poblaciones a voltime-
nes suficientes de alimentos, los precios estables de éstos y la aceptacién de una dis-
minucién asimétrica de los subsidios agricolas entre los paises en vias de desarrollo
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y los paises desarrollados (Sur, 2005: 34). Los casos de China e India son especial-
mente ilustrativos, pues la lucha que han librado ante las hambrunas es longeva, sin
mencionar que una parte trascendente de sus programas de desarrollo se ha enfoca-
do al rubro agricola, desde el inicio de sus respectivos gobiernos modernos, motiva-
do por poblaciones con un crecimiento igualmente sustancial.

Particularmente en el caso de Brics, de acuerdo con la Fa0, entre el 5 y el 15 por
ciento de la poblacién china y brasilefia estd desnutrida, en los casos ruso y sudafri-
cano, menos del 5 por ciento y entre el 15y el 25 por ciento de los habitantes de India
(Fa0, 2012: 71). Si bien Rusia y Sudéfrica parecen ser los paises con la mejor situacion,
también se debe considerar que sus poblaciones, 142 000 000 y 50 000 000, respectiva-
mente, son mucho menos extensas que las de China e India, incluso la de Brasil (de
191 000 000) no es comparable (srics, 2010), sin embargo, Mosct, Pretoria y Brasilia tam-
bién enfrentan rezagos: por ejemplo, el 31 por ciento de la poblacién brasilefia se halla
en pobreza, el 51 por ciento en el caso de zonas rurales; en Rusia, es el 11.2 por ciento,
mientras que en Sudafrica el 26.3 por ciento vive por debajo de la linea de pobreza
alimentaria (1FAD, 2013; Interfax, 2013; Statistics South Africa, 2012).

En el caso especifico de India, la seguridad alimentaria es un tema sensible, so-
bre todo después del trauma que causd la crisis agricola de 1965-1966, después de la
cual se instauré la revolucién verde en 1968 —junto con las revoluciones blanca y
azul-, la cual busca reducir la vulnerabilidad en la disponibilidad de alimentos y fren-
te a presiones del exterior, ya que fue Estados Unidos el que intenté impulsar la libe-
ralizacién comercial india, a condicién de enviar alimentos para aliviar el hambre en
la poblacién del subcontinente (Boillot, 2009: 41). Sin embargo, actualmente India
es la cuarta potencia agricola mundial, la segunda superficie cultivada después de Es-
tados Unidos y la primera irrigada en el mundo, ademds de ser un importante produc-
tor de especias, arroz, leguminosas, té, frutas, cafia de azucar, leche, trigo y sorgo, sin
mencionar que tiene la poblacién de ganado vacuno mds grande del orbe. Aunado a
esto, el 60 por ciento de la superficie india es cultivable, lo que se traduce en 190 000 000
de hectdreas, frente a las 130 000 000 de China, sin olvidar que Nueva Delhi ofrece me-
canismos de ayuda en el sector agricola a pafses de Asia del Sur y de Africa. A pesar
de lo anterior, en el afio 2000, el 60 por ciento de la poblacién total india tuvo un défi-
cit nutricional en calorfas —la mitad de ésta de tipo rural-, el 50 por ciento en lipidos
y el 60 por ciento en proteinas —20 por ciento en zonas urbanas, lo que trasluce una
severa deficiencia alimentaria en las ciudades (Boillot, 2009: 41)-; y entre 2010 y 2012,
segtn datos de la Fao, el 17.5 por ciento de la poblacién india estuvo desnutrida (rao,
2012:91).

Para Jean-Joseph Boillot esta contradiccién es causada por la desigualdad en la
distribucién de alimentos que genera las condiciones para una desnutricién endémica,
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que empeora la situacién de trescientos millones de pobres reconocidos por Nueva
Delhi; asimismo, la Revolucién verde ha mostrado tener ciertos limites, pues, no
obstante sus logros, en algunos cultivos como el algodén o la cafia de azticar, se pre-
sentan ciclos productivos erréticos, pudiendo haber registros récord en exportaciones
o importaciones, en contextos de crecimiento en el consumo.

De igual manera, los limites en su estrategia se evidencian con el fracaso de su
produccién de legumbres —estancada desde los afios sesenta— en un pais con un ter-
cio de su poblacién que es vegetariana estricta, y de oleaginosas, lo que hace crecer
la importacién de aceite. Por tltimo, Boillot sefiala dos aspectos importantes del
agotamiento del modelo agricola indio: la disminucién de las inversiones ptblicas
desde mediados de los afios ochenta, particularmente en la irrigacién, ademds de un
significativo problema de agua que se agrava por la presién demogréfica y la conta-
minacién quimica, asi como los efectos perversos de un circulo vicioso de subsidios
que ha causado el aumento de los costos. Empero, la seguridad alimentaria es una prio-
ridad de la agenda india, como lo muestra la prohibicién a la exportacién de arroz de
2008, debido a la crisis alimentaria desatada ese afio, y el establecimiento de la segu-
ridad alimentaria como uno de los cinco retos de India por parte del primer ministro
Singh, sin mencionar que en 2013 se aprob6 un nuevo esquema federal de subsidio a
la compra de alimentos, emanado de la nueva Ley de Seguridad Alimentaria (Boillot,
2009: 41-44; rao, 2012: 68-78; Singh, 2012).

Pese a lo anterior, Nueva Delhi reconoce que el reto es maytsculo: por un lado,
en 2007 India se convirtié en un importador neto de alimentos; y por el otro, en 2020
se necesitardn 340 000 000 de toneladas de granos para satisfacer la demanda inter-
na. De ahi la urgencia por explotar los recursos de los paises desarrollados, comenzar
una segunda revolucién verde, utilizar diferentes herramientas (como la biotecno-
logia, la conservacién del agua y las técnicas de recoleccién de agua de lluvia, entre
otras). Asimismo, hay iniciativas como el Banco Regional de Alimentos de la sAARC
y la Iniciativa para el Conocimiento Agricola India-Estados Unidos, las cuales
buscan complementar estos esfuerzos, entre otras (Bhasin, 2009: 156). Asi, aunado a
las reuniones y declaraciones de Brics sobre el sector agricola, mencionadas lineas
atrds, se estableci6 el Plan de Accién 2012-2016 para la Cooperaciéon Agricola de
BRICS de 2011, lo cual evidencia cémo la cooperacién en seguridad alimentaria es
una prioridad para este grupo de paises, sobre todo frente a la volatilidad de los pre-
cios de las materias primas, entre ellas los alimentos y los energéticos (sric, 2009;
2010; Brics, 2011).

Asf pues, la vinculacién entre la seguridad energética y la alimentaria tiene su
base en dos aspectos: su distribucién y su disponibilidad, para el consumo humano
e industrial y su precio en el mercado. En este tdltimo punto cabe recordar que tanto
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los alimentos como los energéticos determinan el precio y la calidad de vida de una
ciudad, una entidad federativa o un Estado, puesto que si se incrementa su importe,
también crecerd la inflacién y el costo de vivir en uno u otro lugar. Por ello, la inesta-
bilidad en los mercados internacionales de estos productos encarece més la vida en
los paises de BRICs, segtin el energético o el alimento, trastornando al mismo tiempo las
finanzas de los diversos gobiernos, puesto que, como en el caso de India, hay una
politica de subsidios en estos productos sensibles.

Finalmente, el tiltimo eslabén de la relacién seguridad energética-seguridad ali-
mentaria es el desarrollo de combustibles elaborados a través de fuentes vegetales o
biocombustibles, cuya produccién entrafia distintos debates y controversias, ya que
utilizar fuentes alimentarias para producir energéticos, mas no para nutrir a una po-
blacién suscita un dilema: energia o alimento. De ahi que el gobierno de India declard,
conjuntamente con el de Brasil, China, México y Sudaéfrica, durante una cumbre del
G-8, que “es importante que las politicas ptiblicas para la produccién de biocombus-
tibles contribuyan al desarrollo sustentable y al bienestar de las personas méds vulne-

rables y no amenacen la seguridad alimentaria” (Bhasin, 2009: 1049).

LA SITUACION ECONOMICA Y FINANCIERA INTERNACIONAL

Desde la cumbre de lideres en Ekaterimburgo, los paises miembros del grupo Bric
(actual Brics) se han interesado en la situacién de la economia y el sistema financiero
internacionales, pues justamente en 2008 se desencadend la crisis del mercado credi-
ticio inmobiliario estadunidense, con la bancarrota del banco de inversiones Lehmann
Brothers y de otras instituciones crediticias y bancarias, con sus respectivas repercu-
siones en los sistemas financieros de los demads paises industrializados y en vias de de-
sarrollo, sin mencionar las crisis de la deuda soberana de los miembros mds endeudados
de la Unién Europea, como Grecia, Espana e Irlanda.

En ese contexto naci6 el G-20, sin embargo, los paises Brics, también miembros
del primero, han establecido una posicién clara sobre la crisis financiera y sus repercu-
siones, no sélo en sus propias economias, sino también en las de las naciones mds
pobres del mundo. Con lo cual dan un impulso a los compromisos para ayudar a
estos pafses a alcanzar los obm. Lo que se verfa como una plataforma de cooperacién
con las economias menos desarrolladas del orbe. Al igual que una visibilidad media-
tica importante, pues el argumento para lo anterior ha sido establecer que el creci-
miento de la economia mundial no es una cuestiéon de solidaridad, sino un asunto de
importancia estratégica para la estabilidad econémica y politica globales (Bric, 2010).
No obstante, también establecen que las mayores economias deben continuar impul-
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sando la coordinacién de politicas macroeconémicas y trabajar conjunta y coordina-
damente para alcanzar un crecimiento sostenible y equilibrado.

