EL ACUERDO DE LIBRE COMERCIO
CANADA-ESTADOS UNIDOS

MICHEL DUQUETTE

EL 3 DEOCTUBREDE 1987, después de arduas negociaciones —a las que
precedieron, es menester aclarar, dieciséis meses de exhaustivos traba-
jos preparatorios en la Comisién Bilateral— Canadé y Estados Unidos
quedaron satisfechos con el contenido del primer Acuerdo de Libre
Comercio (ALC) que entrd en vigor el 1° de enero de 1989. Este episo-
dio de alta politica en el ambito de América del Norte intenta acabar
con un decenio de relaciones hasta cierto punto asperas entre dos veci-
nos (hay que tener en cuenta que Canada —sobre todo la provincia de
Ontario— es el principal socio comercial del gigante estadunidense).
Segtn el Acuerdo, los firmantes se comprometen a reducir sustancial-
mente, por etapas, las barreras a sus intercambios y fomentar la com-
petencia de sus respectivos sectores privados. Esta iniciativa tan impor-
tante, que el Partido Conservador de Brian Mulroney tomé desde fines
de 1985, goza en Canadd, desde la apertura de las negociaciones, de
tal visibilidad politica y provoca tal debate ‘‘nacional’’ que se debe ver,
con justicia, como elemento esencial de la lucha que la politica neocon-
servadora lleva a cabo desde su llegada al poder en septiembre de 1984.

Los especialistas coinciden en que el ALC es el tratado mas impor-
tante que se haya firmado hasta la fecha en América del Norte. Su al-
cance parece ain mayor que el del pacto militar multilateral firmado
durante la Guerra Fria entre los paises de la OTAN. Es mas, su interés
rebasa la estricta relacién bilateral y abarca todo el sistema de equili-
brio estratégico continental, problema esencial para la armonia de los
intercambios Norte-Sur en el continente americano. Tampoco esta
exento de profundas implicaciones para la posicién estratégica de
América Latina en relacién con los conjuntos europeos, socialista y del
extremo orlente. Constituye también una audaz extensién del Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) —del cual
Canada y Estados Unidos, recordémoslo, son firmantes— y, en cierta
medida, va mas alla de las practicas instituidas desde la posguerra den-
tro de este régimen.
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Sin embargo, como se vera mas adelante, el ALC no estd exento de
paradojas; por un lado estd contra la tendencia mundial al incremento
del proteccionismo entre bloques econémicos, pero, por otro, protege
durante un periodo bastante largo, diversos sectores ‘‘sensibles’” de la
economia de los dos paises. Como st ambos protagonistas, temiendo
“‘perversas’’ consecuenclas imprevisibles del Acuerdo sobre los secto-
res mas débiles de su aparato productivo, reflexionaran un momento
a fin de, por una parte, perpctuar el proteccionismo ‘‘necesario’’
—que es garantia de.la supervivencia de aquellas actividades que se
debilitan— vy, por otra, tener tiempo para instalar mecanismos de
adaptacién y armonizacién, y hasta de reglamentacién de litigios que
no puede dejar de haber entre las partes.

Me referiré primero a la originalidad del ALC; lo que lo distingue
de la politica nacionalista canadiense de fines del decenio pasado. Para
empezar, hablaré de los dos pilares de la estrategia econémica cana-
diense, la Agence de Tamisage des Investissements Etrangers (Foreign
Investment Review Agency, FIRA) a partir de 1974 y el Programa
Energético Nacional (PEN) de 1980 a 1985, que en algo contrarresta-
ron las tendencias continentalistas y unificadoras, presentes desde hace
casl un siglo en ambos lados del paralelo 45°. Después de exponer los
antecedentes del ALC (viejos intentos o proyectos mas nuevos de trata-
dos de reczprocidad —conocida férmula que se usa en Canadi—)
esbozaré el primer balance del Pacto Automotriz de 1963, piedra angu-
lar del presente Acuerdo; aludiré al aumento de partidarios del libre
intercambio, llegados al poder en 1984 y, en seguida, al contenido del
Acucrdo, distinguiendo bien, de entre los sectores mas afectados, cua-
les lo estan menos y cudles fueron excluidos del texto. Retomaré los
principales argumentos del debate politico que el ALC provocd durante
las elecciones de 1988, identificando las fuerzas presentes (partidos po-
liticos, centrales sindicales, circulos de negocios) y el contenido de sus
intervenciones. Analizaré, por ultimo, las perspectivas que abrié el
Tratado, tanto de manera bilateral como frente a las numerosas difi-
cultades ¢n ¢1 mercado mundial de intercambios, se trate de paises de-
sarrollados —sobre todo los europeos o del lejano oriente— o de paises
en desarrollo.

