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			Introducción

		
			En diciembre de 2010, el Centro de Investigación y Docencia Económicas (cide) convocó la constitución de un grupo de trabajo para reactivar los estudios sobre Estados Unidos en México. El director general del cide, en ese momento el doctor Enrique Cabrero, designó como coordinador de este grupo a Luis Maira, quien fuera el primer director del Instituto de Estudios de Estados Unidos. Desde abril de 2013 esta coordinación se encuentra a cargo de Carlos Heredia, ex director de la División de Estudios Internacionales del cide. Este grupo adquirió un carácter interinstitucional e incluyó a especialistas de varias de las principales entidades académicas de México y a expertos independientes que trabajan el tema, adoptando la denominación de Grupo Interinstitucional de Estudios de Estados Unidos (gieeu). A la fecha sus integrantes son: Olga Pellicer (itam), Patricia de los Ríos (Universidad Iberoamericana), Susana Chacón (itesm), Silvia Núñez (unam), Rosalva Ruiz (sre), María Rosa García (California State University, Northridge), Georgina Núñez (cepal, Washington, D. C.), Carlos Heredia (cide) ­Abraham Lowenthal (ucla), Arturo Santa Cruz (Universidad de Guadalajara), Gustavo Vega (Colmex), Víctor Godínez (codirector del sirem), Craig A. Deare (National Defense University), Isidro Morales (itesm), Francisco Javier Alejo (unam), José Luis Valdés (unam), Luis Maira (cide), Rafael Fernández de Castro (itam), Andrés Rosental (Comexi), Arturo Borja (Conacyt), José Miguel Insulza (oea), Jorge Schiavon (cide), Guadalupe González (cide) y Jesús Velasco (Tarleton University, Texas).

			Durante este tiempo el gieeu ha consolidado su trabajo y existencia, luego de organizar tres seminarios internacionales y realizar una visita de observación a la elección presidencial norteamericana del 6 de noviembre de 2012. Sus integrantes han publicado numerosos trabajos en libros y revistas, pero el que ahora entregamos es el primer producto académico colectivo del grupo.

			Con este libro esperamos llenar el vacío existente en la literatura latinoamericana sobre relaciones internacionales, pues en nuestra región hay muchos y sólidos equipos dedicados al estudio de las relaciones bilaterales o birregionales con Estados Unidos, pero es escaso el esfuerzo que apunta al conocimiento de lo que acontece al interior de la Unión Americana. Esta publicación ofrece en las áreas política, económica y de política exterior de esa superpotencia trabajos de alcance general, pero también importantes contribuciones monográficas sobre algunas políticas públicas y temas cruciales que inciden en la decisión del interés nacional de nuestros países en su relación con el gran vecino del norte. Por esta razón tenemos la esperanza de que este libro encuentre una buena acogida tanto entre los especialistas y estudiantes en relaciones internacionales como entre líderes políticos, empresariales y académicos de las ciencias sociales interesados en conocer una mirada latinoamericana de lo que hoy ocurre en el gobierno y la sociedad estadounidenses.

			Los integrantes del gieeu agradecen la colaboración recibida de sus respectivas instituciones para este trabajo.

			 

			México, D. F., septiembre de 2013


		

	
		
			Capítulo I

			
			Estados Unidos a principios del siglo xxi

			¿Declive o renovación?*

			Abraham F. Lowenthal**

		
			Parece que mes tras mes llegan nuevos reportes sobre los problemas ascendientes que enfrenta Estados Unidos. Grandes instituciones financieras sufrieron una tensión severa, y algunas colapsaron. El desempleo subió bruscamente y sólo va retrocediendo con lentitud. Los ingresos medios han caído y la desigualdad de ingresos se ha incrementado. La infraestructura se ha deteriorado. Los desastres naturales se han multiplicado. Las prácticas de corrupción han proliferado en los sectores financiero, farmacéutico, de seguros y en el sector público. La parálisis política detiene al Congreso. Las políticas internacionales de Estados Unidos son vistas cada vez más como inadecuadas e infructuosas. Expertos de dentro y de todo el mundo comentan que Estados Unidos se está tambaleando.

			¿Son correctos estos reportes? ¿Está hoy en declive Estados Unidos? Si es así, ¿es reversible este declive? ¿Podrá Estados Unidos recuperarse de estos problemas económicos, sociales y políticos actuales?

			Hace cincuenta años muchos plantearon tales preguntas. Muchos en el continente americano vieron entonces en Estados Unidos a una nación fuerte, poderosa y efectiva, aunque algunos creían que sus políticas obstaculizaban el crecimiento y la autonomía de los países en desarrollo. Claro que siempre existió escepticismo sobre Estados Unidos y sus intereses fundamentales, muy profundo en algunos círculos, pero pocos cuestionaban el dinamismo o los logros del coloso del norte: su economía, sociedad, cultura, política y gobierno.

			Las imágenes predominantes de Estados Unidos, por un lado, y de los diversos países de América Latina y el Caribe, por el otro, contrastaban profundamente hace cincuenta años. Estados Unidos tenía entonces una economía próspera; ella sola representaba una tercera parte de la producción mundial. Era una “sociedad opulenta", en palabras de John Kenneth Galbraith, aunque incluso en ese momento algunos reconocían que había “otro Estados Unidos" en pobreza, y en especial que la mayoría de los afroamericanos eran todavía ciudadanos de segunda clase (Galbraith, 1958; Harrington, 1962). Se tenía a Estados Unidos por una sociedad altamente eficiente, de gente trabajadora, comprometida a conseguir resultados hoy, no mañana.1 Los trabajadores latinoamericanos eran vistos, por su parte, como mucho menos disciplinados y productivos. El entonces nuevo sistema interestatal de autopistas de Estados Unidos contrastaba demasiado con el lamentable estado de la infraestructura en América Latina, los servicios públicos estadounidenses eran envidiados por los visitantes latinoamericanos.

			En ese entonces Estados Unidos tenía generalmente presupuestos balanceados; buscaba inversiones y políticas fiscales y monetarias sanas; y lograba superávits comerciales permanentes. Déficits, devaluaciones e incumplimientos eran muy comunes en América Latina, en donde tanto población como gobiernos con frecuencia pedían préstamos al mañana para los gastos de hoy. Muy pocos, si es que alguno, previó que estas mismas tendencias podrían terminar por plagar Estados Unidos. 

			La mayoría de la gente en Estados Unidos veía a su país —muchos sin sentido crítico, debe decirse— como una sociedad armoniosa, con una clase media en constante expansión. Creyéndose parte de una sociedad con gran movilidad social, los estadounidenses eran “notoriamente indiferentes al concepto de conflicto de clases" (Potter, 1954: 97 y passim). Se pensaba que Estados Unidos estaba comprometido con mejorar la igualdad de oportunidades y asegurar la igualdad ante la ley.  Por fin empezaba a lidiar con el corrosivo legado de la esclavitud, expresado institucionalmente a través de la segregación racial y la discriminación sistemática basada en la raza. La discriminación basada en el género, la edad y la orientación sexual era todavía muy poco cuestionada.

			En ese entonces Estados Unidos era percibido generalmente como un modelo de la democracia liberal, con dos partidos políticos amplios, incluyentes y comúnmente centristas, una presidencia cada vez más poderosa, un Congreso que funcionaba bien, un poder judicial libre de reproche y un sistema único de instituciones independientes que compartían poderes y aseguraban rendición de cuentas. La mirada general sobre América Latina, en contraste, era de inestabilidad política endémica, bajos niveles de participación, institucionalización y confianza cívica, altos niveles de corrupción y rápida intensificación de las demandas sociales.

			Estados Unidos tenía confianza en su compromiso con el mundo, listo —como declaró John F. Kennedy en su discurso inaugural en 1961— para “sobrellevar cualquier carga, pagar cualquier precio", con el fin de llevar sus objetivos al plano internacional. La mayoría de los países latinoamericanos, en cambio, no estaban involucrados en asuntos más allá de este hemisferio, y en general estaban enfocando sus estrategias de desarrollo económico hacia adentro, confiando en la industrialización por sustitución de importaciones.

			
			¿Está en declive Estados Unidos?

	
			Por supuesto, mucho ha cambiado desde entonces. La economía estadounidense ha estado asediada por un crecimiento lento, más grave desde 2008, pero en realidad presente durante la mayor parte de los últimos cuarenta años. El crecimiento del pib era mayor a cuatro por ciento a principios de los años sesenta, cayó por debajo de tres por ciento a finales de los setenta, recuperó cierta fuerza a finales de los ochenta y principios de los noventa, pero después volvió a caer hasta el nivel actual, menos de dos por ciento, y con la mayoría de los pronósticos sugiriendo que permanecerá en ese rango durante algún tiempo (Jacobson y Occhino, 2012; Sweig, 2012). En años recientes, Estados Unidos ha experimentado un alto y prolongado desempleo, una disminución del ingreso medio, una reducción pronunciada de la confianza del consumidor, y el posible espectro de una inflación final. Con contribuciones fiscales  bajas y déficits altos, los servicios públicos morían de hambre incluso antes de la confrontación sobre el “secuestro", i. e., recortes presupuestarios generales en todo el gobierno federal, causados por el impasse del Congreso.

			La alguna vez vanagloriada infraestructura estadounidense está empezando a desmoronarse, socavando su competitividad (Schwab, 2012: 361; Sociedad Americana de Ingenieros; Brzezinski, 2012: 51; Friedman y Mandelbaum, 2011: 224). Caminos y puentes están deteriorados y algunos están colapsando, la red de energía a veces funciona mal, y los sistemas de telefonía celular y de banda ancha son lentos comparados con los de muchas otras naciones avanzadas, ubicándose en el lugar número 20 en penetración de banda ancha y en el 33 en velocidad (Fry, 2010: 54). Estados Unidos tiene un sistema ferroviario anticuado; una desventaja económica y social comparada con los trenes de alta velocidad de Europa, Japón y China (Friedman y Mandelbaum, 2011: 3).

			La calidad de la educación, en especial en los niveles primaria y secundaria, ha ido decayendo en comparación con otras naciones. Estados Unidos está en la posición 28 del mundo en la calidad global del sistema de educación y en la 38 en la calidad de la educación primaria (Schwab, 2012: 361).2 Estas brechas de evaluación internacional frente al exterior reflejan brechas problemáticas internas entre estudiantes de diferentes clases sociales y origen étnico. Los educadores deben “enseñar para el examen" y los estudiantes están programados para realizar exámenes de opción múltiple (matemáticas e inglés), lo que entorpece la creatividad en el aprendizaje y en la profesión de la enseñanza, y mina el desarrollo de otras habilidades importantes: el pensamiento crítico, la comunicación oral y escrita, y la colaboración (Wagner, apud Friedman y Mandelbaum, 2011: 139).

			Incluso la educación superior, el fuerte de Estados Unidos durante mucho tiempo, ahora está decayendo, en cierta medida, en términos relativos. Estados Unidos ocupa la posición número 14 entre 32 países  en el porcentaje de graduados universitarios, por ejemplo (ocde, 2012: 12). Las universidades públicas a lo largo de la nación se están debilitando a causa de los recortes presupuestarios que pesan sobre los estudiantes mediante aumentos excesivos de las colegiaturas y que los desanima para terminar los grados universitarios. El sistema educativo estadounidense no está fomentando adecuadamente las habilidades requeridas para trabajar en una economía competitiva, globalizada y dominada por la información tecnológica. 

			Los niveles de pobreza han empeorado, sobre todo para los afroamericanos e hispanoamericanos. Más de 46 millones de personas viven hoy en pobreza, la mayor cifra en más de cincuenta años. La desigualdad de ingresos también ha empeorado de manera significativa; el porcentaje del ingreso nacional que gana el uno por ciento más rico de los estadounidenses ha aumentado de alrededor de 9 por ciento en 1980 a 23.5 por ciento en 2007, y aún más hasta el día de hoy (The New York Times, 2011). El porcentaje de riqueza que posee el uno por ciento más rico es aún mayor, más de 34 por ciento (Fry, 2010: 44). Este uno por ciento obtuvo dos tercios de todas las ganancias en ingresos registradas entre 2002 y 2007 (Luce, 2012: 31). Una familia, seis descendientes de Sam Walton de Walmart, tiene más que la riqueza junta del 30 por ciento inferior de toda la población estadounidense (Worstall, 2011).