En otras palabras, atribuyen una cierta responsabilidad a las economfas mads in-
dustrializadas para dar los pasos necesarios, con el fin de que la economia mundial
crezca con un mayor dinamismo y se reviertan (o al menos se mitiguen) los efectos
negativos de la crisis de 2008, pues éstos dejaron una honda huella en Brasil, Rusia y
Sudaéfrica. Aunque en 2010 se volvié a ver un crecimiento importante, los resultados
no fueron del todo halagiiefios: de acuerdo con las previsiones del Fmi crecerdn entre
el 4y el 3 por ciento en los siguientes cinco afios, mientras que China e India tuvieron
entre el 7.8 y el 9.25 por ciento en el mismo periodo (rm1, 2011). Por ello, la estrategia del
grupo BRICS ha sido establecer una mayor coordinacién en sus demandas dentro de foros
como el G-20, rv1, BM y la omc (Brics, 2011). Sin embargo, dicha estrategia dio un giro
importante en 2013, cuando se anunci6 la creacién del Banco de Desarrollo de Brics y
del ARG, los cuales conformarfan un mecanismo alternativo al Bm y al rv1 —pilares del
sistema Bretton Woods, que atin ilustran la distribucién de poder en el sistema inter-
nacional heredado de la segunda guerra mundial—, y que delinearia una nueva dis-
tribucién de poder econémico y un desafio a la hegemonia estadunidense (Brics, 2013),
aunque no de oposicién abierta a Washington, pues el principal objetivo de esta par-
te de estas medidas es la contencién de las presiones inflacionarias y de desequilibrio
en la balanza de pagos, asf como la disponibilidad de recursos para proyectos de
infraestructura.

REFORMAS INSTITUCIONALES

Vinculado estrechamente con el rubro anterior, al grupo Brics le interesa, por un lado,
reformar las instituciones de tipo econémico-financiero, como el rv1 y el BM y, por el
otro, las de tipo politico, como el Consejo de Seguridad de la onu. Asf, Brics llama la
atencion hacia la incongruencia que las estructuras de gobierno de las instituciones
financieras internacionales reflejan en la actual realidad internacional, remarcando
que dichas instituciones no muestran los cambios que se han llevado a cabo en la eco-
nomia mundial, sobre todo el peso que tienen las economias emergentes en la escena
internacional.

Este punto es medular para India, ya que durante los dltimos veinte afios ha
realizado cambios significativos en sus politicas exterior y econémica. Después de
experimentar significativos incrementos en sus tasas de crecimiento econémico, duran-
te la década de los noventa, estableci6 un mayor acercamiento a su vecindad, sobre
todo teniendo en cuenta el conflicto con Pakistan. Después, fue dirigiéndose més y
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mds hacia los paises del Sudeste Asidtico y del Este de Asia, con el fin de mantener
lazos comerciales y politicos mds cercanos con las economias de Indonesia, Singa-
pur, Japén, Corea del Sur o Malasia. Y en la primera década del siglo xx1 acentué su
acercamiento con Africa y América Latina, sin descuidar los lazos con Europa, Rusia
y China, y consolidar aquéllos con Estados Unidos. Empero, el dindmico crecimien-
to de su producto interno bruto (pB) ha dotado a India de un peso econémico muy
trascendente que las potencias econémicas mds importantes no han podido soslayar,
tanto en la posicién de consumidor, como en la de vendedor y destino de inversion.

Es decir, India ha adquirido nuevas capacidades en la proyeccién de sus intereses
en el exterior, fenémeno que también se observa en China y Brasil. Asi, con el objetivo
de mantener e incrementar dichas capacidades internas del pais, se ha desplegado
una politica exterior mds agresiva en lo comercial y en lo politico. De esa manera, el ac-
tivismo internacional indio se ha modificado, buscando nuevos medios y usando
otras herramientas, pero con metas muy parecidas. Por ello, el hecho de evidenciar su
peso econémico y politico en la escena internacional es tan importante para su desa-
rrollo interno. Y establecer mayores potestades en el sistema financiero internacional
tendrd sus réditos, aunque con ello también devendrdan mayores responsabilidades.
En ese caso, BRICS y el G-20 parecen las herramientas mds ttiles, por el momento, por la
proyecciéon medidtica del primero y por la legitimidad del segundo.

En el primer caso, India, junto con Brasil y Sudafrica, impulsan su imagen y
candidatura para acceder a un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de la
ONU, como parte de una estrategia mds amplia cuyo objetivo es hacer frente al reto de
transformar ese peso econdmico en influencia politica a nivel regional e internacional.
De ahi que el apoyo de Rusia y China, que si tienen un asiento permanente, es pri-
mordial para tener ciertas perspectivas de éxito, de tal suerte que en 2011, en Sanya,
se declar6 conjuntamente lo siguiente: “Nosotros reafirmamos la necesidad por una
reforma integral de la onu, incluyendo el Consejo de Seguridad, con la esperanza de
hacerlo mds efectivo, eficiente y representativo, y asi poder enfrentar con mayor éxi-
to los retos de hoy en dia. China y Rusia reiteran la importancia que ellos otorgan al
estatus de India, Brasil y Sudéfrica en asuntos internacionales, y entienden y apoyan
sus aspiraciones para jugar un papel mds importante en la oNu” (Brics, 2011; Py,
2010a). Lo anterior se interpret6 en la prensa como un apoyo abierto a los tres paises.
Sin embargo, cuando se tenga que ver ese apoyo reflejado en una votacién o en un
pronunciamiento mas claro, serd cuando se note la solidez y profundidad de los
compromisos en un grupo con una agenda tan flexible y amplia. Esto se debe a que
China tiene ciertas reticencias a apoyar a India, ya que mantiene lazos estrechos con
Islamabad, ademads de los conflictos fronterizos previamente mencionados. Asimismo,
Pekin tiene una posicion de competencia frente a los productos y empresas indias,
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por no hablar de la influencia, en Asia del Sur, Sudeste de Asia, Este de Asia, Asia
Central y Africa.

CONSIDERACIONES FINALES

India es un pais que ha experimentado una serie de cambios antes y después de su
independencia en 1947, cambios que han sido progresivos y, en algunos casos, per-
turbadores y complicados, como la colonizacién inglesa, la independencia, la inesta-
bilidad politica y econémica, dos magnicidios, etc. Sin embargo, parece que uno de
los objetivos que nunca se cuestioné internamente fue su papel en el escenario inter-
nacional, un activismo que le acarre6 una importante reputacién y reconocimiento
internacional. La cuestién es que India es la heredera de varias tradiciones, imperios
y reinos, cuyo esplendor pertenece al pasado, aun cuando tiene cierta influencia en los
lideres de este pafs.

No obstante, los dltimos cambios en el sistema internacional han permitido una
transformacién profunda y gradual de la economia, la politica y la sociedad indias.
Dichos cambios van desde la desaparicién de la URSS, hasta la nueva configuracién
de la economia mundial, sin mencionar la crisis de pagos que vivié en 1991. Empero,
esto ha obligado a India a cambiar y remover, eventualmente, ciertos obstdculos e
inercias. Al mismo tiempo, se ha dado una ampliacién en el margen de maniobra en
ciertos espacios de la escena internacional, aunado al incremento de las capacidades
econémicas y politicas de India. En otras palabras, una dindmica bidireccional que mo-
difica tanto el interior como el exterior del subcontinente. Para Zakaria, el cambio en
la esfera externa es tan profundo que incluso se pondria en duda cierto dominio o in-
fluencia de Estados Unidos, lo cual marca la apertura de nuevos espacios de poder en
el mundo.

Asf, la membresia en el grupo BRICs significa una oportunidad para mejorar la
imagen india después de la crisis de 2008 (Rosas, 2011), asi como una plataforma para
impulsar su agenda de politica exterior, ya sea su entrada al Consejo de Seguridad de
la oNU como miembro permanente, la reforma del sistema Bretton Woods, el comer-
cio agricola y de servicios en la omc o el fortalecimiento de su capacidad negociadora
en otros foros. Es decir, es una de tantas iniciativas que le permite proyectar sus inte-
reses al exterior, a través de los espacios que va dejando la hegemonia estadunidense,
la cual no se enfrenta o pone en duda directamente, pero si se modifica, dependiendo
del rubro del que se hable.

¢(Pero, por qué ser parte del Brics, del G-20, de Basic, del cica, o de otros muchos
foros? Para India, esta diversidad de grupos mads bien le ayuda a mantener un perfil
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alto en ciertos temas y bajo en otros, pero particularmente a utilizar cualesquiera de
estas trincheras para proyectar sus intereses, dependiendo de la agenda a examinar.
Por ejemplo, en el grupo Basic se habla netamente de cambio climatico; mientras que
en el G-20 se hace lo propio sobre las estrategias para el mejoramiento de los siste-
mas monetarios, financieros y bancarios del orbe; en tanto que en los BRICS se trazan
pautas para una agenda mds amplia, pero mucho mds visible y publicitada por los
medios de comunicacién. Como establecié Rong Ying, estratega del China Institute
of International Studies en Pekin: “Cada uno tiene su utilidad a la hora de promo-
ver los intereses indios y Nueva Delhi intenta emplearlos teniendo esto en mente”
(Chaudhuri, 2011).