El NACIONALISMO ECONOMICO DI LA ERA TRUDEAU
En una investigacién anterior’ me referi a las quejas de los socios pro-

' Véase mi articulo **Libéralisme ou nationalisme dans la politique énergéique
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vinciales del gobierno federal y de la industria bajo control extranjero,
a proposito de los aspectos discriminadores de la estrategia econémica
canadiense a finales del régimen liberal de Pierre E.Trudeau. La poli-
tica sobre energéticos, en particular, afecté seriamente las relaciones
entre Canada y Estados Unidos. Ese conflicto se ubicaba en uno mas
grande: Canada buscaba desde hacia diez afios una “‘tercera via’’ e in-
tentaba diversificar sus intercambios acercandose a Gran Bretafia, la
Comunidad Europea (CE) y el Tercer Mundo. Para éste instituyé la
Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional (ACDI) como directo-
ra de proyectos de cooperacién destinados a abrir el camino para que
Canada penetrara en esos pafses.?

Si se admite que el objetivo de ‘‘canadizacién’’ de la industria local
de hidrocarburos era lo més importante para el PEN, hay que reflexio-
nar con culdado sobre cada uno de los objetivos de esa politica. Prime-
ro, Ottawa queria asegurar para los canadienses, en 1990, por lo me-
nos el 50% de la propiedad del sector productor de petréleo y gas
natural, en vez del 30% de 1979. Después queria favorecer, por medio
del sistema bancario nacional, la participacién sustantiva de los cana-
dienses en las grandes empresas del sector gracias a las recompras.
Esto tenta que impulsar el auge de algunos ‘‘gigantes’’ de propiedad
nacional, como Dome, Canterra y Norcen, en el momento de la explo-
racién en las zonas virgenes o en el territorio de las provincias produc-
toras.(Alberta, Saskatchewan). Finalmente, imponer la participacién
obligatoria del gobierno de Canadé, por medio de la empresa puiblica
Petro-Canada, establecida en 1975, en los proyectos de desarrollo de
las zonas virgenes (tierras interiores del Artico y el Atlantico norte,
bajo jurisdiccién federal), consideradas ‘‘prioritarias’ por el PEN. En
el corto plazo, esto significaba un aumento 1mportante de la propiedad
federal en ese sector. Por medio de su politica energética, el Estado ob-
tenia una potente palanca para el desarrollo econémico y se convertia
en el primer empresario del pafs, ‘‘estrictamente hablando’’, en el 4m-
bito petrolero a principios del decenio, cuando empezd la especulacién
en el mercado mundial. .

Fue relativamente facil para la industria extranjera llegar a un
acuerdo respecto a la primera oleada de criticas. Bajo la idea de cana-
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canadicnne?’’ en Yves Bélanger, Dorval Bruncl et al., L ére des libéraux: le pouvoir a Otta-
wa de 1963 a 1984, Quebee, Presses de 'Université du Québee, 1989, pp. 211 ss.

? Practicas llevadas a cabo desde la época de la Politica Petrolera Nacional
(PP/NOPY de 1961 a 1974 y adn visibles hasta 1980. Sobre ¢l tema véase Bruce Doern
y Glen Toner, The Politics of Energy: The Definition and the Implementation of the National
Energy Program, Toronto, Methuen, 1984,
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dizacién, el gobierno federal sélo buscaba aumentar sustancialmente
sus ingresos. Es evidente que hizo esto a causa del aumento notable en
los gastos, sobre todo sociales. De ahi la necesidad de subrayar la evi-
dente relacién entre el PEN, con su politica empresarial y de ‘desarro-
llo”’, y las cargas sociales que impuso el modelo de posguerra y que
agravaron la crisis fiscal de los afios setenta. Los conservadores no tar-
daron en criticar que el sector puiblico hubiera invadido la producciéon
de energia. De ahi la frase lapidaria: ““The state is not in business’’

Después de convertir el PEN en su caballito de batalla —sobre todo en
el oeste a partir de 1980— ése fue el primer coloso que derribaron los
conservadores al llegar al poder.

La perspectiva del gobierno estadunidense, durante el primer
mandato de Ronald Reagan, parece tan sesgada cuanto diferente a la
de la industria. Segiin Washington, el gobierno canadiense, hablando
en nombre de su pais y del interés nacional, pretendia ‘‘nacionalizar’’
el sector de hidrocarburos por todos los medios a su alcance; de esta
forma contravenia los equilibrios tradicionales federal-provincial y
canadiense-estadunidense. Las empresas de Estados Unidos se sentian
mas libres negociando con las provincias, a las cuales la Constitucién
reconoce jurisdiccién para explotar los recursos naturales. Estas bus-
can siempre acelerar la diversificacién econémica de sus regiones y au-
mentar su base auténoma de financiamiento.’