			La década pasada ha sido en muchos aspectos una década perdida para la economía estadounidense. El ingreso medio real por hogar es menor hoy al del año 2000. El desempleo es más del doble que hace diez años. El porcentaje de estadounidenses que dependen de los cupones de alimentos para poder pagar sus necesidades básicas se ha duplicado (Fry, 2010: vii). El sueño de la clase media del hogar unifamiliar se ha vuelto problemático para millones de estadounidenses; la burbuja inmobiliaria, junto con los procedimientos bancarios irregulares, por no decir criminales, les ha quitado la capacidad de financiar sus hogares para producir deuda hipotecaria excesiva.

			Mientras tanto, la deuda del gobierno federal ha escalado de 36 por ciento del pnb en 1970 a 59 por ciento en el año 2000, a 64 por ciento en 2007, y ahora excede cien por ciento; aunque la deuda pública como fracción del producto nacional todavía es menor que en muchos otros países (Thornton, 2012). El descubrimiento tardío de los congresistas republicanos de los inmensos déficits y deudas generados por librar guerras costosas extrapresupuestarias puede reflejar oportunismo político.  Pero claro que la acumulación de deuda nacional durante los últimos 15 años ha sido sorprendente, y es poco probable que los déficits estructurales a nivel federal, estatal y municipal se reduzcan significativamente en los próximos años, además, se van a exacerbar la lucha política y el choque entre el Ejecutivo y el Congreso sobre la relativa prioridad de la reducción del déficit y las necesidades de gasto.

			La desaceleración económica, el empeoramiento de la desigualdad y el destrozo de la cohesión social han contribuido a reforzar el evidente deterioro político. El desprestigio de las instituciones políticas de todo tipo está en ascenso: partidos, Congreso, la presidencia e incluso las cortes. Grupos de interés específicos y circunscripciones de un solo tema impulsan constantemente sus opiniones. Las consideraciones financieras de campaña se han convertido más que nunca en el aspecto más poderoso y dominante del sistema político estadounidense, en especial desde la decisión de la Suprema Corte en 2010 con el caso Ciudadanos Unidos que eliminó los topes a las sumas que individuos adinerados, sindicatos y corporaciones pueden gastar para apoyar causas políticas y candidatos. Por lo tanto, los desbalances en las finanzas de campaña se han exacerbado. Las distorsiones en políticas que se pueden atribuir a contribuciones de campaña son probablemente más pronunciadas en Estados Unidos que en el México o Brasil contemporáneos.

			Tanto la consolidación mediática como la fragmentación de estos mercados bajo el nuevo modelo de negocios, con Fox News como pionero (resaltando la recapitulación sensacionalista de información partidista con el propósito de construir y acrecentar el sesgo de su circunscripción principal), han contribuido a intensificar la polarización política. Millones de estadounidenses se han decantado casi por completo hacia uno de los dos extremos partidistas. Se han ensanchado los límites del debate sobre políticas públicas, históricamente limitado casi en su totalidad a alternativas centristas y con fuerte presión hacia el consenso dada la naturaleza de las instituciones políticas estadounidenses. Los campos políticos contendientes hoy pugnan, por ejemplo, por el desmantelamiento del sistema de la Reserva Federal, como lo hacen el antiguo miembro del Congreso y aspirante presidencial Ron Paul y muchos miembros del Tea Party, o algunos otros por la nacionalización de los bancos privados, como han propuesto muchos miembros del movimiento Ocupa.

			Los estadounidenses se han desplazado geográficamente para vivir  con gente de ideas afines, formando comunidades homogéneas en estilos de vida, valores, creencias e ideas políticas. En 1976, menos de 25 por ciento de los estadounidenses vivía en un condado landslide —aquellos en donde el margen de la victoria en el resultado de las elecciones presidenciales es de 20 por ciento o mayor—, ahora la proporción es de casi la mitad (Bishop y Cushing, 2008; Pew Research Social and Demographic Trends, 2008). De acuerdo con el académico Cass Sunstein, “los enclaves de gente con ideas afines son a menudo un caldo de cultivo para los movimientos extremos", y esto pone en peligro las posibilidades para la acción colectiva en Estados Unidos (Sunstein, 2012: 6).

			Las divisiones económicas y políticas se han exacerbado mediante escisiones entre las costas y la zona central; habitantes rurales y urbanos; inmigrantes y antiinmigrantes; estadounidenses homosexuales y homofóbicos; religiosos y seculares; y entre los adinerados, la clase media y los pobres. El discurso cívico ha caído al nivel de la confrontación retórica y la competencia de las calcomanías, como se demostró ampliamente en la campaña presidencial de 2012.

			El antes admirado sistema político estadounidense, con sus poderosos conceptos e instituciones diseñados para brindar pesos y contrapesos, es cada vez más disfuncional. El problema central hoy no es, como fue para los fundadores del país, limitar la concentración de un gran poder en manos de un individuo, facción, partido o rama del gobierno, sino la imposibilidad del sistema de gobierno para moldear e implementar políticas públicas coherentes y efectivas, suficientes para confrontar los mayores retos del país. En 2012, el “juego de la gallina" sobre el incremento del límite de la deuda nacional así como el espectáculo del secuestro en 2013 han sido las instancias más dramáticas de esta parálisis política. Pero el problema ha sido evidente en muchos otros aspectos, grandes y pequeños. Al presidente Obama le ha sido imposible llenar importantes nombramientos del ejecutivo y del judicial, por ejemplo, debido a las maniobras obstruccionistas sin precedente histórico en el Congreso.3 Docenas de nominaciones judiciales están  esperando la confirmación del Senado y los filibusteros están impidiendo su aprobación, interfiriendo con la capacidad de operación del sistema judicial (Eilperin, 2013). El filibustero, un procedimiento parlamentario mediante el cual 41 senadores pueden impedir que el Senado entero vote una medida, fue usado más veces en 2009 que en toda la década de 1950 (Skocpol y Jacobs, 2012: 1-24).

			Todas estas tendencias alimentan la sensación de estancamiento, reproduciendo la desilusión pública expresada, por algunos, en forma de apatía, y por otros, de ira. Casi 80 por ciento del público estadounidense ha dicho en las encuestas recientes que no está satisfecho con la dirección del país (Newport, 2013b).4 Una proporción similar dijo desaprobar la actuación del Congreso (Newport, 2013a). El porcentaje de estadounidenses que creen que “se puede confiar [en el gobierno federal] para hacer lo correcto casi siempre o la mayor parte del tiempo" ha caído a menos de 20 por ciento (Zakaria, 2013: 23).

			Las cortes, exentas de ataques políticos serios en la mayoría de las generaciones anteriores, son ahora objeto de reproches por parte de políticos vociferantes que amenazan con impugnaciones de jueces a gran escala. Asuntos eminentemente políticos y legislativos, como la formulación de reformas en materia de seguridad social nacional, requerimientos para el registro de votantes o leyes sobre inmigración, son cuestionados con mayor frecuencia en las cortes, que a menudo se ven sujetas a demostraciones y contrademostraciones callejeras. La incapacidad de las instituciones políticas y judiciales estadounidenses para frenar el acceso a armas de asalto encarna su condición problemática. Lo mismo pasa con la violación de las libertades civiles y de los procedimientos legales establecidos que caracteriza a la “guerra contra el terror", así como el fracaso del Congreso y las cortes para brindar supervisión consistente y adecuada (Ackerman, 2006; Herman, 2011). 

		
			El declive estadounidense en perspectiva

		
			¿Es un retrato preciso la fotografía anterior de un Estados Unidos en   serios problemas? ¿O es exagerado, desequilibrado y fuera de foco?

			Incluso si en los detalles específicos es preciso, ¿será tal vez sólo una fotografía instantánea en el tiempo, una situación temporal principalmente explicada por el choque financiero de 2008 y sus consecuencias inmediatas? ¿O estará Estados Unidos experimentando un deterioro de más largo plazo, con probabilidades de perdurar y quizás incluso de acelerarse? ¿Cuáles son las perspectivas para un declive más profundo de Estados Unidos o, al contrario, para su recuperación?

			¿Y cuáles son las implicaciones de los problemas que enfrenta Estados Unidos en su papel internacional a futuro, en América y más allá? ¿Seguirá recurriendo Washington al consenso postsegunda guerra mundial, de carácter doméstico liberal internacionalista, de que Estados Unidos debe desempeñar un papel de liderazgo global, o se habrá destruido ya dicho consenso bipartidista? (Kupchan y Trubowitz, 2007: 7-44; Chaudin, Milner y Tingley, 2010: 75-94.) ¿Será capaz Estados Unidos de proveer el tipo de dirección que le dio gran influencia internacional durante la guerra fría, o sus problemas internos irán minando cada vez más su efectividad en el exterior? (Haass, 2013).

			El primer paso hacia una perspectiva equilibrada sobre esta importante cuestión es apuntar que las preocupaciones expresadas sobre el supuesto declive de Estados Unidos no son por ningún motivo nuevas. El eminente politólogo estadounidense Samuel P. Huntington publicó un ensayo en Foreign Affairs en 1988 donde señalaba que los textos populares y con orientación política, actuales en ese momento, que analizaban la pérdida de la hegemonía económica estadounidense y sus consecuencias, marcaron la quinta ola de “declinismo" a partir de la década de 1950; y ha habido otras desde entonces (Huntington, 1988: 76-96).5 Cada una de estas olas se ha basado en algunos datos observables, pero a todos les ha faltado tomar en cuenta o prever tendencias contrarias o potenciales que han revertido muchas de las tendencias negativas identificadas, como argumentó Huntington, y como Joseph S. Nye ha retomado recientemente (Nye, 2011 y 2012).

			La visión de que Estados Unidos está en rápido declive y de que su influencia internacional está menguando con velocidad, de moda entre  algunos círculos intelectuales internacionales, está teñida por cierto entendible triunfalismo local en China, Brasil y otras partes, y puede ser un poco lo que los alemanes llaman Schadenfreude (disfrutar las dificultades que otros enfrentan). En parte, la percepción del rápido declive estadounidense puede derivarse del tiempo que tomó reconocer por completo que el dominio de Estados Unidos de mediados del siglo xx había empezado a dar paso, desde hace décadas, a una posición más normal de potencia regional y global importante, sin omnipotencia ni nada parecido. La estatura de Estados Unidos a mediados del siglo xx era excepcional, no era posible que durara tanto. En 1950 Estados Unidos era responsable de una mitad entera de la producción económica mundial. Tenía casi el monopolio de las armas nucleares y había construido una densa red de alianzas militares, con cientos de miles de tropas estadounidenses estacionadas en el exterior. Ejerció influencia predominante en muchas organizaciones internacionales, muchas de ellas (como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Institucional y Naciones Unidas) establecidas después de la segunda guerra mundial con sus oficinas centrales en Estados Unidos.

			La supremacía abrumadora se debió ampliamente al hecho de que todas las demás potencias internacionales significativas de las décadas de 1920 y 1930, tanto los vencedores como los vencidos al final de la segunda guerra mundial, quedaron severamente debilitados por la guerra; sólo Estados Unidos emergió con más fuerza de la que tenía. El poder internacional de Estados Unidos ha retrocedido de forma inevitable de ese zénit durante los últimos sesenta años.

			Pero Estados Unidos aún conserva una influencia global militar, económica, política y cultural considerable, mayor que la de cualquier otra nación o cualquier grupo concertado de naciones. Esta influencia es evidente en muchos aspectos: capacidad militar, producción económica y productividad, configuración de la agenda internacional, iniciativas y resultados diplomáticos, liderazgo en gobernanza internacional e instituciones financieras, y la preeminencia del “poder blando" de Estados Unidos —instituciones de educación superior, medios de comunicación, influencias culturales impulsadas por la lengua y una demanda global por la cultura popular estadounidense a través de películas, televisión, música y juegos de video o electrónicos.6

			Los que apuntan que Estados Unidos está en rápido declive generalmente subrayan sus cada vez más obvios fracasos para estabilizar Iraq y Afganistán; su imposibilidad para defender objetivos de alta prioridad en Irán, Corea del Norte, y el conflicto entre Israel y Palestina; su evidente incertidumbre de cara a nuevas corrientes políticas turbulentas en el norte de África y en Medio Oriente; la mancha en su reputación internacional que surge por una variedad de incidentes, nacionales e internacionales; el colapso del que estuvieron cerca las instituciones financieras en 2008 y el consecuente debilitamiento de su economía; y su rechazo o incapacidad para ejercer un liderazgo efectivo en asuntos globales que van desde el cambio climático hasta los regímenes comerciales, del derecho del mar a la justicia criminal internacional.