En ese sentido, es evidente que la cooperacién y coordinacién con los paises del
BRICS es importante, pero forma parte de toda una urdimbre de foros que permiten a
India proyectar su agenda, mientras se compromete hasta donde su conveniencia le
dicta. De hecho, su estrategia para obtener el apoyo de los paises con una membresia
permanente en el Consejo de Seguridad de la oNu es prueba de ello, pues no sélo ha
buscado el respaldo de Rusia y China, sino también de Estados Unidos, Reino Unido
y Francia (Rao, 2005). Al mismo tiempo que ha desplegado una serie de mecanismos
de cooperacién para obtener el apoyo de paises africanos y asidticos, sin descuidar a
BRICS y los demds foros (Chaudhury, 2011).

India siempre ha tratado de mantenerse en iniciativas grupales para minimizar
sus vulnerabilidades y compensar su falta de capacidades para promover sus intereses
en el exterior. Hoy en dia estas capacidades se han incrementado, pero sigue promo-
viendo sus intereses a través de iniciativas grupales, ahora mds numerosas y onero-
sas. Empero, en los inicios del siglo xx1, ya no busca la no alineacién, sino una politica
mds pragmadtica y a la inversa, estableciendo buenas relaciones con las potencias
econémicas mds importantes, y con la militar y politica hegeménica. Asimismo, no
deja de tener importantes vinculos con potencias regionales como China, Rusia o los
Emiratos Arabes Unidos, con organizaciones como la Asociacién de Naciones del
Sudeste Asidtico (Ansea), o con paises menos desarrollados que India misma, como
los de su vecindad.

Esa es precisamente la ventaja que Brics le ofrece, el poder mantener esta politica
de acercamiento y buenas relaciones con la mayoria de los paises que le interesan —ya
sea por razones politicas, geopoliticas o geoeconémicas—, y no dar la impresién de que
se alinea a un solo polo de poder. Asi, Brics le permite a Nueva Delhi mantener un
juego complejo, pero mucho mds equilibrado que en la era bipolar, al no tener una pos-
tura abiertamente antiestadounidense.

Esencialmente, lo que, por el momento, hace al Brics un instrumento ttil para
India es la posibilidad de tener buenas relaciones con Estados Unidos —incluso un
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acuerdo de cooperacién nuclear para fines pacificos—, mientras se conserva la coope-
racién militar y educativa con Rusia y China, respectivamente; asimismo un didlogo
profuso y frecuente con Brasil y Sudéfrica. Sélo el tiempo determinard qué tan acer-
tada es la apuesta india y qué tan eficiente es esta politica exterior abierta y pragma-
tica, que se adapta a un zakariano mundo posestadunidense.
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Two Nations Indivisible. Mexico,
the United States and the Road Ahead

Luts DE 1A CALLE"

No son pocos los libros de autores estadunidenses que intentan “expli-
car” qué es México y como se comporta. La gran mayorfa parece tener
como objetivo dar al lector herramientas para descifrar a un pais que
parece preciarse de ser expresion del surrealismo en su vida cotidiana, pero
no constituye una invitacién para participar, colaborar y mucho menos
involucrarse con México.

Esto se debe, quizd, a que los libros son sobre México y no sobre la
importancia de la nacién vecina. No se estudia en aquéllos la importan-
cia del pafs para Norteamérica, para Centroamérica, para América Lati-
nay para el resto del mundo; tampoco se analiza el impacto y la relevan-
cia para Estados Unidos mismo.

Es sintomético que, con frecuencia, los libros escritos originalmente
en inglés (para un publico lector estadunidense) sobre México y la relacién
bilateral con Estados Unidos, tengan un mayor impacto en México que
en nuestro vecino del norte. Mds lectores y mayor atencién por parte de
los objetos del estudio que de los sujetos a los que estén, en principio, diri-
gidos. Un fenémeno similar acontece en el &mbito noticioso: por ejemplo,
una audiencia critica sobre algtin aspecto mexicano en el Congreso de
Estados Unidos se reportard en México en primeras planas de los diarios
mds importantes y se atribuird a Estados Unidos la conclusion a que lle-
gue el subcomité o comité respectivo, independientemente de su impor-
tancia. Del otro lado de la frontera, donde la audiencia de hecho ocurrié,
lo més probable es que el suceso pase por completo inadvertido.

La asimetria de la relacién bilateral se refleja, asf, en lo que se escri-
be y reporta sobre México. Para Estados Unidos, el vecino del sur es uno

* Participante en las negociaciones que llevaron a la firma del TLcaN. ldelacalle@emmsc.
com.mx
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mads; para el pafs “indispensable”, los demds no lo son. Histéricamente,
México ha contado para poco. Por esta razén, la tinica manera de ser to-
mado en cuenta en Washington ha sido por medio de la insistencia y la
persuasioén. Por tal razén, no es descabellada la idea de no pocos de que
es mejor no estar en el radar de las prioridades de Estados Unidos.

Shannon K. O’Neil quiere convencer a los estadunidenses de que
México importa. No tanto en si mismo, sino para Estados Unidos. Aun-
que esto pareciera obvio, no lo es.

El proceso de aprobacién del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (tLcaN) fue mucho mds complicado de lo que se esperaba, en
vista de la apertura que significarfa. Estados Unidos tenia, en el momento
de la negociacién, un arancel promedio del 4 por ciento para productos
provenientes de México y relativamente pocas restricciones en materia de
inversién y servicios. En cambio, México tenfa una economia menos abier-
ta, lo que representaba un mayor esfuerzo de ajuste ante la apertura am-
biciosa que planteaba el Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

Asf, la estridencia del debate para la aprobacién del TLcaN no sélo se
relacionaba con la apertura que Estados Unidos ponia en la mesa, sino
con las dudas que implicaba asociarse con un pais no desarrollado (de
hecho, era el primer voto no eurocéntrico de su Congreso en el 4&mbito
econémico en la historia). A pesar de lo evidente, Canadd y México son
sus vecinos, no fue fécil convencerse de que era natural asociarse con
ellos. Con Canada, sf, pero jpor qué México? La tinica manera, justificada
por supuesto, era argumentar que el TLCAN era benéfico para Estados
Unidos, igual que la tinica manera de considerarlo aceptable en México
era que le resultaba favorable; es decir, que la mayor integracién econé-
mica entre ambos vecinos fuese buena para ambos.

O'Neil utiliza el mismo argumento —no por obvio ya aceptado- de
que a Estados Unidos le conviene que a México le vaya bien; pero incluso
va més alld: propone que son dos naciones indivisibles. No en el senti-
do de que comparten una frontera y, por ende, no pueden separarse, sino
que comparten un mismo devenir. Un argumento dificil de sostener,
tanto en México como en Estados Unidos. Del lado mexicano, tener un
futuro comtin pareciera implicar una pérdida de soberania; del otro lado,
lo es atin mas.

Un pafs indispensable no puede verse como parte indivisible de otra
nacién. Sin embargo, al escoger el titulo, Two Nations Indivisible, 1a autora
apeld al sentimiento de nacionalidad mds profundo de los estadunidenses.
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Para argumentarlo, empieza hablando del México “real”, en el sen-
tido de diferente de lo que se lee, escucha y se ve en los medios de comu-

nicacion y la percepcién prevaleciente:

I see a sharp contrast between what I read and hear in the United States
about our southern neighbor and what I experience on Mexico's streets. Mex-
ico faces serious challenges, but it is also committed to addressing them,
working to enlarge its middle class, open its political system, and provide

for its citizens” (xix).

Al tiempo que sentencia que “the United States’ future will be
highly influenced by these outcomes next door [...]. The stakes for the U.S.
economic growth, social cohesion, and basic security are high” (xix). No
obstante, O’'Neil argumenta que la politica ptiblica de su pais no ha evo-
lucionado para entender e incorporar esta nueva realidad.

México ya no representa sélo un error de redondeo para el compor-
tamiento de la economia de Estados Unidos (compra el 14 por ciento de
sus exportaciones), los mexicoamericanos tienen un creciente peso poli-
tico, econémico y social en ambos paises, mientras que el pais se ha vuelto
un importante actor en el dmbito mundial (en el G-20 y en las negocia-
ciones comerciales internacionales, por ejemplo).

Como muchos otros especialistas, la autora considera que México
se halla en una encrucijada decisiva que lo llevard al desarrollo o al des-
orden. Para capturar el potencial, O’Neil propone a sus lectores imaginar
el beneficio de que Estados Unidos tuviera a Espafia como vecino, pero
al mismo tiempo advierte que “traces of growing disorder are there” (5).
De hecho, percibe a México como la prueba mds importante (no tanto el
Medio Oriente, como ha insistido el Council on Foreign Relations, al que
pertenece) de consolidacién de la democracia sustentada por una econo-
mia de mercado. Si México no triunfa —sefiala—, las consecuencias para
la politica exterior de Estados Unidos serian desastrosas, pero mas atin
para su bienestar econémico, social y politico en el dmbito interno. Y
llega mds lejos al sugerir que el énfasis de la politica exterior de su pafs
en el Medio Oriente ha sido un distractor sobre lo realmente importante:
México.

Esa es una contribucién del libro, especialmente viniendo de una
autora ligada al mundo de la diplomacia: la importancia real de México
radica en su impacto para Estados Unidos. Una manera burocratica de
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describirlo seria decir que en la relacién bilateral importan mucho mds
el Departamento del Tesoro, de Comercio, de Agricultura, de Seguridad
Nacional, los reguladores econémicos y sus contrapartes que el Depar-
tamento de Estado y la Cancilleria de México.

Este libro traza una ruta para que el ciudadano estadunidense, no
s6lo el de Washington, D.C., o el de Nueva York, entienda los retos y opor-
tunidades para y con México, asi como que pueda atender el “desafio mas
ignorado e importante de la politica exterior de Estados Unidos” (10).