A partir de ese momento, el gobierno federal pretendia imponerse
a los protagonistas. El estimulo a las empresas y el financiamiento para
la exploracién se destinaron invariablemente —a costa de la exploracién
en las provincias— a las tierras virgenes que controlaba el gobierno fe-
deral. Normas discriminadoras rechazaron proyectos en los que la parti-
cipacién nacional era insuficiente.! De esta manera, el gobierno fede-
ral, que segin la Constitucién es una de las tres instancias de gobierno,
se arrogaba el conjunto de poderes que preveia la politica energética.’

Desde noviembre de 1980, los estadunidenses protestaron firme-
mente; 1nsistian en la contradiccién flagrante entre las medidas discri-
minadoras del PEN, sobre todo su Programa de Estimulos al Sector
Petrolero (rrspr), pieza principal de la canadizacién, y los tratados in-

" Respecto al modelo de diversiticacion ccondmica de las provincias del oceste
productoras de materias primas, sobre todo energéticos, consaltese John Richards v
Larry Praw, Prairie Capitalism, Toromo, Macl.clland & Stewart, 1982

"' Véanse los reglamentos sobre el contenido canadiense en las zonas virgenes en
Programme d’ encouragement dic seclewr pétrolior, EAIR, OQuawa, Ministere des Approvision-
nements ¢t Services Canada, 1982.

¥ Sobre aspectos legales de la division de poderes, véase P Magnet, Constitutional
Distribution of Taxation Powers in Canada, 10 Ottawa .. Rev. 473, 1978.
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ternacionales que habia firmado Canadé, tanto el articulo Xini del
GATT, como el tratado de 1960 que cred la OcDE.® Ademds, desde
marzo de 1981, seis paises miembros de esta organizacidén protestaron
contra el PEN’ cuando tuvo lugar el encuentro del comité de la OCDE
sobre inversién y empresas multinacionales. Los extranjeros sabian
bien que las provisiones que instituia la politica energética no eran sino
otra aplicacién del decreto de 1974, que establecia la FIRA. Un lazo
evidente unia a las dos instituciones, tanto en lo que concernia al esta-
blecimiento de criterios de atribucién de financiamiento como a la deter-
minacién de licencias de explotacién en las zonas virgenes al otorgar
el certificado de canadizacién.

Como la FIRA y el PEN eran los dos pilares del nacionalismo econd-
mico en ese periodo, no es de sorprender que ambos, después de ser cri-
ticados por los circulos empresariales y el gobierno estadunidenses, ca-
yeran uno después del otro bajo la cuchilla de los conservadores cuando
éstos llegaron al poder. La seccidn 2 del decreto de la FIRA hacia expli-
citas las condiciones restrictivas por medio de las cuales la inversion ex-
tranjera podia ser autorizada en Canada: “‘en la medida que esto fuera
benéfico para el interés nacional’’.® Asi veian la situacién tanto las em-
presas extranjeras instaladas en Canadd como los gobiernos de Estados
Unidos y Europa. Se entenderia mal el firme compromiso de los conser-
vadores con el sector privado multinacional y local, si se olvidara que
los grandes dirigentes de ese partido eran empresarios o gente dedicada
al cabildeo que tenian, desde hacia varios anos, influencia en la buro-

" Vase sintests de las ceriticas del gobierno de Reagan sobre of PEN en [US-
Canadian Economic Relations, 82, State Department Bulleting, mim. 50, pp. 50-55, junio,
1982, vy Jean-Paul Lacasse, “*Legal Issues Relating to the Canadian National Energy
Program’™, Vanderbilt journal of Transnaiional Law, 16, 1983, pp. 306 ss.. 332 v 346.

" The Globe & Mail, Toronto, 20 de octubre de 1981, B9, En esa ocasion los pai-
ses expresaron su inquictud por las medidas diseriminadoras, que contravenian las dis-
posiciones llamadas de ““trratamiento nacional’”, uno de los capitulos esenciales del tra-
tado de 1960, ¢l cual aseguraba la libre circulacion de las inversiones en los paises
firmantes, incluidas las empresas multnacionales. )

% Esta seccion del deereto establece cinco eriterios de seleccion: 1) el electo de la
adquisicion o inversion sobre actividad ccondmica, empleo, explotacion de recursos
naturales, uso de componentes v servicios producidos localmente, v sobre las exporta-
crones canadienses en el mercado internacional; 2y grado ¢ importancia de la partici-
pacion canadiense en la empresa o el provecto: 3) el electo (de la adquisicion o de la
mversion) sobre la eficiencia industrial, la innovacion v transferencia weenoldgica, la
innovacion en la manufactura de nuevos productos que resulten de esor 4) ol efecto
sobre la competencia interindustrial en el pais; 3) la compatibilidad de la adquisicion
o mversion con los objetivos nactonales de La estrategia industrial, va sea que se trate
de politicas del gobierno central o de las provincias. Déeret instituant la FIRA, Ouawa,
Ministere des Approvisionnements et Services, 1974, scecion 2.