			En efecto, estos fracasos demuestran conflicto y quizá declive, pero la idea de que estas tendencias ascienden hasta un deterioro irreversible y sin precedentes para la posición global de Estados Unidos, sufre de amnesia. Compárense los problemas de este país hoy con los de los años sesenta y setenta, por no mencionar los de la década de 1930 o 1860. Un presidente (John F. Kennedy), un candidato presidencial (Robert F. Kennedy) y dos líderes prominentes de los derechos civiles (Martin Luther King y Medgar Evars), fueron asesinados en los años sesenta. Dos presidentes consecutivos (Lyndon B. Johnson y Richard M. Nixon) fueron forzados a dejar su trabajo. Estados Unidos fue obligado a replegarse ignominiosamente de Vietnam y padeció la humillación del episodio de los rehenes en Irán. La opep dirigió un exitoso embargo petrolero que afectó temporalmente la economía estadounidense. Estados Unidos sufrió recesiones económicas recurrentes, algunas combinadas con alta inflación, que alcanzó 13.5 por ciento anual en 1980 (The Federal Reserve Bank of Minneapolis, 2013).

			A lo largo de estos años tan desafiantes, Estados Unidos enfrentó problemas nacionales e internacionales comparables en dificultad con los de hoy, además de que estuvo encerrado en una rivalidad de escala mundial con la Unión Soviética, una gran potencia termonuclear. A pesar de eso, Estado Unidos siguió representando un cuarto de la producción económica mundial y tenía una abrumadora superioridad militar sobre la urss y sobre cualquier otra nación. Y durante este periodo de conflictos, Estados Unidos empezó una vez más a mejorar su  productividad y competitividad económicas, lo que condujo a una nueva etapa de prosperidad a finales de los ochenta y principios de los noventa.

			El dominio de Estados Unidos ha sido mayor o menor en varios puntos. Los países emergentes como China, la India, Brasil, Corea del Sur, Turquía, México, Indonesia, Filipinas y otros, han empezado a aumentar sus partidas en la producción mundial y su poder en años recientes. Pero en ningún momento desde la segunda guerra mundial ha perdido su supremacía mundial, y tampoco es probable que la pierda pronto. Estados Unidos no es tan preponderante como lo era en 1950 o como parecía ser en el breve momento de unipolaridad que siguió al colapso de la Unión Soviética a principios de los noventa, pero es todavía con certeza la nación más influyente del mundo, y por mucho la nación más poderosa en América.

			Estados Unidos enfrenta serios problemas, sin lugar a dudas, pero lo mismo pasa en otros países. Piénsese en las naciones de la Unión Europea tratando de contener las pérdidas financieras y de aliviar el alto desempleo en Grecia, Italia y España; de preservar la integración económica de cara a las crecientes disparidades nacionales y de conservar los programas de seguridad social que ya no son costeables; todo esto mientras enfrentan fricciones al alza sobre la presencia de inmigrantes no europeos y el regreso de los movimientos populistas, excluyentes y racistas. Las naciones europeas representan siete por ciento de la población mundial, 25 por ciento de la producción económica global y 50 por ciento del gasto social, una mezcla evidentemente insostenible (Knowledge@Wharton Public Policy and Management, 2013; Peel, 2012).

			Piénsese en Rusia, retrocediendo hacia políticas autoritarias, asediado por una enorme corrupción, bolsillos de una opulencia grotesca, y debilitado por bajas tasas de natalidad y un declive poblacional (Eberstadt, 2011). Piénsese en Japón, con una economía en larga recesión y una población que disminuye y envejece con velocidad. Piénsese en los retos monumentales que enfrentan todavía China y la India, cada uno tratando de incorporar a cientos de millones de personas hundidas en la pobreza rural y de responder a la creciente agitación por el crimen y la corrupción, sin perder la legitimidad de su sistema político (Sharma, 2012; Pei, 2006; Luce, 2008).

			Y piénsese lo difícil que será para México, Brasil y otros países  latinoamericanos mejorar de manera significativa y rápida la calidad de sus sistemas educativos de primaria y secundaria, y capacitar a los muchos miles de científicos e ingenieros, así como a los trabajadores calificados que van a necesitar competir efectivamente en la economía del conocimiento global. Piénsese también lo desafiante que será para los países de América Latina aumentar de manera significativa sus tasas de ahorros y de inversión, y desarrollar infraestructura adecuada para el siglo xxi, en especial después de la drástica reducción del gasto en este rubro en los periodos recientes de la crisis económica y los ajustes fiscales (Easterly y Servén, 2003).

			Sin duda ha habido algunas redistribuciones globales de poder económico y político en los últimos cincuenta años, y sobre todo en los últimos veinte. Durante estos años, China, la India, Corea del Sur, Turquía, Brasil, México, Indonesia y otros países han crecido de forma notoria. El dinamismo económico global ha girado en un grado considerable del Atlántico al Pacífico (Mahbubani, 2008 y 2013). La mayoría de las evidencias medibles sobre este giro, sin embargo, demuestran que se ha dado a expensas de Europa, Rusia y Japón principalmente, no de Estados Unidos. La partida de Estados Unidos en el pib global cayó ligeramente de 27.2 por ciento en 1970 a 26.3 por ciento en 2010, mientras que el de Europa cayó de 35.9 a 28.3 por ciento, el de Rusia de 4.3 a 1.9 por ciento, y el de Japón de 9.8 a 8.7 por ciento (Brzezinski, 2012: 56). La partida relativa de Estados Unidos en la producción mundial, comparada con estas potencias, en realidad ha mejorado.

			
			La capacidad de renovación de Estados Unidos

		
			Mirando hacia el futuro, Estados Unidos va a mantener ventajas demográficas considerables sobre los países de la Unión Europea, Rusia y Japón. Todos estos países van a experimentar declives poblacionales —algunos graves—, un considerable envejecimiento de sus poblaciones y el empeoramiento de las proporciones de dependencia que ponen en cuestión la viabilidad de las redes de seguridad social para los retirados. Mientras tanto, Estados Unidos sigue teniendo un crecimiento poblacional debido principalmente a la inmigración internacional, así como altas tasas de natalidad entre los inmigrantes recién llegados y una tasa de fertilidad nacional mayor que la de todos los demás países de gran tamaño, excepto la India (Lieber, 2012: 151). Los ciudadanos  estadounidenses de la tercera edad enfrentan sin duda una amenazadora crisis de ahorro inadecuado, pero con cambios modestos en el sistema de seguridad social se podría resolver ampliamente este gran problema potencial (Miller, 2013).

			Comparado con Rusia, China, la India, Brasil, México y otros países emergentes, es probable que Estados Unidos obtenga posiciones mucho más altas en numerosos indicadores de competitividad económica y empresarial en las próximas décadas, así como en la mayoría de los índices de desarrollo humano, educación de masas, participación en medios sociales y en indicadores comparativos de buena gobernanza.

			Ya es hora de que los estadounidenses abandonen la ilusión de la omnipotencia y las proyecciones arrogantes del “excepcionalismo estadounidense", pero también es importante que los observadores internacionales rechacen la incipiente tendencia de declarar que Estados Unidos está atrapado en un declive en aceleración. Estados Unidos todavía tiene una cantidad considerable de activos, así como una capacidad de adaptación frecuentemente demostrada que no debe ser subestimada (Lieber, 2012).

			La crisis financiera y económica que se detonó en 2008 no fue un desliz sin importancia ni un mero paréntesis; fue un grave punto de inflexión cuyos efectos posiblemente se sigan sintiendo por años. Fue causada por al menos 25 años de políticas mal orientadas basadas en una combinación de ideología e imperativos políticos de corto plazo, alimentada por la avaricia y sin la restricción por parte de una adecuada regulación (Frieden y Chinn, 2011; Phillips, 2008; Stiglitz, 2010; Packer, 2013). Pero el derrumbe financiero no fue el reflejo de la debilidad social subyacente ni de la fundamental falta de competitividad de la economía estadounidense en el mundo.

			Estados Unidos sigue siendo una nación de alcance continental, con recursos naturales vastos y una productividad agrícola notable. Tiene un mercado interno muy amplio y un público consumidor enorme. Estados Unidos tiene diversidad étnica y todavía tiene una considerable movilidad social intergeneracional.7 Ha integrado con éxito el talento de unos 50 millones de inmigrantes desde 1965. Tiene una tasa de natalidad   robusta, una población más joven que la de otros países industriales establecidos, una fuerza laboral trabajadora y productiva y, en términos comparativos, altos niveles en educación y aptitudes, ventajas que continúan fortaleciéndose con la inmigración internacional.

			Estados Unidos tiene, por mucho, las instituciones de enseñanza superior más impresionantes del mundo; se jacta de tener ocho entre las diez mejores y 53 entre las 100 mejores universidades en todo el mundo (Institute for Higher Education, 2013). En estas universidades, así como en las ricas y abundantes colaboraciones entre industria y universidad, Estados Unidos produce gran parte de la investigación científica y tecnológica más avanzada del mundo que, a su vez, estimula la innovación constante. El 70 por ciento de los premios Nobel en actividad vive en Estados Unidos, un imán para los talentosos (Lieber, 2012: 50). La asociación público-privada de instituciones de investigación entre gobierno, universidad y sector privado facilita la rápida explotación comercial de nuevo conocimiento; Estados Unidos registra 23.5 por ciento de las patentes mundiales cada año (World Intellectual Property Organization, 2012). Sigue siendo una nación creativa, productiva y competitiva.

			Datos sobre estudiantes internacionales en Estados Unidos resaltan esta ventaja comparativa. El pasado año académico había cerca de 765 000 estudiantes internacionales en Estados Unidos: 194 029 de China, 100 270 de la India, 72 295 de Corea, 13 893 de México y 9 029 de Brasil (pero con amplias perspectivas de que lleguen muchos más desde Brasil en los próximos años bajo el programa Ciencia Sin Fronteras [Institute of International Education, 2012]). Estados Unidos mantiene una enorme capacidad en ciencias de la computación, tecnologías de la comunicación, empresas biogené­ticas, nanotecnologías, energías limpias y otras áreas de innovación.

			Brasil y México, la India y China, son hoy países altamente dinámicos, pero Estados Unidos está lejos de ser estático. Se ha desplazado de una economía dominada por las manufacturas hacia una más prominente y competitiva en servicios; y ahora está experimentando cierto resurgimiento de las manufacturas, en especial en electrónica avanzada (Bradshaw y Mishkin, 2013; Munghi, 2013). Gran parte de su población ha emigrado del noreste hacia el sur y hacia el oeste, cambiando las configuraciones políticas y las dinámicas del país en el proceso.

			Comparado con las décadas de 1950 y 1960, Estados Unidos se ha  vuelto en muchos sentidos una nación más diversa, creativa y eficiente. Su reestructuración económica reciente fue impresionante. Los intereses económicos particulares no han bloqueado el surgimiento de nuevas tecnologías, nuevas formas de producción y mercadotecnia, o nuevos medios sociales. La recuperación de la industria automotriz estadounidense ha sido notable, al igual que las tecnologías innovadoras para la explotación de gas de esquisto con el fin de producir gas natural suficiente para una revolución energética, con muchas implicaciones positivas para la economía y la seguridad del país.8


			El reto central: arreglar el sistema político estadounidense

	
			Los retos centrales de Estados Unidos en el primer cuarto del siglo xxi no radican en la destreza ni en el potencial de su economía, ni tampoco en su influencia externa o su poder relativo. La cuestión central es más bien la capacidad del sistema político estadounidense para moldear e implementar políticas públicas que respondan efectivamente a las preocupaciones de hoy y de mañana.

			Durante la elección presidencial de 1992, el gobernador Bill Clinton puso un cartel en la oficina central de su campaña: “Es la economía, estúpido", i.e., el asunto que realmente les importaba a los votantes era el insatisfactorio estado de la economía, y por lo tanto él necesitaba hacer especial énfasis en esa cuestión.