Aunque este volumen también reconoce que la ruta que escoja
México depende de los mexicanos, Estados Unidos (por accién o inaccién)
apoyaria u obstaculizaria ese proceso de modernizacién. El punto cen-
tral de este trabajo es que el resultado tendria sustanciales repercusiones
en Estados Unidos. En ese sentido, resulta novedoso y valioso en lo que
se dice.

Shannon K. O’Neil dedica un capitulo entero a resumir las relacio-
nes diplomadticas bilaterales, desde Poinsett (sin reconocer la etimologia
de Noche Buena en inglés y francés) hasta Pascual; otro més a la impor-
tancia de la emigracién para México y la inmigracién para Estados Uni-
dos, asi como a su efecto para unir a ambos paises (volverlos indivisibles)
y respecto de las dificultades y oportunidades de la frontera. El siguien-
te capitulo se aboca al solitario peregrinar democrdtico de México, “una
democracia vibrante, pero imperfecta” (10); otro mds a sorprender a los
lectores estadunidenses sobre el hecho de que México se estd convirtiendo
en un pais de clase media y ya no pobre; uno mds a describir el empeo-
ramiento de la seguridad en México (en parte por el avance democrético),
el obstdculo de la ausencia del Estado de derecho para el desarrollo, el
crecimiento y la justicia, asi como el reto de instaurar el imperio de la ley,
pero subrayando el papel de Estados Unidos como proveedor de un mer-
cado infinito de drogas, armas y dinero corruptores. El tltimo capitulo
versa sobre la necesidad de decidir respecto del futuro comtn, con una
sociedad basada en la gente, en la competitividad compartida, en la se-
guridad y la democracia.

El epilogo de este trabajo es una reflexién sobre el regreso del Pri
a Los Pinos y el impacto que tendrd en México y en la relacién bilate-
ral. La clave residirfa en profundizar la democracia y avanzar en el més
grande reto para México: la inclusién social.

Como se dijo al inicio de esta nota, la seleccién del titulo del libro
revela la intencién de Shannon K. O'Neil: Two Nations Indivisible parafrasea

198



Two NATIONS INDIVISIBLE
REFLEXIONES ® APUNTES BIBLIOGRAFICOS

el “Juramento de lealtad”! que los ciudadanos de Estados Unidos pro-
claman en ocasiones solemnes. Asi, desde el titulo, pone en el centro de
su libro la tesis central: México es importante para Estados Unidos. No
obstante, en todo el libro se encuentran otras frases bien logradas que
podria haber escogido como titulo de esta obra, pero se incliné por la de
mayor resonancia entre el ptiblico de su pafs, entre las que se encuentran

las siguientes:

e Salsa outsells ketchup (45)

o Unfounded fears (47)

e Lost in the headlines, Mexico’s real story today (155)

e Mexico stands at a crossroad (156)

o U.S.-Mexico relations should start with people (156)

o A 180-degree turn from current policy (158)

o United States and Mexico have yet to talk honestly (165)
e A Spain for the Americas (167)

® Much to lose, but much more to gain (175).

BiBLIOGRAFiA

O’NEIL, SHANNON K.
2013  Two Nations Indivisible. Mexico, the United States and the Road Ahead.
Oxford University Press.

1T pledge allegiance to the flag of the United States of America and to the Republic for
which it stands, one nation under God, indivisible, with Liberty and Justice for all” (las
cursivas son mias).
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Las relaciones México-Estados Unidos,
1756-2010

LeoNARDO CURZIO™

A finales de 2012, aparecié una impresionante obra sobre las relaciones
México-Estados Unidos, que abordaba desde 1756 hasta 2010, producto
del titdnico esfuerzo de cuatro historiadores: Marcela Terrazas, Gerardo
Gurza, Paolo Riguzzi y Patricia de los Rios. Su importancia radica en los
méritos (no escasos) a los que me referiré cumplidamente en las siguien-
tes lineas, pero también al contexto en el que aparece. Dice el lugar co-
mun de las contraportadas de muchos libros que la obra en cuestién “viene
a cubrir un vacio” en la historiografia. En este caso, la trillada expresién
es valida porque la investigacién a cuatro manos de los autores aludidos
supone una vigorizadora contribucién.

Hace aproximadamente cuatro décadas, Josefina Zoraida Vazquez
y Lorenzo Meyer constataban que, a pesar de la importancia intrinseca
de las relaciones entre México y Estados Unidos, no tenfamos en la bi-
bliografia especializada muchas obras generales que revisaran sistemd-
ticamente la compleja vecindad de estos dos grandes paises que compar-
ten el territorio septentrional de América. En la bibliografia disponible
en Estados Unidos se citaban las obras de Rippy, Callahan, Howard E.
Cline y algunas mds de otros autores estadunidenses. Por el lado mexi-
cano, se evocaba a Alberto Marfa Carrefio, Gastén Garcfa Cantd y Luis
G. Zorrilla. La obra sintetizadora de Vazquez y Meyer (2003) marcé una
época y, en muchos sentidos, sigue siendo una influyente linea de inter-
pretacién para entender la relacion bilateral.

Ante este panorama, es comprensible que se reciba con entusiasmo

un nuevo intento de sistematizar las relaciones bilaterales. El esfuerzo

* Investigador del cisaN, UNAM, e investigador invitado en el cIDE. La lectura de esta obra y la
elaboracién de la resefia se realizaron, entre otras actividades, durante el periodo sabdtico
del que disfruté en el ciDE; leonardocurzio@hrm.com.mx

201



El esfuerzo de los
autores de esta
colosal empresa es
dar coherencia a
mas de dos siglos
de relaciones
bilaterales, historia
marcada por
guerras, despojos,
desconfianza e
incomprension,
pero también por
un indisoluble
entrelazamiento
entre las dos
naciones.

LeoNnarpo CuUrzio
NORTEAMERICA

de los autores de esta colosal empresa es dar coherencia a mds de dos
siglos de relaciones bilaterales, historia marcada por guerras, despojos,
desconfianza e incomprensién, pero también por un indisoluble entrela-
zamiento entre las dos naciones. No hay pais que haya influido tanto en
configurar el rostro de México como su vecino nortefio, y probablemente
ningun pais (en singular) haya influido tanto en moldear a Estados Uni-
dos como lo ha hecho México. La relacién, por supuesto, ha variado a lo
largo de los afios y no hay forma de ver cada capitulo fuera del contexto
econdmico, politico e intelectual de cada nueva coyuntura del sistema
internacional. Hay, sin embargo, algunas regularidades que con el co-
rrer de los afios han tenido un poderoso influjo para configurar la imagen
que los mexicanos tienen de los vecinos y viceversa. Es asombroso cons-
tatar la enorme vitalidad de los prejuicios y su habilidad para viajar por
los siglos con nuevo ropaje, pero con la misma esencia.

En suma, este trabajo enriquece el panorama bibliografico, ademas
de arrojar luz sobre aspectos poco conocidos de la relacién que, por ra-
zones patridticas (u otras menos santas), se pasan bajo un prudente si-
lencio en las interpretaciones tradicionales de la relacién bilateral (las
negociaciones de apoyo por cesién territorial, por ejemplo) para favore-
cer el dictum, mil veces citado, del “Pobre México, tan lejos de Dios [...]".
La obra en cuestion (especialmente el primer volumen, que va de 1776 a
1867, y en las dos primeras partes del segundo volumen, es decir, hasta
1950) provee nuevos dngulos de lectura para procesar, renovadamente,
algunos aspectos de la poliédrica relacién entre estos dos paises.

La obra estd dividida en dos volimenes, ambos de considerable ex-
tensién. Cuenta con un muy completo aparato critico que nos permite
constatar, de entrada, que pese al escaso ntimero de obras generales que
traten la relacion bilateral! contamos con una impresionante cantidad
de monografias, estudios regionales y sectoriales sobre diferentes etapas
y momentos relevantes de la relacién bilateral. De hecho, ésa es una de
las mds valiosas contribuciones para la comunidad especializada (tanto
en la docencia como en la investigacién) que esta obra colectiva nos ofrece.
La revision historiografica denota el profundo conocimiento del tema y la
madurez intelectual de los autores. La bibliografia citada nos ofrece un

abanico deslumbrante de obras en los &mbitos politico, econémico, cul-

! Terrazas habia realizado ya un trabajo de sistematizacién de la bibliograffa disponible para
el estado de las relaciones entre México y Estados Unidos en formato digital (2005).
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tural (incluso turistico). Cuenta, ademds, con valiosos anexos que ofrecen
una relacién a los gobernantes de los dos paises, los enviados, plenipo-
tenciarios y mds adelante a los embajadores, asi como de los tratados bi-
laterales que a lo largo de mds de dos siglos se han firmado entre ambos
paises.

Me parece importante que, ademds de los institutos y centros de la
UNAM que la editaron, la Secretaria de Relaciones Exteriores haya inclui-
do su sello. Juzgo imprescindible que todo diplomético mexicano dedi-
que tiempo a leer el texto y asi tener conciencia de la cantidad de fuentes que
se pueden consultar.

La obra se maduré a lo largo de afios de trabajo, que no solamente
se utilizaron en revision de archivos, manuscritos y documentos, sino en
un intenso didlogo con académicos de distintas universidades. El traba-
jo se complementa con un muy util aparato cartogréfico y fotogréfico
que confiere a la obra prestancia y agilidad.