			Ahora es el sistema político, no la economía, lo que requiere primordial atención. Después de más de dos siglos de enorgullecerse de las instituciones políticas y de la cultura cívica de su país, los ciudadanos y líderes de Estados Unidos necesitan enfocarse en los fracasos del sistema político nacional. Las instituciones políticas estadounidenses —presidencialismo, separación de poderes y un sistema bipartidista con procedimientos de mayoría electoral— han hecho un buen trabajo conjunto para crear políticas de consenso al facilitar los acuerdos necesarios para moldear medidas efectivas a lo largo del tiempo. Sin embargo, en los últimos 35 años algunos cambios han minado la gobernabilidad efectiva.9

			Un cambio es la polarización económica de Estados Unidos y su expresión en términos legislativos. La migración de votantes dentro de Estados Unidos ha producido una polarización regional de los comportamientos. El sistema de gerrymandering —alterar las fronteras de los distritos electorales para sacar ventaja política— exacerba el impacto de este fenómeno, creando legisladores que actúan para sus propias bases y resaltando las elecciones primarias que acentúan el poder nacional de los extremistas locales. Estas tendencias se han fortalecido con los cambios en los medios de comunicación, fuentes de noticias por Internet y blogs incluidos, que exponen de manera sistemática a los votantes ante aquellos con inclinaciones ideológicas pujantes, y que reducen enormemente la comprobación de los hechos y las influencias editoriales moderadoras que antes desarrollaban los periódicos importantes y las cadenas de televisión nacional (Stroud, 2011). Todos estos factores han contribuido a la radicalización del centro de gravedad del Partido Republicano. El miembro demócrata más conservador del Congreso está a la izquierda del republicano más liberal, una situación sin precedentes que vuelve bastante difícil la formación de coaliciones y acuerdos.

			Un segundo cambio, gradual durante las últimas décadas pero en aceleración durante los últimos veinte años, surge de cambios mayores en el financiamiento de las campañas y del tan extendido uso de los comités de acción política (pac, por sus siglas en inglés) a nivel nacional.10 Las contribuciones de campaña para las elecciones presidenciales y del Congreso se triplicaron entre 1976 y el 2000 (de 2 800 millones a 6 000 millones de dólares) y después en más de 214 por ciento en los primeros doce años del siglo xxi (Kaiser, 2010: 290; Zengerle, 2011). Las contribuciones de los pac se multiplicaron por seis entre 1980 y 2006 (de 55 millones en 1980 a 363 en 2006), y alcanzaron los 423 millones en 2012 (Kaiser, 2010: 291; Federal Election Commission,  2012). En consecuencia, los intereses especiales tienen mucho más recursos para apoyar candidatos, y por lo tanto una influencia correspondiente.

			Tercero, poderosas empresas de cabildeo con elevados presupuestos y cuadros de antiguos funcionarios de gobierno de alto perfil se han convertido en actores centrales en el proceso de formulación de políticas (Kaiser, 2010). Las compañías reclutan y pagan inmensas sumas a los antiguos funcionarios para que cabildeen en nombre de intereses especiales. Entre 1998 y 2004, 42 por ciento de los miembros que salieron de la Cámara de Representantes se volvieron activistas de un grupo de presión, así como 283 funcionarios de la administración de Clinton y 310 de la de George W. Bush. Sus casos avanzan a través de estos aliados bien conectados, los intereses especiales ensordecen las discusiones y la atención necesarias para que el Congreso progrese en asuntos como las reformas al sistema de salud, la educación y la política migratoria.

			Un cuarto problema del sistema de gobernanza estadounidense actual es que pocos miembros del Congreso adoptan el tipo de discusión interactiva que marcó al sistema legislativo durante muchas décadas. Las demandas de los que hacen campañas y recaudación de fondos en sus estados y distritos han aumentado demasiado en cada década. En consecuencia, los miembros del Senado y de la Cámara de Representantes pasan menos tiempo que antes desarrollando buenas relaciones de trabajo entre ellos y forjando acuerdos de trabajo.

			Ninguno de estos problemas se va a resolver de manera fácil y rápida. No han surgido repentina ni muy recientemente, sino de forma gradual durante muchos años. No pueden atribuirse sólo a un partido o facción, sino que son resultado de decisiones y acciones de los dos partidos políticos y de muchos grupos de interés diferentes. Hasta cierto punto pueden reflejar en parte el más amplio —mundial de hecho— desencanto frente a la representación democrática, en particular entre las clases medias en países industriales y en desarrollo similares (Kurlantzick, 2013).

			Un problema subyacente en el caso de Estados Unidos puede derivarse de aspectos más profundos de la cultura contemporánea, en particular la importancia central del consumismo y la satisfacción inmediata. Como Nathan Gardels y Nicolas Berggruen (2013: 30) han observado recientemente que “todas las señales de retroalimentación en una democracia consumista —la política, los medios y el mercado— guían su  comportamiento hacia la satisfacción inmediata. En esta cultura de la Diet Coke, todo en exceso… se espera consumir sin ahorros ni educación, tener infraestructura y seguridad social sin pagar impuestos, así como se espera un sabor dulce sin calorías de un refresco". Este breve resumen captura una mezcla de actitudes que no se revertirá pronto.

			Un buen número de propuestas están puestas a discusión en Estados Unidos hoy para lidiar con los problemas de gobernabilidad del país. Varias reformas electorales, por ejemplo, podrían contribuir a disminuir la polarización ideológica al expandir el electorado; esto puede hacerse, por ejemplo, cambiando la fecha de las elecciones a los fines de semana, facilitando la votación mediante nuevas tecnologías y eliminando obstáculos para el registro. Reformas de procedimiento viables en el Congreso —limitar a los filibusteros, fijar el tiempo máximo de espera para los nominados que ya fueron aprobados en el comité y limitando las influencias individuales en los nombramientos— podría ayudar a restaurar la discusión en el papel del Congreso.

			Se están empezando a discutir algunos enfoques para el consenso, aunque con mayor frecuencia en think tanks y en foros independientes que en el Congreso, y con mayor eficacia en algunos estados que a nivel federal, para enfrentar los principales retos de políticas públicas: seguridad social; reducciones equitativas en programas de subsidios; reforma migratoria comprensiva; inversión estratégica en educación, investigación, desarrollo e infraestructura; reformulación de los presupuestos del ejército y la seguridad nacional para reasignar los vastos recursos destinados a estos sectores durante tanto tiempo; adopción de políticas energéticas que mitiguen el cambio climático al mismo tiempo que tengan mayor eficiencia y finalmente menores costos; y reformar los regímenes de ingresos e impuestos corporativos para volverlos más eficientes, más progresivos, capaces de generar las ganancias necesarias y para que estén más alineados con las metas de las políticas clave. Ya existe un considerable apoyo público para enfoques prácticos y centristas en todos estos asuntos, listos para movilizarse cuando los líderes políticos nacionales y legislativos giren desde el hiperbipartidismo hacia una formulación de políticas nacionales constructiva. Si este cambio va a suceder y cuándo, es imposible de saber, pero las llamadas para tales esfuerzos son cada vez más frecuentes y están siendo expresadas por los creadores de opinión en diferentes segmentos de la sociedad estadounidense.

			La cuestión central para Estados Unidos en los próximos años es si   el sistema político va a recuperar su capacidad para movilizar los recursos y energías del país. La forma en que se responda repercutirá en todo el mundo, pues esto ayudará a determinar si Estados Unidos puede ser un socio confiable para los países latinoamericanos y otras naciones en asuntos importantes que van desde el comercio, las finanzas y la inversión, hasta el cambio climático, la salud pública, el manejo de recursos, el crimen internacional, el terrorismo y la seguridad nacional. La forma en que Estados Unidos afecte al mundo dependerá en gran medida de si es capaz de recobrar la fuerza y la efectividad de sus instituciones políticas internas.

			En el pasado, observadores extranjeros realizaron algunos de los análisis más sensatos e influyentes sobre Estados Unidos, incluyendo a Alexis de Tocqueville, James Bryce, Gunnar Myrdal, Alistair Cooke e Isaiah Berlin. Todos ellos combinan una visión aguda, habilidad analítica y perspectivas desapasionadas pero empáticas para moldear percepciones que no sólo sacaron a relucir al mundo las complejas realidades de Estados Unidos en periodos de gran cambio, sino que también ayudaron a los ciudadanos de Estados Unidos a entender y responder mejor ante sus retos. El importante trabajo que el cide y otros centros internacionales están asumiendo para el estudio de Estados Unidos en el presente debe ser bienvenido en ese espíritu.
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					1 En español en el original.

				

				
					2 Datos de la ocde, evaluación pisa (Programme for International Student Assessment), que mide habilidades analíticas y de solución de problemas, y preparación para el mercado de trabajo futuro, muestran que Estados Unidos está por debajo del promedio en matemáticas, está dentro del promedio en lectura (con casi la mitad de los estudiantes de 15 años por debajo del nivel 3 de aptitud en lectura, y dentro del promedio en ciencias). Véase la base de datos de la ocde, pisa 2009, en Friedman y Mandelbaum (2011: 106), y ocde (2011: 8).

				

				
					3 En 2012-2013, los senadores republicanos bloquearon al juez Robert Bacharach para el Tribunal de Apelación de Estados Unidos del décimo circuito en Oklahoma desde una votación en el pleno durante 263 días. Tenía el apoyo bipartidista del Comité Judicial del Senado y tras alcanzar la aprobación del pleno ganó con una votación de 93-0. Este tiempo de espera es un lugar común para los nominados de Obama: el tiempo de espera promedio para los nominados de apelación judicial federal de Bush fue de 35 días, en contraste con los 147 días de tiempo de espera para los nominados de Obama. Véase Palmieri (2013).

				

				
					4 El porcentaje de estadounidenses satisfechos con la dirección del país llegó al punto más bajo registrado en octubre de 2008, con 7 por ciento (un mes antes de las elecciones presidenciales de ese año).

				

				
					5 Entre los principales ejemplos de lo que Huntington denominó la “quinta ola de declinismo" están Paul Kennedy (1987), David Calleo (1987) y Walter Russell Mead (1987).

				

				
					6 Véase la tabla 6.1, Distribution of Power Resources in the Early Twenty-First Century, en Nye (2011: 159).

				

				
					7 La movilidad social intergeneracional en Estados Unidos es, de hecho, mucho menor hoy de lo que la mayoría de los estadounidenses cree, y menor que en muchos países que tradicionalmente han tenido una estratificación rígida (Beller y Hout, 2006: 19-36; Chul-in-Lee, 2011: 766-772).

				

				
					8 Se espera que Estados Unidos reduzca sus importaciones petroleras en más de la mitad para 2035 y, antes de eso, que se convierta en exportador neto de gas natural. Véanse, en este volumen, el capítulo de Chacón y el de Morales.

				

				
					9 Gran parte de lo siguiente está basado en Mann y Ornstein (2012); también: Berggruen y Gardels (2013); Enríquez (2005); Hacker y Pierson (2010); Kaiser (2010); y Luis Maira, en este volumen. Para una visión diferente, véase Summers (2013); él argumenta que los asuntos políticos estructurales no son el problema de Estados Unidos, sino que es un “problema de visión", de imaginar soluciones para grandes asuntos, tales como el cambio climático y la desigualdad.

				

				
					10 pac son las siglas de political action committees: comités de distintas corporaciones, organizaciones de membresía o sindicados que buscan conseguir contribuciones de sus afiliados (empleados, ejecutivos, accionistas, etc.) que sobrepasan lo que los individuos le pueden aportar legalmente a los candidatos a nivel personal, con el fin de canalizar grandes sumas de fondos para influir en las elecciones federales.

				

			

		

	
		
			Capítulo II

			Una mirada histórica al sistema político norteamericano

			El agotamiento de sus bases y la posibilidad de una crisis

			Luis Maira

		
			Desde finales de 2008, el debate político de la sociedad norteamericana tiene como su centro la crisis. Esta se aborda desde dos perspectivas principales. En primer lugar, se examina la proyección que la recesión, iniciada en septiembre de ese año —la mayor desde la gran depresión de 1929— puede tener sobre el comportamiento de su economía y sus perspectivas futuras. Un segundo énfasis apunta a la posibilidad de que el poderío internacional de Estados Unidos experimente en forma rápida una significativa declinación. En cambio, hasta ahora, se presta escasa atención a los diversos factores que tienen que ver con el funcionamiento de la organización política interna del país y al riesgo que esta actividad también se vea afectada por un desajuste severo que dañe al conjunto del sistema. Pese a ello, me parece que este fenómeno se puede presentar con bastante probabilidad en los años que vienen, ya que en cierto sentido se encuentra en una etapa de incubación, y algunos conflictos políticos están ligados a los dos factores que hasta la fecha han concentrado la atención de los analistas.

			En este trabajo buscaré dar fundamento a esa percepción y abordaré, desde una perspectiva histórica, diversos elementos acumulativos de desajuste que vienen afectando al sistema político norteamericano, ya que sus dificultades no son nuevas, aunque se han venido complicando   gradualmente hasta instalar el ambiente pesimista que hoy advertimos.

			Si se proyecta una mirada a su sistema político desde la perspectiva de los sistemas políticos comparados, es posible apreciar mejor la enorme contribución que representó el establecimiento del régimen político norteamericano al modificar la organización y el funcionamiento del Estado de su época, apartándose por completo de su referente predominante, el modelo parlamentario inglés que mostraba una larga evolución desde comienzos del siglo xiii, tras la aprobación de la Carta Magna (1215).

			Una idea principal es que la reconocida capacidad creativa de los Padres Fundadores del modelo presidencial norteamericano ha acabado por ser una trampa para su funcionamiento, pues la idea generalizada de haber establecido, en su momento, un orden político casi perfecto provoca temor a su modificación y dificulta cambios que parecen indispensables para asegurar tanto la gobernabilidad interna del país como las condiciones para hacer posible el ejercicio de su hegemonía en el sistema internacional.1

			 

			Las creaciones del debate de la Convención Constituyente de Filadelfia en 1787


			Uno de los consensos que encontramos al examinar la época fundacional norteamericana es el reconocimiento de su capacidad para constituirse como una nación moderna y recoger los mayores avances establecidos en la teoría política y la ciencia del gobierno de finales de siglo xviii (Lipset, 1966: 33-160). Tanto historiadores como estudiosos de la política ven a Estados Unidos como un país que surge luego de una rica experiencia de autogobierno —regional y local— en la etapa colonial, y con una estructura social que no heredaba los lastres de un pasado feudal como el europeo. Esta situación le permitió a las trece ex colonias —al momento de la Independencia— dar pasos muy avanzados en la definición de su organización política.

			Al tener como única referencia de un gobierno democrático la trayectoria constitucional inglesa, los redactores de la Constitución de 1787 logran, tras una intensa discusión, a veces apasionada, establecer   formas políticas completamente nuevas a través del régimen presidencial, que luego ejerció considerable influencia, en especial en las constituciones implementadas en los países de América Latina, tras su ruptura con España.

			Es interesante dejar constancia de que todos estos aportes logrados en la Convención Constituyente de Filadelfia apuntaron a la búsqueda de normas apropiadas para reflejar las condiciones propias de Estados Unidos y que los objetivos que buscaban sus primeros organizadores no perseguían propósitos ulteriores. También es conveniente tener en cuenta que ellos no pretendieron dar un carácter inmodificable al contrato político y social acordado. Esto fue más bien el resultado de las posturas y actitudes de analistas y tomadores de decisiones bastante posteriores. Así, por ejemplo, el presidente Washington expresaba en 1787: “Los partidarios más decididos y los mejores sostenedores que tiene la Constitución no plantean que esta esté libre de imperfecciones […] Creo que la gente puede decidir con tanta propiedad como nosotros respecto a las alteraciones y enmiendas que son necesarias. Pues yo no pienso que nosotros ten­gamos más inspiración ni más sabiduría ni poseamos más virtudes que aquellos que vendrán después".

			Todo el debate en la Convención Constitucional muestra la dificultad que se planteó para dar un adecuado marco jurídico a una confederación de 13 estados ya existentes. Esto obligó a una distribución diferente del poder y a la búsqueda de un doble equilibrio especialmente difícil: primero, entre el poder que se otorgaba al gobierno federal y los que se reconocían a los estados que formaban la Unión Americana. Y luego, en el nivel federal mismo, hubo un esfuerzo para conseguir un equilibrio entre las dos ramas políticas del gobierno central, el ejecutivo y el legislativo. Para resolver este dilema hicieron prevalecer el imperio del gobierno federal en la conducción del país, convirtiendo al Congreso en una expresión de la capacidad de fiscalización donde se hacía sentir más la influencia de los estados de la Unión. De aquí surgieron algunas reglas esenciales para fundar su organización política, tales como el Colegio Nacional Electoral con su forma de elección indirecta del presidente de la república, pues los representantes de las ex colonias buscaron asegurar siempre la unidad en la voluntad y representación de cada estado.2 

			Esto posibilitó la hipótesis de que un candidato con mayoría en el voto popular pudiera perder la elección en el Colegio Electoral. La exigencia de que la opinión de un estado no sólo no se dividiera, sino que tuviera igualdad influyó también en la diferente forma de integrar las dos ramas del Congreso; mientras el Senado estableció reglas de paridad y consagró dos senadores por cada estado, cualquiera que fuera su población, en la Cámara de Representantes se buscó reflejar el balance demográfico, por lo que los estados tienen una representación diferenciada.3 Actualmente, esto tiene sus extremos en los 55 representantes de California, en tanto que Delaware, Alaska, Montana, Dakota del Norte, Dakota del Sur, Vermont y Wyoming sólo tienen uno, cifra que, además, se reajusta cada diez años tras cada censo nacional de población.

			Pero a las complejas reglas del equilibrio entre el poder central y el de los estados se agregó la introducción de diferentes instituciones hasta entonces inexistentes o muy débiles en el funcionamiento de otros regímenes políticos. Estados Unidos fue así el primer país que puso término a la sucesión dinástica propia de las monarquías —absolutas o constitucionales— que prevalecían en Europa. La idea nueva de la soberanía popular que radicaba el poder en los ciudadanos y les confería el derecho de elegir libremente a sus autoridades constituyó una modalidad que tuvo enorme legitimidad e impacto, por lo que acabó siendo mayoritaria en la escala global. La república y los valores republicanos fueron uno de los fundamentos originarios de la aplicación de la idea de que “todos los hombres nacen libres e iguales en derechos".4

			Estados Unidos consagró también la primera lista de garantías constitucionales de las que fueron titulares sus ciudadanos. Los derechos políticos planteados en el pensamiento iluminista europeo del siglo xviii, tales como la libertad de pensamiento y opinión, la inviolabilidad del hogar, documentos y pertenencias, la libertad religiosa, la presunción de inocencia en las causas criminales o la “prohibición de castigos crueles o inusitados", entre otros, fueron claramente establecidos en las diez primeras enmiendas constitucionales de 1791 —el llamado Bill of Rights— y son una clave de la cultura política estadounidense, que también reconoce un marcado individualismo.

			Para resolver el dilema de una confederación formada por trece países ya existentes, los constituyentes de 1787 inventaron la idea de “un Estado formado por Estados". El Estado federal norteamericano fue el primero en su género y tuvo particular influencia en nuestra región donde tal organización se aplica en los principales países: México, Brasil y Argentina.

			Para evitar que alguno de los estados obtuviera la ventaja de ser la sede de los poderes federales, Estados Unidos estableció un pequeño territorio —el Distrito de Columbia— que es autónomo de los cincuenta estados que integran la confederación, y en donde tienen su asiento los tres poderes del Estado: la Casa Blanca, el Capitolio y la Corte Suprema.

			Mientras todos los primeros Estados nacionales a contar del siglo xvi buscaron una unificación del poder político y el poder religioso —asignando a veces la titularidad de este último al jefe de Estado, como ocurriera en Inglaterra luego de la reforma de Enrique VIII de 1634 que estableció una Iglesia Nacional, separada de Roma y dirigida por el rey de Inglaterra—, Estados Unidos optó por la separación de Estado e Iglesia, aunque se mantuvo una alta valoración de la actividad religiosa. Esta se encuentra siempre presente en las reflexiones de los presidentes, que juran ante una Biblia el cumplimiento de los deberes del cargo al asumir sus funciones. Por esto, el presidente Harry Truman declaró alguna vez que “la Biblia es el libro más importante en la historia de Estados Unidos".

			La Constitución de Estados Unidos, por otra parte, si bien desem­peña un papel fundamental en la vida de la nación, dista de ser una    carta de navegación desde la que se puedan comprender los cursos y transformaciones políticas. Ha cumplido 225 años de existencia y es probablemente una de las más breves del mundo con sólo siete artículos permanentes que establecen los criterios básicos de su organización política, pero carece de los complementos esen­ciales que por lo general se encuentran en este tipo de textos. Se trata, además, de lo que técnicamente se denomina una “Constitución rígida", esto es un texto en extremo difícil de modificar. En un plazo de vigencia tan largo ha tenido sólo 27 enmiendas, aunque las modificaciones reales son apenas 15, pues las 10 primeras, aprobadas en 1791 —el Bill of Rights— se refieren a un asunto que había quedado pendiente cuatro años antes, las garantías fundamentales de los ciudadanos, mientras la enmienda XVIII, que prohibió la fabricación o importación de bebidas embriagantes en 1919, fue derogada por la enmienda XXI, sancionada en 1933, que puso término a las turbulencias del periodo de la Ley Seca. En cuanto a la sustancia de sus contenidos, con la excepción del Bill of Rights, el conjunto de las demás modificaciones resulta muy poco significativo, salvo las enmiendas XIII y XIV, establecidas al término de la guerra civil en 1865.

			 

			El primer gran ajuste

	
			La enmienda XIII y, sobre todo, la XIV vinieron a redefinir el balance esencial de poderes entre el gobierno federal y los estados de la Unión, estableciendo ahora categóricamente la primacía del primero y sancionando con graves castigos cualquier nueva tentativa de insurrección o apartamiento del pacto federal originario. Además de estos hay que considerar que el acuerdo inicial para la formación de Estados Unidos en el siglo xviii había dejado un importante asunto pendiente: el del contenido y la orientación del proyecto económico que asegurara su dinamismo productivo. Ya en el debate de los representantes de las trece ex colonias se advirtieron dos visiones en torno a las cuales no fue posible tomar una decisión clara. Por un lado, avanzar en la búsqueda de un país basado en la primacía de su destino industrial, incluyendo las transformaciones manufactureras en un contexto de progresivos espacios urbanos y de una dinámica movilidad social. Por otro, estaba la opción de una nación que apostaba a mantener una agricultura tradicional con base en el modelo de la plantación y en la exaltación de la vida rural, lo  que suponía el uso de grandes contingentes de esclavos para obtener las complicadas cosechas de algodón o tabaco, características de las explotaciones sureñas.

			Durante casi setenta años, el sistema político de Estados Unidos arrastró esta contradicción no resuelta que condujo finalmente al gran conflicto civil de 1861 que tuvo un costo de más de 600 000 vidas humanas (Moore, 1966). Pero, en las enmiendas XIII y XIV se resolvió este asunto y se ajustaron cuentas con los vencidos, prohibiendo cualquier norma futura que restringiera los privilegios o inmunidades de los ciudadanos de Estados Unidos o que privara a una persona de su vida, libertad o propiedad (secciones 1 y 3, enmienda XIV). Luego de la sanción de este texto desapareció definitivamente además el antiguo equilibrio entre el conjunto de los estados de la Unión y las prerrogativas del poder federal. Esto dejó abiertas las puertas para que se realizara más adelante un segundo ajuste que condujo a nivel central a la primacía del poder ejecutivo sobre el legislativo, algo que se afianzaría en el siglo xx, tras las dificultades provocadas por la gran depresión.

			Una complicación adicional para que existan cambios constitucionales en Estados Unidos ha sido la exigencia establecida en 1933 por la enmienda XX, sección 6, que señala que cualquier reforma constitucional sancionada por el Congreso en Washington debe ser posteriormente aprobada por las asambleas legislativas de tres cuartas partes de los estados, dentro del plazo de siete años. Ha habido iniciativas muy importantes como la Equal Rights Amendment, sancionada en los años setenta por el Capitolio para perfeccionar la reforma de los derechos civiles de la década previa, que, sin embargo, no obtuvo dentro de ese tiempo la sanción de las tres cuartas partes de los congresos estaduales, lo cual impidió que se consolidara un significativo paso para el progreso social del país.