La presentacién corre a cargo del prestigiado historiador britdnico
Alan Knight, quien, en una perspicaz lectura, demuestra que uno de los
grandes méritos de la obra que comentamos es que los paises en sus in-
teracciones no se comportan como actores unitarios, sino como colectivos
complejos que obedecen a dindmicas particulares que se conectan de
forma variada (Terrazas, 2012: 15).

Queda claro, igualmente, que la versién victimista de una cierta his-
toriografia mexicana debe complementarse con una visién mucho mds
intensa y matizada de la interaccién entre estos dos paises, los dos pueblos
y las dos economias. Una visién renovada que incorpore nuevos ele-
mentos explicativos, como la endémica debilidad del Estado mexicanoy
su incapacidad para custodiar sus fronteras, poblar su territorio nortefio,
edificar infraestructura y vias de comunicacién; articular un proyecto de
modernizacién propio que garantice, al mismo tiempo, su modernizacién
y preservar su especificidad e independencia.

Muchos historiadores, como Paul Johnson (2004), por ejemplo, se
han preguntado si el afén expansivo de Estados Unidos se habria mode-
rado de haber encontrado en el sur a un vecino bien organizado y cohe-
rente, capaz de poblar, gobernar y defender su territorio. La pregunta es
retérica, pero no carece de interés analitico. Y viceversa, si México habria
podido madurar su proyecto nacional de otra manera de no haber tenido,
desde los albores de su vida independiente, una presién continua sobre
su integridad territorial por parte de un vecino agresivo y decidido a
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cumplir lo que algunos afios més adelante se denominarfa “el destino
manifiesto”.

Pero como el hubiera no existe, Estados Unidos se desarrollé en
gran medida como lo hizo por su insaciable apetito expansivo, y Méxi-
co, a pesar de todo, logré preservarse como Estado independiente. Las
relaciones entre ambos paises han quedado marcadas por esa diferencia.
La pregunta que salta al concluir la lectura del libro es si esto debe ser asf
para siempre o en una nueva coyuntura se escribird un nuevo capitulo. Las
condiciones son radicalmente diferentes en el siglo xxi: el 10 por ciento
de la poblacién de Estados Unidos es de nuestra estirpe y ambas econo-
mias intercambian més de mil millones de délares diarios. Pero dejemos
las preguntas derivadas del estudio y regresemos al texto.

La obra toma una distancia temporal adecuada para ayudarnos a
entender que la dindmica demogréfica y geopolitica de América del
Norte no empez6 con la independencia de los dos paises. Hay una histo-
ria previa que es muy util conocer: la expansién de la frontera de las co-
lonias originales (protagonizada por los colonos americanos) se produce
con una compleja red de alianzas entre franceses, ingleses y diversos ca-
cicazgos indios. Una buena parte de la dindmica territorial y poblacional
estadunidense, previa a la independencia, se explica por el movimiento
de los imperios y la correlacién de fuerzas, tanto en Europa como en el
Caribe. Hacia finales del siglo xvi, dos grandes actores estdn a punto de
desaparecer del mapa politico americano (Espafia y Francia) y dos nue-
vos paises apareceran como actores relevantes (el gobierno de Estados
Unidos y, algunos afios después, México); sin embargo, en los estertores
del imperio espafiol, hubo una sucesién importante de cambios territo-
riales y fronterizos en la parte sureste de lo que hoy es Estados Unidos y
que afectardn al naciente México en su porcién septentrional. Los reaco-
modos de poblacién y fronteras en Florida, Luisiana y la cuenca del Missi-
ssippi son particularmente acelerados en la etapa previa a que México
emerja como nacién independiente. La obra en cuestién nos permite tran-
sitar por ese complicado sistema de alianzas y tratados, y se presenta
como un detallado atlas para recorrer los meandros de los vaivenes poli-
ticos de las potencias europeas y la vocacién expansionista de la joven
reptblica americana.

Por consiguiente, no es casual —tampoco un hecho inesperado ni
sorpresivo—, como lo sugiri6 cierta tradicién historiogréfica oficialista,
el caso de Texas. Los autores demuestran que la Nueva Espaiia habia
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sido incapaz de poblar y asentar un gobierno en América del Norte y su
politica de colonizacién habia sido residual (y en muchos sentidos un
fracaso). Este estado de cosas es heredado por el México independiente.
De hecho, es una cruel paradoja que mientras millones de ciudadanos
de Europa, Asia (incluso de México) hayan llegado en flujos millonarios
a poblar Estados Unidos, ni la colonia ni México concitaron la atencién
de un flujo estable de emigrantes (nacionales o extranjeros) para asen-
tarse en su porcién septentrional, salvo los colonos estadunidense que
no lograron ocultar su vocacién secesionista, con la independencia de
Texas como primera consecuencia.

Es una ironfa de la historia que los llamados gubernamentales a po-
blar California y Texas en los primeros afios de la vida independiente de
México no hayan tenido eco y un siglo después (ya bajo el dominio esta-
dunidense) los estados del sur se hayan convertido en un poderosisimo
imdn para los mexicanos. Entre 1820 y 1860, por ejemplo, llegan a Esta-
dos Unidos cinco millones de personas y, en contraste, México recibié
entre 1827 y 1829 tan sélo 704. El entusiasmo criollo por atraer poblado-
res extranjeros no cuajaba, mientras mas y mds colonos estadunidenses
ocupaban los territorios texanos y posteriormente otras entidades.

La pérdida territorial de lo que hoy es la parte sur de Estados Unidos
podria calificarse de lo que sea, menos de sorpresiva. Es producto de
un proceso ideolégico, econémico, demografico y, en definitiva, militar
que se fue gestando, por lo menos, con un siglo de anticipacién.

Es verdad que el nudo de intereses locales y los problemas entre los
gobiernos estatales y federal impidieron a México dar una respuesta co-
herente al desafio de Texas, pero debemos incorporar al andlisis el proble-
ma congénito de los sucesivos gobernantes de México, que es su escaso
conocimiento de los procesos externos. Nuestro (es decir, de México) des-
interés por entender lo que ocurre allende nuestra fronteras es la fuente de
nuestra secular incapacidad de anticipar. Desde Moctezuma, quien jamds
comprendi6 el juego del conquistador hasta que lo apresaron (a pesar de
que las naves ibéricas tocaron costas americanas tres décadas antes de llegar
a México-Tenochtitlan), hasta muy avanzado el siglo xx, es frecuente de-
tectar en cada una de las etapas que los autores estudian con detenimien-
to, que la falta de estudio sistematico de lo que ocurre en el exterior ha
llevado a México a ser mds pasivo y resistente que activo y propositivo.

La pérdida del territorio nacional marcard las décadas venideras y, a
lo largo de los siglos, el temor mexicano a perder su territorio por el avance
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de colonos y después de filibusteros, tema que, por cierto, merece un
amplio tratamiento por parte de los autores. El caso texano (y todas sus
implicaciones) es brillantemente explicado —y en mi opinién mereceria
ser revisado con detalle por todos los formuladores de politica exterior.

Después viene una muy documentada y compleja narracién del pe-
riodo previo a la guerra. Estados Unidos experiment6, desde la década
de los veinte, una enorme presiéon de pioneros, comerciantes y especula-
dores para avanzar hacia el sur: Kentucky, Alabama y Tennessee. El im-
pulso expansionista se daba ideolégicamente sustentado en una estruc-
tura bifronte: por un lado, la idea del progreso estadunidense, basado en
la libertad y el racionalismo, frente a un pueblo (como el mexicano) que
venia de dos tradiciones que el estereotipo anglosajon habia etiquetado
como “degeneradoras”: la indigena y el catolicismo espariol. Desde fina-
les del siglo xv1, se tienen noticias de “misiones” para “regenerar” a Mé-
xico y reorientarlo hacia un modelo protestante y mds acorde con los
valores imperantes en Nueva Inglaterra (que hasta Huntington se asu-
men como los articuladores de la nacionalidad), pero el esfuerzo habia
sido marginal.

En el siglo xix es cuando esta jauria de prejuicios (y desembozado
desprecio) empiezan a vertebrarse con una politica exterior abiertamen-
te expansionista. La segunda es la expansion de los estados esclavistas.
No es casual que, poco después de concluida la anexién de territorios
mexicanos, estallara la guerra civil en Estados Unidos. México, en ese
periodo, es presa de todos sus demonios: caciquismos, intrigas regiona-
les y una incapacidad de gestionar su territorio.

En el informe redactado por Lorenzo de Zavala, se empiezan a deli-
near las imagenes emergentes del estadunidense y del mexicano que da-
ran lugar a multiples prejuicios? que en muchos sentidos siguen vigentes.
La imagen de México es sesgadamente mala desde sus primeros afios,
en gran medida alimentada por los citados prejuicios antiespafioles de
los angloestadunidenses, formados en siglos anteriores y por el despre-
cio de los pueblos amerindios. Pero también por una corriente literaria
que retrata ya al México independiente de forma poco favorable. El mul-

2 “El norteamericano es un pueblo laborioso, activo, reflexivo, circunspecto [...] orgulloso y
perseverante [...]. El mexicano es ligero, perezoso, generoso y casi prédigo, vano, guerrero,
supersticioso, ignorante y enemigo de todo yugo. El norteamericano trabaja, el mexicano se
divierte. En [...] Estados Unidos todos son propietarios y tienden a aumentar su fortuna, en
Meéxico los pocos que hay, la descuidan y algunos la dilapidan (Terrazas y Gurza, 2005: 163).
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ticitado informe de Poinsett, por tomar un caso, describe la Ciudad de Mé-
xico (y su orgulloso centro) como un lugar inundado, pestilente y lleno
de ladrones. No fue un buen arranque en términos de imagen. Otros viaje-
ros resaltardn muy criticamente algunos rasgos de nuestro cardcter y de
la enorme corrupcién que imperaba en la vida ptblica. Esta asimetria
en las percepciones mutuas reforzaba los componentes mesidnicos, excep-
cionalitas y expansivos del americanismo modernizador. En muchos
sentidos, su guerra de colonizacién territorial y despojo se presentaba,
ante la opinién estadunidense y mundial, como una cruzada moderniza-
dora para sacar a México de las tinieblas coloniales espafiolas y la oscuridad
del mundo indigena.

La contribucién de los autores al estudio de la imagen de México en
Estados Unidos a lo largo de la historia es excepcional. En cada etapa,
nos proponen una sintesis de la obra de viajeros estadunidenses a México
y de mexicanos a Estados Unidos. Tal vez no sea demasiado pedir que para
la segunda edicién incorporen un cuadro completo de estas obras (como
el que aparece en el vol. 2, 183).

La guerra México-Estados Unidos es explicada con los suficientes
matices como para jubilar, de una vez por todas, la idea ampliamente
difundida de dos fuerzas perfectamente diferenciadas en pugna por la
soberantia territorial de California, Nuevo México y Arizona. Por un lado,
un bloque unitario de beligerantes expansionistas estadunidenses vy,
por el otro, un frente de patriotas mexicanos luchando abnegadamente por
defender su territorio.

La guerra 1846-1848 demuestra, en realidad, que México vivia cua-
tro guerras diferentes. La primera (y mds obvia) era la expansién esta-
dunidense, en detrimento de su territorio y la ocupacién de su capital. La
segunda era la querella ideolégica que impedia al pafs presentar un frente
unitario ante el invasor. En plena guerra, algunas fracciones federalistas
consideraban benéfico el ingreso de las tropas invasoras, por asi convenir
a sus proyectos finales. La tercera guerra era la de los integrantes de la
federacion. Muchos gobiernos estatales se negaron a colaborar con los es-
fuerzos nacionales y algunos de ellos se declararon neutrales, como si la
guerra no fuese contra ellos. La cuarta era la guerra social. Mientras
la elite criolla sofiaba con dar coherencia territorial y politica al patriotismo
criollo, lainmensa mayoria de la poblacién, de estirpe indigena, no tenfa
vinculo alguno con esa entelequia llamada México. Para ellos, la opresién

por parte de las elites criollas y extranjeras, asi como la presién creciente
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sobre los territorios en los que se asentaban, era su principal problema.
No es extrafio, en consecuencia, que los “polkos” se negaran a contribuir
mds al esfuerzo de la guerra y muchas comunidades indigenas, simple y
llanamente, no se sintieran interpeladas por lo que estaba ocurriendo.

Es interesante constatar que cuando el ejército estadunidense inva-
di6 México emulaba la conquista espafiola del siglo xvi, como si quisie-
ran reescribir la historia. Los formuladores de politica exterior y militar
hacia México estaban muy influidos por la entonces popular historia de
la conquista de México escrita por William H. Prescott (2004). En resu-
men, quisieron presentar su guerra anexionista como una reedicién de la
epopeya cortesiana y dar algun lustre a lo que habia sido un despojo en
toda la linea, con pocos tintes de heroismo.

Otra de las valiosas aportaciones de esta obra es poner de relieve la
importancia de la Doctrina Monroe en la politica exterior estadunidense
y la ubicacién contextual de lo que llamarfamos “la anomalfa mexicana”.
Como es sabido, en 1823 el presidente Monroe acuii6 el principio doctri-
nario de que el continente no estarfa sujeto a nuevos intentos colonialis-
tas de potencias extracontinentales. Para infortunio de México, el princi-
pio no pudo convertirse en apoyo efectivo y solidario cuando el ejército
francés se desplegé en territorio nacional. La enorme difusién que en
Estados Unidos se le da al 5 de mayo refleja la anomalia histérica que
supone una abierta intervencién europea en su vecino del Sur. Es claro
que la guerra civil que ensangrentaba por aquellos afios a Estados Unidos
es la razén por la cual Francia se movié a sus anchas, convirtiendo en
letra muerta la citada doctrina.

Son particularmente atractivos los capitulos que tratan este periodo
de la guerra civil, porque, mds alla de la descripcién general, nos permi-
te conocer interacciones fronterizas de altisima complejidad (y ambigtie-
dad) para abrir espacios de comercio con los estados del Sur y, al mismo
tiempo, tratar de obtener el apoyo del gobierno de Lincoln.

Otro de los aspectos relevantes de la obra es la posibilidad de ubicar
las relaciones comerciales entre ambos paises en una linea temporal am-
plia. Desde las vicisitudes del primer tratado comercial 1825-1826, hasta
el TLcAN, hay una ingente cantidad de informacién sobre la interaccién
econdmica entre los dos paises, sus altas y bajas, la cercania y la distancia,
pero, en términos mds amplios, la incomodidad politica e ideolégica que
ha generado en México la integracién econémica y comercial con sus veci-
nos. En mds de dos siglos, no se han sentado las bases de un modelo de
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comercio e intercambio econémico que fomente la idea de pertenencia a
un espacio econémico mutuamente benéfico, que construya confianza y
que no sea visto como un negocio rapaz para beneficio de un grupo selec-
to. En otras palabras, con todas las variantes que uno encontrarfa en dos
centurias de relacién, no hemos logrado sentirnos cémodos con la inter-
dependencia. Ellos tampoco, pero la asimetria los ha beneficiado siempre.

En el segundo volumen se estudia la relacién bilateral a partir de 1866,
cuando en México empezaba a asentarse ya el funcionamiento de algo pa-
recido a un Estado y Estados Unidos empezaba a actuar como potencia
imperial.

Mientras México buscaba un camino propio para su modernizacion,
equilibrando el enorme poder de las corporaciones estadunidenses, los
vecinos iniciaban el despliegue de su poder naval y su expansion territo-
rial. La doctrina Monroe se complementa con el llamado corolario Roose-
velt, con el que se arroga responsabilidades de policia mundial. Los
desencuentros dejardn de darse en la esfera territorial para pasar al te-
rreno econémico y politico. El proyecto diversificador de Diaz fracasé y
nos encamind a un siglo xx en el que la relacién de México con el mundo
es fundamentalmente a través de sus vecinos y en funcién de sus priori-
dades y problematicas.

En el libro queda muy claro cémo Gran Bretafia fue remplazada por
Estados Unidos (como principal socio comercial) en el dltimo tramo del
siglo xix y marcé una creciente interaccion entre grupos econémicos es-
tadunidenses y sus socios mexicanos. “Hacia 1885, ya operaban en el
norte de México intereses considerables, por sus dimensiones econémi-
cas [...] para 1885 operan por lo menos 80 compafifas estadunidenses en
México. Dentro de este conjunto, 90 por ciento lo constituyen compaiifas
mineras y ferrocarrileras” (Riguzzi y de los Rios, eds., 2012: 86-87). Al-
gunos afios después, vendrd la iniciativa de las empresas ligadas al pe-
tréleo que posteriormente se convertirdn en una fuente creciente de con-
flictos por su facciosa participacién en la formulacion de la politica
exterior estadunidense a México.

Aunque, de 1866 en adelante, muchas cosas cambiaban, no todo era
nuevo en la relacién bilateral. Algunos temas ligados a la frontera tienen
una perturbadora vitalidad y casi siempre por malas razones. Desde 1826,
ambos paises polemizaron por la responsabilidad de cuidar la frontera
comun. Poinsett consigui6 incluir un principio de compromiso para que
ambos se comprometieran a evitar las invasiones de los “indios hostiles”
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o0 “belicosos”. El tema de quién era el responsable de custodiar la fronte-
ra comun serd una centenaria fuente de problemas, pero no sera el tni-
co. El contrabando tomo carta de naturaleza y para muchas ciudades
fronterizas se convirtié en su razén de ser. Otros asuntos transfronteri-
zos plantearon desencuentros y mutuos reproches en siglos precedentes
como los esclavos fugitivos y los ladrones de ganado. Algunos han desa-
parecido, pero otros (como el contrabando y la custodia de la frontera, la
zona libre y la bioseguridad) siguen alli. Entender los viejos problemas
nos ayuda a captar mejor cémo y por qué adquiere relevancia el tema de la
migracién indocumentada y —ya muy avanzado el siglo xx— el desafio
de los traficantes de drogas.

La frontera es una fuente de conflictos, pero también es un espacio
de integracién creciente por la construccién de ferrocarriles y el sistema de
ciudades fronterizas desde San Diego-Tijuana hasta Laredo-Nuevo La-
redo. Los capitulos dedicados a los primeros pasos de la integraciéon
econémica y los debates comerciales tienen virtud de ubicarnos en la
muy compleja relacién triangular entre México, Estados Unidos y Gran
Bretafia, ademds de ubicarnos en los debates internos del proteccionis-
mo estadunidense.

Algunos aspectos menos conocidos de la relacién bilateral se rese-
flan en esta obra para provecho del lector. Por ejemplo, cuando Estados
Unidos entré a la primera guerra mundial en 1917, se inici6 el movi-
miento de los llamados slackers que se refugiaron en México para evitar
ser enrolados. Tiene también un enorme mérito el tratamiento de las re-
laciones durante el periodo revolucionario. Los intercambios ideolégicos
y cientificos empezaron a adquirir cierta relevancia conforme avanzaba
el siglo xx y, aunque usualmente el eje de reconstruccion de la relacién
ha sido el politico, en esta obra no se pierden de vista las dimensiones eco-
némica, cultural y medidtica.