			En todo caso, resulta claro que los norteamericanos conservan la sensación de que tienen el mejor sistema político existente. Esta fue una de las ideas que se asocian al famoso Farewell Address que Washington pronunció al dejar su cargo en 1796 y que constituye un documento clave y emblemático para entender la evolución política de Estados Unidos. Desde los orígenes de la nación, existe la convicción de haber consagrado un régimen político muy eficaz, con una gran precisión jurídica formal, lo que constituye un factor que dificulta su puesta al día o el ajuste de cualquiera de los principios y normas establecidas en su ordenamiento jurídico.

			 

			Los cambios en la organización y el funcionamiento del ejecutivo federal

		
			Pero aunque las bases normativas de la organización política no se han modificado, y esto se debe tener en cuenta al examinar cualquier situación política —y por cierto la coyuntura actual— no ha ocurrido lo mismo con la matriz operativa del gobierno, que ha experimentado importantes transformaciones. Así, se presenta la paradoja de que un régimen político que ha mantenido intactos sus fundamentos constitucionales ha tenido en la práctica modificaciones muy profundas en cuanto a la forma cotidiana de su funcionamiento.

			 

			Las transformaciones en la administración civil del Estado


			Un primer cambio significativo en esta dirección se experimentó a lo largo del siglo xix. En la práctica inicial de los gobiernos norteamericanos hubo una enorme preeminencia de los partidos en el poder, que luego de conquistar la Casa Blanca, veían a la administración del Estado como un verdadero botín, por lo que ocupaban la totalidad de los cargos públicos —hasta los más modestos— con sus partidarios. Esto originaba un masivo desalojo de los anteriores funcionarios al producirse una alternancia en el ejercicio del poder. Estas prácticas fueron conocidas como el spoil system (sistema de despojo), que alcanzó su punto más alto en el gobierno de Andrew Jackson (1828-1836).

			Pero las exigencias de favorecer la modernización y el progreso de Estados Unidos obligaron a corregir las prácticas clientelistas. Especialmente después de la guerra civil, Estados Unidos fue afianzando los criterios de un servicio civil del Estado, donde los servidores públicos son designados en función de sus capacidades profesionales, y tienen una carrera pública e inamovilidades consagradas para el desempeño de sus funciones. Con el correr del tiempo, los nuevos criterios fueron dando lugar a una primacía de los cuerpos burocráticos en los principales departamentos y agencias públicas, verificando plenamente el principio de aumento del poder de la administración formulado a principios del  siglo xx por Max Weber.5 En la práctica, este sustancial cambio en cuanto al funcionamiento de la administración pública ha acabado por establecer en Estados Unidos el fenómeno conocido como el “gobierno permanente".

			Al observar la organización y la aplicación de las diversas políticas públicas, vemos que los departamentos cuentan con un grupo de expertos y altos funcionarios que van formulando doctrinas y principios para orientar los asuntos a su cargo, los que luego se transmiten como verdades establecidas y buenas prácticas a los funcionarios que van ingresando a sus plantas. En no pocas ocasiones esas visiones no coinciden con los programas establecidos por los nuevos gobiernos que la ciudadanía elige. En esos casos, tiene lugar una activa disputa al interior de la administración entre el pequeño número de responsables políticos designados por el presidente (previa ratificación del Senado) y los funcionarios de carrera que controlan algunos niveles altos pero que además ocupan la gran mayoría de los puestos intermedios. Es sabido que en Estados Unidos los funcionarios tienen una postura más bien de equilibrio en el juego de las dos grandes visiones ideológicas del país, la conservadora y la liberal. Esta posición middle of the road de la burocracia choca especialmente con las visiones más radicales de tipo liberal o conservador, cuando esta es la posición de los nuevos equipos de gobierno, como ocurriera en las décadas de 1970 y 1980 en las administraciones de James Carter y Ronald Reagan, en cuanto a la orientación de la política exterior. En ambos casos, la burocracia del Departamento de Estado planteó un conflicto con los colaboradores políticos del presidente, en la primera situación en torno a los derechos humanos que impulsaba Carter, y luego criticando el excesivo apoyo inicial de Reagan  a las dictaduras de seguridad nacional de América del Sur. En ambas situaciones, también, acabó por prevalecer el criterio de los funcionarios y lo propio ha acontecido en conflictos registrados en torno a la reforma de la energía o a las modificaciones de las reglas relativas al medio ambiente en otros departamentos.

			Así, el importante juego del sistema burocrático que no tiene rango constitucional ni demasiados desarrollos de tipo jurídico, ha originado importantes acomodos en la forma en que opera el régimen político norteamericano.

			 

			El ajuste de los controles y balances del gobierno


			Otro punto interesante es cómo funciona el sistema político desde que el presidente se constituyera en el actor central del sistema, ajustando, sin derogar, el sistema originario de checks and balances. Esto ocurrió una vez que Estados Unidos se convirtiera en una potencia imperial luego de la guerra contra España de 1898.6 A partir de ese momento, el poder ejecutivo federal fue desplegando un número impresionante de atribuciones, mayores que las de la cúpula de cualquier otro gobierno en los países desarrollados.

			El historiador Clinton Rossiter7 ha resumido estas enormes facultades en torno a diez ámbitos. De acuerdo con este recuento, el presidente de Estados Unidos es: el jefe del Estado; el jefe del gobierno; el conductor y responsable de la diplomacia y las relaciones exteriores; el comandante en jefe de las fuerzas armadas; el organizador de la agenda de las iniciativas legislativas; el líder del partido en el gobierno; el “decididor" de la guerra y la movilización de tropas; el administrador del  arsenal nuclear y de su eventual empleo; el responsable —con enormes prerrogativas— de la marcha de la mayor economía del mundo, y el coordinador del bloque de países que defienden la economía de mercado y la democracia liberal.

			Hay que indicar que, a primera vista, este enunciado tan abrumador deja la impresión de que alguien dotado con estas competencias necesariamente tendría que convertirse en un personaje con facultades absolutas y que esto debería llevar a un régimen prácticamente autoritario. Lo sorprendente ha sido que esto no ha resultado así por los importantes y efectivos contrapesos que ponen un límite a la discrecionalidad de la conducta presidencial, originando un juego político en que la Casa Blanca ha ido teniendo la iniciativa y las mayores prerrogativas pero numerosos otros actores políticos —públicos y privados— pueden cuestionar o enmendar sus proyectos si fuese necesario.

			Estados Unidos puede ser visto así como un país con un régimen político que ha complejizado el sistema de controles y equilibrios, en que el presidente cuenta con enormes facultades y atribuciones, pero donde igualmente es muy fuerte la capacidad de fiscalización y control por parte de los otros poderes públicos federales y se advierte también una enorme influencia de numerosos actores de su sociedad civil.

			El primero de estos contrapoderes ha sido el Congreso, donde pocas veces el titular del ejecutivo ha contado con mayoría en las dos ramas legislativas. Esto ha permitido al Capitolio limitar efectivamente los proyectos presidenciales que no compartía, lo que ha hecho principalmente a través de la asignación de los recursos del presupuesto. (Ya el primer secretario del Tesoro, Alexander Hamilton, había llamado a este mecanismo “el poder sobre la bolsa"). Además de esto, el Congreso norteamericano ha desplegado sus prerrogativas fiscalizadoras especialmente a través de los comités y subcomités más poderosos como el de Medios y Arbitrios (Way and Means) o el de Relaciones Exteriores, que tienen efectivas capacidades fiscalizadoras y de control. Todavía, ante asuntos más graves, ha podido designar comisiones especiales de investigación o iniciar un impeachment.8 

			Un segundo factor correctivo del poder presidencial han sido las importantes atribuciones políticas que la Constitución asigna a la Corte Suprema de Justicia. Estados Unidos es un país que no tiene como muchos europeos un Tribunal Constitucional, por lo que la máxima instancia judicial tiene prerrogativas para pronunciarse —de modo inapelable— sobre todos aquellos asuntos que no le sean taxativamente negados. El hecho de que se trate de un cuerpo pequeño de sólo nueve miembros torna más posible el ejercicio de sus amplias atribuciones. Esta facultad ha sido sistemáticamente resguardada a lo largo de su historia, y sólo hay que recordar el decidido rechazo del Congreso a la iniciativa del presidente F. D. Roosevelt, en 1935, para tratar de aumentar a 16 el número de integrantes de la Suprema Corte con el propósito de lograr un manejo más flexible de esta entidad frente a las más polémicas medidas del New Deal.

			A lo anterior, en la esfera pública, hay que sumar la constante interacción entre el presidente y los cincuenta gobernadores que encabezan los estados. Cada vez que un proyecto presidencial afecta los intereses de un estado determinado, los gobernadores, respaldados habitualmente por los congresistas federales y los integrantes del poder legislativo estadual acuden a la Casa Blanca a plantear sus posiciones, organizando en sus estados campañas que pueden causar gran impacto, y que, muchas veces, han llevado a la anulación o postergación de importantes iniciativas del ejecutivo.

			Por ello se puede decir que la acción, a veces coordinada, de otros poderes y entidades públicas ha podido colocar límites efectivos a la discrecionalidad presidencial. Y esta percepción resulta todavía más clara si se incorpora al análisis a los numerosos actores privados que participan en el juego político, varios de ellos sumamente poderosos. Para empezar, en un país que se ha identificado con el fomento de la libre empresa encontramos el rol de las agrupaciones empresariales —desde la Cámara Nacional de Comercio a la Asociación Nacional de  Industriales— así como entidades que agrupan a productores de un rubro específico como los del automóvil, la actividad siderúrgica o la industria aeronáutica. Desde los años sesenta, esto se fue reforzando con algunos grupos interempresariales que tuvieron una inmensa capacidad de lobbying9 en el Congreso, tales como la Business Round Table, que cada vez que surgía un proyecto desfavorable para algún interés empresarial, organizaba y traía a Washington a los más influyentes interlocutores para un diálogo con los congresistas de las comisiones legislativas que tramitaban el proyecto, los secretarios de los departamentos respectivos y el mismo presidente. Asimismo, desde el término de la segunda guerra mundial se afianzó el poder de los grandes periódicos al punto que una editorial de The New York Times o The Washington Post,10 conmocionaban a la Casa Blanca y al gabinete, y podían cambiar la tendencia favorable o negativa ante una iniciativa en la Cámara de Representantes y el Senado. Y lo propio se puede decir de otras importantes instituciones que funcionaron como efectivos grupos de presión sobre las decisiones del ejecutivo y el legislativo, tales como la actividad de las principales Iglesias y confesiones religiosas, los círculos académicos especializados de las principales universidades, el parecer de las minorías étnicas en relación con los temas que afectaban a sus países originarios, o el planteo de las grandes organizaciones sindicales empezando por la afl-cio.11 

			 

			
Los ajustes en la operación de la Presidencia:
El ocaso en los años de la Presidencia Imperial12


			 

			Para entender en profundidad la forma en que llegó a funcionar el régimen político norteamericano luego del término de la segunda guerra mundial es necesario recapitular los importantes cambios en la organización de la Casa Blanca que introdujo el presidente Franklin D. Roosevelt para manejar las complicadas secuelas de la crisis económica que estallara en 1929. Hay pocas etapas de confrontación más áspera, y a ratos feroz, entre los sectores conservadores del Capitolio y las posturas liberales del gobierno, como las que se produjeron en la década de 1930.