También resulta interesante ver cémo se conforman ciertos patro-
nes de comportamiento a partir de la ubicacién de regularidades y dis-
continuidades. Por ejemplo, en el tema de seguridad, tan comentado en
estos tiempos, observamos que México ha tenido, en el largo espacio de
un siglo, tres momentos para coincidir con su vecino en la lucha contra un
enemigo externo. Lucha contra enemigos externos, en principio, que
ayudé a crear mayor cercania espiritual que facilité la institucionaliza-
cién de las relaciones y la creacién de mayor confianza entre los aliados.
Aunque con diferencias en el tratamiento de éstas, es posible identificar
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tres ocasiones en que se abordaron con un patrén de comportamiento
similar: cooperacién, sf, pero con una respuesta lenta y confusa.

No es cuestion de justificar ni de criticar lo que en cada uno de los
momentos los sucesivos gobiernos mexicanos pudieron o quisieron ha-
cer. El primero ocurre en la primera guerra mundial, cuando Alemania
inicia un acercamiento al régimen de Carranza. El gobierno tiene enton-
ces una respuesta ambigua y lenta a las autoridades estadunidenses para
asegurar que México no tiene intencién de cooperar con sus enemigos
ultramarinos. Durante la segunda guerra mundial, la relacién es mds com-
plicada y la posiciéon de México, mds relevante. De esa etapa provienen
las interacciones institucionales mds serias en materia laboral (el Progra-
ma Bracero), en el d&mbito comercial (un tratado que México terminard
denunciando) y en cuestién de seguridad, la aportacion mexicana conclu-
y6 con la participacién del Escuadrén 201 en la segunda guerra mundial
y la participacién de varios miles de conscriptos mexicanos en el ejército
de Estados Unidos. De cualquier manera, México no se afianzé entonces
como un aliado sélido de aquél por sus explicables reticencias respecto al
vecino del Norte. Nuevamente, la respuesta mexicana fue cooperar con
él para enfrentar al enemigo externo, pero al igual que en afios antes, la
respuesta fue tortuosa y confusa. Una situacién muy similar ocurrié en
2001, cuando el gobierno de Fox no acerté a articular una respuesta clara
y contundente capaz de acercar las preocupaciones comunes en términos
de seguridad. Una vez mds, México cooperard con su vecino para enfren-
tar la amenaza externa, pero eso no se traducird en mayor confianza ni en
una mayor institucionalizacién de la relacién en esta materia.

José Luis Ortiz Garza (2007) ha estudiado el clima de opinién (no
muy favorable a los aliados) en los medios mexicanos de aquella época.
Muy interesante resulta el trabajo del Consejo Coordinador de las Rela-
ciones Comerciales y Culturales Interamericanas, conocido después por
sus siglas o1aa, presidido por Nelson Rockefeller. El proceso de america-
nizacién de México se describe detalladamente y se explica buena parte
de lo que vendria a finales del siglo xx en cuestién de integracién comer-
cial. El proyecto politico y econémico de la revolucién mexicana intenté
industrializar el pafs y reducir la dependencia de Estados Unidos, pero
la enorme fuerza de las corporaciones estadunidenses y su portentosa
capacidad de innovacién ganaron la partida.

Los dltimos capitulos del segundo volumen presentan de manera
concisa y solvente la evolucién de la “relacion especial”, asi como el inicio
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de la crisis del modelo de desarrollo autosustentado que México desplegé
desde mediados del siglo xx. Lo que me parece argumentalmente disfun-
cional es la explicacién de la situaciéon del campo mexicano por efecto del
TLCAN. La enorme complejidad del tema agrario es tratado en todos los
capitulos de una u otra manera, para terminar ilustrando con una visién
caricaturalmente dicotémica (Riguzzi y de los Rios, eds., 2012: 533) el an-
tes y después del TLCAN para el campo mexicano.

En efecto, en esa pdgina se incluye una caricatura de un drbol frondo-
so antes del TLCAN y un drbol seco y con cuerdas que presagian ahorcados
después del TLcaN. Quiza sea, asi lo entiendo, una muestra del clima de
opinién no compartido por los autores, pero, por ocurrente que sea Bara-
jas, autor de la ilustracién, resulta contradictoria con la argumentacién
desplegada previamente.

Por otra parte, se sefiala: “a partir de 1966, la produccién de alimen-
tos es menor al crecimiento de la poblacién y México se convierte en un
importador de cereales, sobre todo de Estados Unidos” (390), mds ade-
lante los autores acotan: “la agricultura mexicana se bifurca entre un sector
atrasado y uno moderno de exportacion. La produccién de alimentos en
los terrenos de temporal se estanca y la produccién de granos para consu-
mo humano se reorienta hacia la alimentacién animal [...]” (Riguzzi y
de los Rios, eds., 2012: 421). En consecuencia, no parece, preciso culpar al
TLCAN de la precaria situaciéon del campo mexicano. Es mds, si se observa
la trayectoria de las exportaciones agricolas de México a Estados Uni-
dos, se constata una trayectoria ascendente desde 1993 a 2006 (Riguzzi
y de los Rios, eds., 2012: 552).

Por otra parte, una obra tan cuidadosa —en términos de “correccién
politica”— sorprende que llame “sectas” protestantes (Riguzzi y de los
Rios, eds., 2012: 430) a las que se suele denominar como iglesias protes-
tantes. Hay otros errores menores, como el de la pdgina 438, donde se
sefiala: “por primera vez, después de veinte afios de estabilidad cambia-
ria, en 1976 la moneda pasa en un lapso de unos meses de 25 a 150 pesos
por ddlar [...]”. Cabe recordar que en la devaluacién de septiembre de 1976,
el tipo de cambio, que habia estado fijo desde 1954, fue devaluado un 59
por ciento (Kuntz, 2010: 523): el délar pasé de 12.50 a 20.50 pesos (Banco
de México, s.f.). Alos 150 pesos llegaria hasta los afios ochenta.

Estos detalles no son ébice para considerar que la publicaciéon de esta
colosal obra denota el liderazgo académico de los autores y es una gran
noticia para todos aquellos que, de una u otra manera, formamos parte
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de la comunidad interesada en la relacién bilateral. Pero no solamente
para ellos, lo es también para el ptiblico en general. Es una obra, gigantesca
es cierto, pero muy aleccionadora ademds de accesible y agradable.
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Las relaciones México-Estados Unidos,
1756-2010.
Cuatro dreas estratégicas

SERGIO M. ALCOCER MARTINEZ DE CASTRO®

No hay ninguna otra relacién en el &mbito de la politica exterior mds
importante para México que la que tenemos con Estados Unidos. Esto es
cierto, tanto por su diversidad y profundidad de los temas, como por su
inherente complejidad. Empero, tal fascinante relacién debe ser analiza-
da en el decurso del tiempo desde sus mdltiples dimensiones. Por ello,
el libro Las relaciones México-Estados Unidos, 1756-2010 resulta tan rele-
vante. De hecho, estoy seguro de que esta obra se convertird en una refe-
rencia obligada, en un libro de texto, para quienes buscan entender los retos
y oportunidades que plantea la relacién entre estos dos paises.

Una de las premisas que debe llevar a los estudiosos y curiosos a la
consulta de los dos voltimenes del libro es que es necesario conocer bien
el pasado, aprender sus lecciones, comprender sus detalles y, justamente,
no anclarse en éstos. Recordemos: la historia se asume. A partir de esta
comprension, hoy podemos y debemos repensar la relacién entre México
y Estados Unidos con la finalidad de hacerla madurar y que sea mds
fructifera para ambas sociedades.

El desafio no es menor, ya que hay que superar los obstdculos que
imponen las diferencias culturales y también hay que dejar atrds las des-
confianzas mutuas, los prejuicios y los estereotipos. No es casual que en su
visita a México, durante mayo de 2013, el presidente Obama haya dedi-
cado buena parte de su discurso en el Museo de Antropologia a reconocer
que esas diferencias existen. El y el presidente Pefia Nieto fueron asimis-
mo claros en subrayar las grandes oportunidades que la relacién ofrece si

ambos paises se concentran en sus muchas coincidencias, en sus intereses

* Subsecretario para América del Norte, Secretaria de Relaciones Exteriores, SAlcocerM@
iingen.unam.mx. Resefia basada en el discurso pronunciado por el autor durante la presen-
tacion del libro en la sede de la Secretaria de Relaciones Exteriores.
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y necesidades mutuas. Lo que nos ofrece este libro es, precisamente, la
oportunidad de entender las raices de esas coincidencias y necesidades.

Hay cuatro puntos cardinales, cuatro dreas estratégicas que esta
obra nos presenta a manera de carta de navegacién. A continuacién las
comento.

La primera se refiere a la interaccién econémica entre ambos paises.
Como se relata en el libro, desde finales de la década de los setenta del
siglo x1x, en México gano fuerza la visién de que las relaciones econémicas
con Estados Unidos son ventajosas (Terrazas y Basante y Gurza Lavalle,
2013, vol. I: 76 y 77). Asi, el énfasis en la relacion pasé de la necesidad de
protegerse frente a la amenaza estadunidense, a reconocer las ventajas que
ésta presentaba para nuestro desarrollo econémico. En efecto, los pueblos
se desplazan a los lugares donde existen las oportunidades y los pro-
ductos. Sin embargo, no fue sino hasta la firma del Tratado de Libre Co-
mercio para América del Norte (TLcaN) que el destino de las economias de
ambas naciones quedé indisolublemente vinculado. Es decir, como los
autores sefialan, “la profundizacién de la integracién econémica y el arras-
tre que ejerce la economia estadunidense tienen como consecuencia la
sincronizacién de los ciclos econémicos de México y Estados Unidos”
(Riguzzi y De los Rios, 2013, vol. II: 545).

Esto, desde luego, tiene una parte negativa, pues, como lo demostré
una vez mas la crisis iniciada en 2008, la recesiéon de la economia estadu-
nidense impacta duramente a la economia mexicana. Por ello se ha sefia-
lado la importancia de diversificar el comercio exterior de México. Pero si
esto es una medida prudente y necesaria, también es cierto que la rela-
cién comercial con Estados Unidos sigue —y seguira siendo- el vinculo
econémico mds importante de nuestro pais durante muchos afios.

Geografia es destino y nuestro pafs tiene una posicién privilegiada,
dado que estamos al lado del que sigue siendo el mayor mercado de
consumidores del mundo. Estados Unidos es, ademds, el eje del intercam-
bio comercial en todo el continente. Y aqui es donde estan las oportuni-
dades para repensar nuestra relacién, con una vision estratégica y global
que proyecte a América del Norte como regién y no como paises aislados,
como un nuevo enclave de productividad, innovacién y competitividad
a escala internacional.

La agenda estratégica que impulsa la Cancillerfa con nuestros pares
estadunidenses establece claramente que tenemos que redoblar nuestra
apuesta por los intercambios educativos y cientificos, pues sélo a partir
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del conocimiento podremos competir en igualdad de circunstancias con
zonas de mayor dinamismo econémico. Ademds, es el conocimiento —es
decir, la educacién- el mejor medio de inclusion social. Estoy convenci-
do de que son los jévenes de ambos paises quienes, a través de un mejor
conocimiento de sus pares de la otra nacién, podrdn convertir las opor-
tunidades de la relacién en bienestar. Con este fin se cre6 el Foro Bilateral
sobre Educacién Superior, Innovacién e Investigacion.

La segunda area de oportunidad para repensar la relacién entre Mé-
xico y Estados Unidos estd en la migracién. Como se sefiala en este libro,
en los debates identitarios estadunidenses siempre han existido grupos
que proyectan a los inmigrantes como “fuente de todos los males” (Riguzzi
y De los Rios, 2013, vol. II: 565). Actualmente, el estereotipo sobre migra-
cién en Estados Unidos sigue sujeto a un pasado que ya fue: uno en el que
miles y miles de mexicanos pobres cruzaban la frontera desesperados para
ocupar trabajos estadunidenses.

La realidad es que los cambios demogréficos en México, sumados al
desarrollo de nuestro pais, apuntan a una nueva realidad. La tasa de mi-
gracion a Estados Unidos cada afio es mds baja. Sumemos a esto el enve-
jecimiento de la poblacién estadunidense que estd trayendo cambios
fundamentales en su estructura productiva. No es descabellado imagi-
nar un futuro cercano en el que Estados Unidos sea la parte que busque
activamente un acuerdo migratorio bilateral para asegurarse la provisiéon
de los miles de trabajadores que permitan mantener su enorme economia
funcionando. Con visién de largo plazo, tenemos que empezar a prepa-
rar a nuestras sociedades para ese escenario desde hoy. Debemos de im-
primir a esta agenda un sentido humano, reconociendo al migrante, a las
comunidades mexicanas en el exterior, como sujetos de derechos y actores
del desarrollo de sus comunidades de origen y destino. De ahi que la Can-
cilleria despliegue esfuerzos permanentes de proteccién consular y de
empoderamiento de la poblacién mexicana.

La tercera drea de oportunidad estd en la frontera entre México y
Estados Unidos. Como lo exponen los autores de esta obra, la guerra de 1847
dibuj6 una franja entre nuestras naciones que, en afios recientes, muchos
han tratado de convertir, absurdamente, en un muro infranqueable. No
obstante, la historia nos demuestra que, por mds murallas que se constru-
yan, la gente es quien realmente determina dénde se trazan las fronteras.
En este sentido, nuestra frontera con Estados Unidos es més diversa,
flexible y porosa de lo que los mapas y los miopes admiten.
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Como se sefiala en el segundo volumen, “la frontera México-Estados
Unidos es una regién que incluye diversas fronteras, no sélo por el cam-
bio de sus limites a lo largo de la historia, sino por la dindmica entre los
diferentes estados y municipios o condados de ambos lados” (Riguzzi
y De los Rios, 2013, vol. II: 392). Se trata de un espacio dindmico, en el que
se realizan intercambios de todo tipo que marcan la identidad de las so-
ciedades que ahi habitan. Esto ha detonado el desarrollo de ciudades
gemelas, como El Paso-Ciudad Judrez y Tijuana-San Diego, que se compor-
tan como una sola metrépoli transfronteriza. Pero, debido a esto, tenemos
que generar un nuevo modelo de ciudades globales sustentables que res-
ponda a la necesidad de crecimiento y desarrollo, con calidad de vida.

Las interacciones sociales, econémicas y culturales son una posibili-
dad tinica para consolidar un espacio comtn que sea motor de desarro-
llo y no de conflicto. Los flujos de bienes y personas en la frontera han
demostrado ser una fuente de prosperidad para la regién norteamerica-
na. Hay que construir sobre esta experiencia y encontrar esquemas de
cooperacién binacional que impulsen el desarrollo a ambos lados de la
frontera. Hoy tenemos la responsabilidad de reconocer que, en sociedades
tan estrechamente vinculadas, los desafios y oportunidades a la prospe-
ridad son necesariamente compartidos. Mds puentes y menos muros es
lo que se debe construir.

La tltima drea a la que me quiero referir es a las percepciones cultura-
les. Como lo explican con claridad los autores, los estereotipos construidos
en cada pais sobre su vecino han sido un obstéculo para el desarrollo de
una relacién bilateral préspera. Esto incluso ha llegado a contaminar la
visién de historiadores mexicanos que han estudiado la relacién entre
Meéxico y Estados Unidos. Como menciona Alan Knight en la presentacién
del libro: “las historias mds viejas tendfan a adoptar tonos nacionalistas
y resentidos [...] Estados Unidos era un ogro amenazador, protestante y
depredador y, como un ogro es un ogro, no era necesario hacer un andli-
sis sensible y sagaz de la politica y los motivos estadunidenses” (Terrazas
y Basante y Gurza Lavalle, 2013, vol. I: 14).

Precisamente, en este punto radica una de las virtudes de la obra
que se resefia. Haciendo a un lado los viejos arquetipos, los autores lo-
gran un andlisis balanceado de las relaciones politicas, econdmicas, so-
ciales y culturales que se han desarrollado a lo largo de la historia entre
Meéxico y Estados Unidos. Sin duda, esto representa un ejemplo a seguir
no sélo para la elaboracién futura de estudios sobre el tema, sino también
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para el disefio e implantacién, todos los dias, de la politica exterior. En
efecto, en el caso de México, se trata de usar el poder suave, es decir, la
persuasién y la diplomacia cultural, para negociar y convencer.

Debemos dejar atrds prejuicios histéricos que nublan la vista en am-
bos lados de la relacién. Desde hace varias décadas, México y Estados
Unidos dejaron de ser competidores para convertirse en aliados del pro-
greso mutuo. Tenemos que convencernos de ello, ellos y nosotros. También
tenemos que abandonar el reduccionismo economicista que explica la re-
lacién entre nuestros paises como un mero trdmite comercial. Por lo tanto,
estudios como éste son tan necesarios, porque retan visiones simplistas y
erréneas que anulan los beneficios de la vecindad y la asociacién. Son
textos que destacan el conjunto, denso, estratificado y amplio que son nues-
tras relaciones. Permite reconocer que la relacién México-Estados Unidos
gira alrededor de migrantes, turistas, artistas, cientificos, trabajadores y
empresarios.

En la parte estadunidense, se requiere acabar con estereotipos que
presentan a México como el vecino problemético y, en su lugar, otorgar
el peso justo a las contribuciones que nuestro pais hace al desarrollo de
Estados Unidos. En la parte mexicana, es tiempo de dejar atrds visiones
que presentan a Estados Unidos como el vecino oportunista que usa y abu-
sa de su poder para sacar el mayor provecho de la relacién con México. Como
este libro deja en claro, histéricamente, han existido muchos espacios en
los que ha predominado la cooperacién sobre la imposicion.

La asimetria de poder no es lo que determina hoy la relacién entre
México y Estados Unidos. Nuestro pasado, presente y futuro seguirdn
estrechamente vinculados. Por ello, es tiempo de aceptar que la geografia
y la historia nos continuaran orillando a caminar de la mano. O, como lo
sefal6 el presidente Obama: México y Estados Unidos son “dos socios
iguales, dos naciones soberanas que deben trabajar juntas con interés y
respeto mutuos”.

La historia no puede cambiarse; pero el futuro si. ;Cémo queremos
que sea ese futuro? Es la gran pregunta. En este sentido, México debe tra-
bajar para que ese futuro sea de mayor cooperacién, amplia y profunda,
asi como que exista mejor comprensién con nuestros vecinos estaduniden-
ses en beneficio de nuestras sociedades. México debe asumir el liderazgo
de una visién regional moderna que se sustente en una mayor competi-
tividad, calidad de vida, sustentabilidad, a la par que en la innovacién y
el conocimiento. Eso explica el énfasis en la educacién, la ciencia, la tecno-
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logia, la infraestructura, la energfa, las comunicaciones, entre otras, en la
agenda actual entre los gobiernos de México y Estados Unidos.
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