			El último de los tres presidentes republicanos que gobernaron en los años veinte, Herbert Hoover, tenía acendradas visiones conservadoras y, una vez que estalló la crisis, apostó a la idea de que sólo eran necesarios mínimos esfuerzos por parte del gobierno para superar la situación, ya que él creía que el ciclo de negocios se restablecería de un modo automático sin intervención del ejecutivo. En lo profundo, Hoover consideraba que la prosperidad estaba nuevamente a la vuelta de la esquina. Esto lo llevó a una completa falta de actividad que agravó cada vez más las cosas, lo que abrió camino a una propuesta de activa acción estatal que llevó a la derrota republicana en la elección de 1932 y a la llegada de Roosevelt a la Casa Blanca en enero de 1933. A esas alturas, el desempleo alcanzaba ya más de 25 por ciento de la fuerza de trabajo. A partir de ese momento, los intentos del nuevo gobierno para incrementar la acción del Estado y abrir cauce al New Deal hallaron tremendos obstáculos y en muchos momentos originaron la oposición concertada de los republicanos en el Congreso y de un grupo de jueces conservadores en la Corte Suprema. Cada nuevo proyecto del presidente Roosevelt dio lugar a una dura batalla con la oposición, por lo que sus logros fueron apenas parciales. Esto hizo que, apenas obtuvo su primera reelección, buscara, en 1937, un fortalecimiento de las capacidades y atribuciones  de la Presidencia. Para ello obtuvo la ayuda de uno de sus más directos colaboradores, Louis Brownlow, quien, con un grupo destacado de académicos y altos funcionarios, preparó el informe que llevó a la reorganización de la presidencia.13

			El Brownlow Report, concluido en 1939, recomendó un considerable reforzamiento de la asistencia y apoyo con que contaba el presidente para realizar su trabajo, y condujo a la creación de la Oficina Ejecutiva del Presidente. En un primer momento, esto se tradujo en un aumento considerable del número de expertos y asesores que trabajaban directamente junto al titular de la Casa Blanca, lo que fue dándole una capacidad para contrarrestar y replicar algunos criterios que presentaban los funcionarios de carrera de los diversos departamentos, distantes de las orientaciones y el espíritu de una fuerte iniciativa pública que caracterizaba la actividad presidencial. Terminada la guerra, el trabajo de la Oficina Ejecutiva del Presidente se complementó con la adscripción en ella de diversos organismos nuevos, creados con el propósito de dar al jefe del ejecutivo la capacidad efectiva de dirigir y armonizar las diversas políticas públicas del país. Esto llevó a la creación del Consejo de Seguridad Nacional como un órgano de coordinación de los proyectos en el campo de la política exterior y la defensa,14 a lo que se agregó un fortalecimiento de la Comunidad de Inteligencia y la radicación de la Agencia Central de Inteligencia (cia, por sus siglas en inglés), al interior mismo de la Casa Blanca. En el campo económico, se estableció un Consejo de Asesores Económicos, encabezado por tres economistas de primer nivel que suministraron directamente ideas al presidente acerca de las políticas económicas y los proyectos productivos de la nación. Junto con ello, se radicó, también en la Casa Blanca, la Oficina de Administración y Presupuesto (Office of Budget and Management), y en los años sesenta se creó la Oficina del Representante Comercial de Estados Unidos (Office of the United States Trade Representative) para manejar todas las negociaciones internacionales en este rubro. 

			De esta manera, sin modificarle ni una coma a la Constitución y a través de un conjunto de leyes diversas, se cambió la naturaleza esencial de la presidencia, incorporando, junto al presidente, a poderosas instituciones y calificados asesores con mayor capacidad para conducir la vida del país en sus más decisivos planos. Desde entonces, el poder ejecutivo se ha convertido en una maquinaria sumamente compleja y fuerte en la que es posible distinguir entre una “presidencia personal", organizada en torno a la Oficina Ejecutiva del Presidente, y la antigua “presidencia institucional", que conforman los funcionarios de los departamentos y agencias del gobierno federal. La sumatoria en recursos y poder de decisión de la primera ha permitido, desde entonces, contrabalancear las tendencias a la autonomía de las decisiones de las burocracias especializadas, lo que hace todavía más sofisticado el funcionamiento de los engranajes del gobierno federal norteamericano.

			El examen contrastado de las inmensas atribuciones del ejecutivo frente a las capacidades de freno, fiscalización y juicio crítico de los restantes poderes del Estado federal, de las atribuciones de los estados de la Unión y del extenso juego de influencias y presiones de los organismos de la sociedad civil ha tenido, paradójicamente, el efecto de producir otra clase de equilibrio político —distinto del consagrado en los orígenes—, lo que ha incrementado la intervención de múltiples interlocutores en torno a cada uno de los asuntos que el gobierno tiene que decidir.

			En los años de la guerra fría encontramos, además, una situación de diálogo permanente entre los dos grandes partidos, que llevaba a la obtención de importantes acuerdos en el Congreso y en la actividad de los estados, en torno a aquellos asuntos —que se fueron ampliando— relativos a una definición muy amplia de lo que se entendía como parte del “interés nacional norteamericano". En el Congreso, esto originó la vigencia del denominado bipartisan approach, cuyo origen se debe también a la agudeza del presidente Franklin D. Roosevelt en las etapas finales de la segunda guerra mundial. Tras advertir en la Conferencia de Teherán de 1943 (junto a Winston Churchill y Josef Stalin) la magnitud e importancia de los acuerdos que debían adoptar los vencedores de la guerra, el presidente decidió incluir en las negociaciones y en la preparación de sus propuestas a uno de los líderes más importantes del Partido Republicano, el senador Arthur Vandenberg, lo que posibilitó la formulación de la nueva estrategia internacional de Estados Unidos  con gran armonía en cuanto a su contenido.

			Esto se reafirmó todavía más cuando el presidente Harry Truman debió hacer frente a las ofensivas soviéticas y, con ocasión de la guerra civil griega, proclamó en marzo de 1947 la doctrina Truman, en que ofreció la ayuda civil y militar de su país a todos los países amenazados por el comunismo para que pudieran seguir formando parte del “mundo libre". De este modo, en las primeras dos décadas y media de la guerra fría se registró un amplio acuerdo de las fuerzas políticas y los poderes públicos norteamericanos en todo lo relativo al manejo de las cada vez más complicadas relaciones con la Unión Soviética. Pronto, estos acuerdos se fueron extendiendo a otros asuntos complementarios de la estrategia internacional, como el abastecimiento de energía, los programas de ayuda militar y los de cooperación o asistencia a los países en desarrollo.

			El arco de las iniciativas cubiertas por este acuerdo fue muy extenso y acabó por originar lo que después se llamó “políticas de Estado", esto es, asuntos importantes de la actividad pública de Estados Unidos en que las bases fundamentales del quehacer se hallaban definidas por un consenso entre los dos grandes partidos que era estable y no se modificaba en las situaciones de alternancia del poder. Estos mecanismos, naturalmente, otorgaron al gobierno norteamericano gran capacidad para actuar con eficacia frente a un poder altamente centralizado y coordinado como era el del Kremlin. Así, la primera fase de la guerra fría, que se extiende hasta 1970, resulta el momento de mayor fortaleza política de Estados Unidos, por una parte, y de mayor coordinación y armonía en la toma de de­cisiones, por la otra.15

			Es importante, además, considerar que en esa época no existían diferencias ideológicas tan considerables como las de hoy entre demócratas y republicanos. Por una parte, el enfrentamiento del proyecto comunista provocaba un gran consenso en torno a la defensa del modo de vida americano. Pero por otra —y esto es todavía más importante— tanto el Partido Demócrata como el Republicano tenían un juego de ideas y posiciones más amplio, que ahora ha desa­parecido. En el Partido Demócrata había una clara mayoría liberal en torno al proyecto  rooseveltiano, pero también —y esto era un remanente de la guerra civil— las organizaciones demócratas del sur sostenían posturas muy conservadoras y apoyaban abiertamente la discriminación racial y la segregación de la población de color en sus estados. Aunque por momentos esto provocó una considerable rebelión, como ocurriera con la candidatura presidencial independiente del gobernador demócrata de Carolina del Sur, Strom Thurmond, contra el presidente Harry Truman en las elecciones de 1948,16 el grueso de la estructura demócrata sureña se mantuvo dentro del partido, sosteniendo sus ideas y dificultando los proyectos que tendían a poner fin a la discriminación de la población afroamericana. Estas tensiones resistieron las campañas por los derechos civiles de los años sesenta, y fue sólo a partir de la emergencia del pensamiento neoconservador en el Partido Republicano que se rompió esta contradictoria adhesión de los grupos conservadores radicales del sur al Partido Demócrata.

			En el Partido Republicano, por su parte, existió durante largo tiempo un núcleo político moderado, bastante cercano a las posturas centristas, que tenía disposición al diálogo y al acuerdo con la mayoría liberal del Partido Demócrata. Una figura significativa de esta postura fue el gobernador de Nueva York, Nelson Rockefeller, que en varias ocasiones fue propuesto como un posible candidato presidencial del partido. El giro a una derecha radical más monolítica se inicia entre los republicanos con la candidatura del senador Barry Goldwater en las elecciones presidenciales de 1964. Aunque este tuvo un resultado electoral desastroso, durante esa campaña los núcleos partidarios que lo sostuvieron ganaron el control definitivo del partido en numerosos estados. Esto preparó una ofensiva mucho más articulada y consistente que se materializó luego de la caída de Nixon, en las elecciones de 1976 y 1980, ya  bajo el liderazgo del ex gobernador de California, Ronald Reagan.17

			 

			El resultado de este doble proceso —de supresión de la influencia de los grupos conservadores y racistas del sur en el Partido Demócrata y de la completa marginalidad de los sectores moderados en el Partido Republicano— ha tendido a hacer más monolíticos, desde el punto de vista de las ideas y doctrinas, a ambos partidos y ha ofrecido mayores oportunidades a los grupos situados en las puntas del espectro ideológico para tener un control más efectivo en ambos, especialmente en el Partido Republicano.

			El término del funcionamiento de los partidos políticos de Es­tados Unidos como fuerzas amplias con ideologías híbridas, capaces de albergar en su interior a diferentes visiones del hombre y el mundo, ha tenido su correlato en un descrédito creciente de la acción pública y en un funcionamiento menos productivo del gobierno y del Congreso. Entre 1964 y 1994 la confianza en el gobierno cayó de 76 a 21 por ciento, una impresionante cantidad de 55 puntos en sólo treinta años (Bok, 2001: 3-4, esp. caps. 1 y 2: 18-62). Para esa última fecha, 70 por ciento de las personas que respondieron una encuesta de opinión consideraba que cuando el gobierno abordaba un issue creaba muchos más problemas de los que resolvía. Los mismos ciudadanos consideraban en los primeros años de la posguerra fría que el gobierno federal dilapidaba 50 por ciento o más de los fondos que se le asignaban para resolver los problemas del país (Bok, 2001:4).

			Al revisar el funcionamiento político de Estados Unidos desde la crisis de los años setenta se pueden advertir con mayor nitidez las tendencias de cambio más recientes que han debilitado el funcionamiento de la presidencia y del régimen político.

			En verdad, las cosas comenzaron a cambiar en los inicios de la segunda presidencia de Richard Nixon, a comienzos de 1973. El factor  que produjo este cambio tuvo un alcance muy profundo que se vincula a los fundamentos teóricos del funcionamiento del gobierno. Desde el comienzo de su historia —probablemente por el impacto religioso subyacente en la actividad pública— la idea del “bien" y el “mal" ha estado frecuentemente presente en la sociedad norteamericana. Quienes exaltaban el sistema decían que este contenía mecanismos que impedían la llegada a la cúpula del gobierno de personas con visiones morales equivocadas o capaces de representar intereses ilegítimos. Desde el principio se tuvieron aprensiones de que algunos actores políticos podían usar el poder torcidamente y también que se pudiera abusar de él, pero siempre se confiaba en las restricciones que colocaba la actuación del ejecutivo, que se consideraban esparcidas por toda la Constitución. Por lo mismo, se aceptaba ampliar las prerrogativas del presidente porque se creía que existían vallas para impedir la filtración de cualquier conducta inmoral o ruin en el comportamiento presidencial. Esto, entre otras cosas, pasaba por el riguroso juicio ético de una ciudadanía que se sentía capaz de frenar la conducta de líderes populistas o con posturas extremas como ocurriera con el gobernador y senador de Luisiana Huey Long en los años treinta o con el senador Joseph McCarthy y los excesos de su Comité de Actividades Antiamericanas a principios de los cincuenta. En suma, se creía que figuras extremistas podían alcanzar elevadas posiciones en el sistema político norteamericano, pero que el sentido común y el juicio ciudadano siempre les impedirían llegar a la cima de la Casa Blanca.18

			Estas visiones fueron las que se pusieron en juego en el caso Watergate, donde un asunto inicialmente menor —el asalto nocturno a una sede del Partido Demócrata— durante la elección presidencial de 1972 fue escalando en su impacto debido a las investigaciones del Congreso y a las revelaciones periodísticas publicadas por el periódico The Washington Post, hasta incluir a poderosos asesores y miembros del gabinete del presidente Richard Nixon que, finalmente, precipitaron la caída del  propio presidente y su renuncia en agosto de 1974. El avance progresivo de esta investigación periodística y luego parlamentaria tuvo el efecto de mostrar al pueblo norteamericano que el poder de la Casa Blanca podía ser usado también con un propósito ilegal, encarnando “las fuerzas del mal" en la cima de su modelo político.

			La brecha de legitimidad que este episodio produjo afectó decisivamente el poder de la presidencia y la discrecionalidad de su ejercicio, tal como se habían conocido hasta ese momento. El efecto de las elecciones de medio periodo de 1974 marcó un gigantesco retroceso para el Partido Republicano y luego en 1976 llevó al triunfo del abanderado demócrata James Carter. Consolidando esta percepción, Carter se impuso en el Partido Demócrata y en el país por sus atributos de decencia y confiabilidad que lo dejaban fuera del negativo juicio ético hacia los políticos del establishment de Washington. Carter reunía cuatro atributos. Era a la vez un gobernador del interior (Georgia), un empresario mediano, un ex oficial de la Marina y un predicador de la Iglesia Bautista. Su triunfo electoral mostró hasta qué punto el reto principal de la política post-Watergate era relegitimar el sistema político y volver a lograr una transparencia de comportamientos en la Casa Blanca.

			En parte por una autorrestricción de sus facultades o porque éstas fueron recortadas por decisión del Congreso y la presión de la opinión pública, los presidentes norteamericanos de los últimos dos decenios de la guerra fría —el periodo inaugurado con la política de detente— ejercieron prerrogativas mucho más moderadas que las de sus antecesores.

			Esto coincidió con el agotamiento del principal proyecto nacional del siglo xx: la propuesta liberal implementada por Franklin D. Roosevelt a partir del New Deal, en respuesta a la gran depresión de 1929. Su proyecto incluía un papel muy activo del Estado y la aplicación de la política fiscal compensatoria, característica de las enseñanzas keynesianas. Asimismo, se ocupaba de apoyar con recursos y programas públicos a los sectores más afectados por la crisis. En 1934, más de cuatro años después de iniciada la recesión —el “martes negro" de octubre de 1929— el gobierno todavía asistía con alimentos, acceso a la salud y bonos de vivienda a unos 16 millones de americanos que habían perdido el trabajo y visto afectadas sus condiciones básicas de vida. En esos años se puso en marcha también un importante programa de obras de infraestructura que cambió el perfil del país, desde las grandes autopistas hasta iniciativas de modificación de los cursos fluviales, como el   proyecto Tennessee Valley Authority (tva). Los planes del presidente Roosevelt llevaron al Partido Demócrata a una aceptación explícita del big government y a una expansión significativa de los recursos considerados en el presupuesto federal. Naturalmente, esta tendencia a la ampliación gubernamental se reforzó aún más luego de la entrada de Estados Unidos en la segunda guerra mundial, puesto que la economía de guerra supone siempre un manejo reforzado de la autoridad pública para producir la impresionante cantidad de armamentos y pertrechos que permitieron ganar esa guerra. 

			Una coalición electoral característica de esos años, formada por trabajadores sindicalizados, intelectuales progresistas y la población de color dio una base numérica estable a semejantes proyectos. Esto permitió que entre enero de 1933 y enero de 1953 los demócratas tuvieran el control de la Casa Blanca. Durante ese tiempo, en algunos momentos, muchos creyeron que se había construido una hegemonía electoral permanente en el país. Finalmente, cuando el general Dwight Eisenhower trajo de vuelta a los republicanos al gobierno en sus dos mandatos de los años cincuenta aplicó una política situada a mitad de camino entre los programas demócratas y republicanos, lo que no hizo otra cosa que confirmar la fortaleza de las visiones impuestas por Roosevelt. Luego, al recuperar los demócratas el poder en las administraciones de John Kennedy y Lyndon Johnson, volvieron a cobrar fuerza las iniciativas estatales en el campo social, aunque ya la situación objetiva del funcionamiento económico del país y las crecientes críticas a los excesos del big State fueron quitando espacio y prestigio a esas actividades. Los cambios internos verificados en Estados Unidos —reducción gradual del número de trabajadores sindicalizados, aumento de una clase media independiente y reforzamiento del poderío de las grandes corporaciones—, por otra parte, contribuyeron también a acotar el peso de la plataforma y coalición electoral que daba ventajas a los proyectos y candidatos demócratas.

			 

			Conflictos y tendencias recientes 
en la política de Estados Unidos

			 

			El cambio más importante registrado en la política norteamericana del periodo posterior a la crisis de Watergate se produjo en la segunda mitad de los años setenta con el surgimiento del pensamiento  neoconservador.19 Esto cambió profundamente la relación entre los dos grandes partidos. Hasta ese momento, los demócratas habían contado con un proyecto nacional articulado, que contaba con el prestigio de haber sacado a Estados Unidos de la mayor crisis de su historia. Este se basaba en un liberalismo explícito y avanzado, de acuerdo con la definición ideológica de este término en la Unión Americana. Esto les había dado una fuerte base de respaldo que ha­bía hecho del tiempo posterior a la Gran Depresión una época dominada por los demócratas, que habían ganado ocho de las doce elecciones presidenciales realizadas entre principios de los treinta y comienzos de los setenta.

			Pero, como nada dura para siempre, los factores de la hegemonía demócrata y su coalición se fueron agotando claramente y esta situación llegó a su clímax cuando se presentó la crisis de principios de los años setenta marcada por las secuelas del Watergate, el fracaso de la guerra de Vietnam y la crisis económica caracterizada como stagflation. A esas alturas el respaldo a la acción pública y a los programas sociales había decaído y el bloque de apoyo a su proyecto había perdido fuerza. De este modo, las dificultades vividas por Estados Unidos en esa década se convirtieron en un impulso para plantear la reducción del tamaño del Estado, una menor intervención guber­namental en los asuntos económicos y el recorte de los programas sociales, junto con un reforzamiento del gasto y la actividad militar para evitar nuevos retrocesos que favorecerían a la Unión Soviética, luego de la pérdida de aliados políticos en Irán, Nicaragua, El Salvador, Etiopía y las colonias portuguesas ya independizadas de Angola, Mozambique y Guinea Bissau, durante la administración Carter.

			Este fue el contexto en que un grupo de destacados intelectuales que trabajaban en las principales universidades del país y que en su mayoría tenían un pasado liberal y hasta radical20 se asociaron para dar forma al  pensamiento neoconservador como una visión integral que buscaba ordenar el futuro de Estados Unidos sobre la base de combatir el big government, la existencia de una “burocracia social" que ellos consideraban que sacaba provecho de los programas de ayuda gubernamentales y devolver impulso a una fuerte política de enfrentamiento con la Unión Soviética para recuperar posiciones en el mundo.

			En sus orígenes, esta corriente neoconservadora actuó en forma independiente de los dos principales partidos. Pero muy rápidamente sus principales integrantes establecieron un vínculo estrecho con el sector más radical del Partido Republicano, al cual suministraron una visión teórica de la que carecía, respaldando decisivamente el ascendente liderazgo de Ronald Reagan. Si bien el núcleo neoconservador inicial trabajaba en el campo de la filosofía política y los sistemas de gobierno, muy pronto se asociaron con otros grupos de la misma inspiración que les fueron dando una proyección complementaria en áreas como la teoría económica, la geopolítica, las concepciones religiosas fundamentalistas o la nueva teoría de las comunicaciones. Esto hizo que, por primera vez, una corriente conservadora dispusiera de una concepción amplia del mundo y la historia, precisamente en el momento en que se agotaba la vitalidad de las posturas que por largo tiempo habían animado la conducta de los demócratas.

			Los republicanos pasaron a la ofensiva en el campo de las ideas y lo hicieron con un decisivo patrocinio de núcleos corporativos del sector empresarial que lograron difundir en poco tiempo esas ideas a través de los más variados medios de comunicación social. Una “Iglesia electrónica" de predicadores evangélicos llegó a una audiencia de muchos millones de espectadores en la televisión y los think tanks, situados más a la derecha,21 financiaron y promovieron investigaciones, estudios y  publicaciones sobre los nuevos temas, que acentuaron el dinamismo neoconservador en la confrontación de ideas con las visiones liberales. De esta manera, en la elección presidencial de 1980 se asistió al inusitado espectáculo de un grupo de liberales desconcertados y a la defensiva, mientras avanzaba, en todos los frentes, una asertiva propuesta de los teóricos neoconservadores. En cierto sentido, esa confrontación tuvo un significado de alcance estratégico. No sólo llevó a Ronald Reagan a la presidencia en enero de 1981, sino que estableció un generalizado descrédito de las políticas públicas, del gasto social y de la acción gubernativa en casi todos los frentes. El small government, las reducciones presupuestarias y la rebaja de impuestos para los sectores de mayores ingresos pasaron a ser ideas aceptadas por buena parte del electorado norteamericano, sin que los demócratas pudieran construir una nueva visión articulada y convocante como la que habían tenido anteriormente. Por esta razón, lo acontecido en los dos periodos de la administración Reagan (1981-1989) puede considerarse un punto de inflexión que dio inicio a la etapa más reciente de la política norteamericana, que se potenció con un último elemento de gran legitimación como fue el colapso de la Unión Soviética y los países del Pacto de Varsovia, a finales de los años ochenta.

			Desde entonces, la primacía neoconservadora ha sido considerable dentro de las filas republicanas, sólo que los continuadores del núcleo fundacional no han tenido el mismo vigor ni creatividad para enfrentar los nuevos problemas de Estados Unidos (De la Cuesta y Velasco, 2013). Los demócratas consiguieron entonces buenas respuestas, aunque sólo de tipo programático, en las dos elecciones ganadas por Bill Clinton en 1992 y 1996 y, sobre todo, pudieron exhibir buenos resultados económicos en un momento en que prevalecían a escala global las visiones de Estados Unidos como una primera potencia renacida, capaz de dominar al mundo a partir de los dictados unipolares de Washington.

			Las dos etapas de la administración de George Bush hijo en este contexto constituyen un periodo especial, inicialmente dinamizado por la discrecionalidad que otorgó a la Casa Blanca la respuesta a los atentados del 11 de septiembre de 2001, en especial bien capitalizados por el  vicepresidente Richard Cheney y el secretario de Defensa Donald Rumsfeld. Pero muy pronto esto fue ensombrecido por las discutibles decisiones de invadir Afganistán en 2001 e Iraq en 2003, en el marco de una nueva Estrategia de Seguridad Nacional22 que propiciaba el combate al terrorismo a escala global y las intervenciones militares preventivas. Para terminar de complicar las cosas, a la administración Bush le explotó en las manos la recesión que se iniciara el 15 de septiembre de 2008 con la quiebra del histórico banco Lehman Brothers, que tenía más de 150 años de funcionamiento en el sector financiero norteamericano. Muy pronto se comprobó que tal recesión era la más grave ocurrida desde 1929 y que los efectos sociales de la burbuja hipotecaria dañaron severamente a amplios sectores de las capas medias, lo que agravó el efecto producido por el rápido incremento de las tasas de desempleo. Esto volvió a hacer posible una dinámica respuesta de los demócratas que llevó en 2008 a Barack Obama a la Casa Blanca luego de una de las campañas electorales más masivas y participativas en la historia reciente de Estados Unidos. La amplia movilización de jóvenes, mujeres y una mayoría de las minorías étnicas latina y afroamericana pareció establecer una nueva coalición en la política, al tiempo que las articuladas intervenciones del primer candidato de color daban la fuerte sensación de que emergía un nuevo proyecto y un liderazgo demócrata de alcances estratégicos. Todo esto, sin embargo, tuvo más visos de apariencia que de un cambio efectivo. Muy poco después de llegar al poder, el presidente Obama, pese a tener mayoría en las dos ramas del Congreso, se encontró con dificultades de todo tipo para enfrentar la crisis, mostró una conducción poco efectiva y muchos de sus proyectos carecieron de concreción o de respaldo. El precio de esta nueva situación lo pagó en las elecciones de medio periodo de noviembre de 2010, donde los republicanos obtuvieron la más holgada victoria del último tiempo en la Cámara de Representantes (con 49 bancas de ventaja), al tiempo que acortaron a un mínimo la mayoría demócrata en el Senado, que quedó con 53 asientos contra 47.23  
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