174 MICHEL DUQUETTE FI XXXI-2

cracia. Con la FIRA y el PEN, las oficinas gubernamentales se habian
convertido en el lugar donde se forjaban los grandes proyectos.

EL cAMBIO CONSERVADOR DE 1984

En el transcurso de 1981, la industria petrolera de propiedad extranjera
recibié de sus diversas casas matrices, a instancias del Departamento de
Estado norteamericano, la orden de reiniciar en Ottawa un cabildeo
fuerte, capaz de desequilibrar las presiones nacionalistas de Petro-
Canadé, de empresas canadienses como Nova, y del Nuevo Partido
Democratico, que habian sido tan importantes cuando se formé el
PEN. John Dacky fue nombrado jefe de cabildeo de la Asociacién Pe-
trolera Canadiense,” ubicada en Calgary, y se le proporcionaron re-
cursos. Abrié una oficina en Ottawa y se acercd a los tories de Joe
Clark, quien por ese entonces estaba en la oposicién.!® Se lanzé una
campaila de publicidad exhaustiva en los grandes periédicos naciona-
les y en los partidos. ,

Los grupos politicos mas activos en la direccién de estas quejas fue-
ron, en el oeste, los conservadores especialistas en energia y los empre-
sarios de Toronto, cansados del activismo politico de la era Trudeau.
A partir de 1982, el lider conservador Joe Clark cre6é un equipo de in-
vestigacién y de consulta (fask force) que influyé mucho en Harry Near,
quien llegé después al Ministerio de Energia. Brian Mulroney, quebe-
quense de habla inglesa, los mantuvo en sus cargos cuando asumié la
direccién del partido en 1984. Juntos recorrieron Canada y prepararon
doce documentos, conocidos con el nombre de ‘‘documentos de Princi-
pe Alberto’’ ;1! recomendaciones que, por lo demas, se reiteraron en
Halifax en agosto, durante la campafia electoral. Al mismo tiempo, los
conservadores amenazaron con privatizar Petro-Canada, como mues-
tra de buena voluntad hacia la industria.

Y Esta agrupaba tradicionalmente las grandes empresas, por oposicion a los ““in-
dependientes” que quedaron fuera.

" Entrevista del autor con George R.M. Anderson (viceministro adjunto del
Scctor de Politica, Programas y Economias de Energia), y Brian Emmectt (director ge-
neral, Direccidn de la Estrategia de Encrgia, EMR), Ottawa, 12 de noviembre de
1986.

"'Se trata de un “‘paqucte’”’ de politicas conservadoras anunciadas en julio de
1984 ¢n Principe Alberto, sobre encrgia, agricultura, minas, industria forestal y trans-
porte de granos del oeste (documentos 1 a 4, pp. 9-12), cuyo costo para ¢l gobicrno
se estima entre $1.1 y $1.3 miles de millones sobre una base anual, segin ¢l documento
preparado paracl critico financiero conservador John Crosbie y revelado por error a
los periodistas de The Globe & Mail, Toronto, 23 de agosto de 1984,
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En cuanto a las relaciones entre federacién y provincias, el cabil-
deo en las Gltimas era también muy activo. Primero estaba Alberta,
provincia muy conservadora; allf, Peter Lougheed tenia excelentes re-
laciones con Joe Clark vy los fories federales, quicnes desde la creacién
del PEN en 1980 defendian la causa de Alberta y habian prometdo
que Edmonton retomaria el control de la politica energética en el oeste.
Con el lema “*Canadé para las comunidades’’, la politica conservadora
de reconciliacién con las provincias prevefa desde entonces que las dos
instancias de gobierno administrarian los recursos naturales y se regre-
sarfa a la politica tradicional de apertura hacia el mercado continental.
Un punto de vista esencialmente negociador se encontraba entonces en
todas las declaraciones de la oposicidn, tanto de los tories como de las
provincias. En las marftimas se buscaba, como es de esperar, el reco-
nocimiento de los derechos de gestién sobre los recursos del subsuelo
en el Atlantico. Hasta Quebec, que es una provincia consumidora sin
posibilidad de explotar petréleo, se unid a este concierto de quejas por
dos razones cvidentes: primero, el enfrentamiento federal-provincial
después del referéndum provocé el rechazo a cualquier politica que hu-
bieran propuesto los liberales; segundo, el anhelo de Hydro-Quebec,
latente en ese entonces, de abrirse al mercado de exportacién de elec-
tricidad a Estados Unidos sin tener que dar cuenta de su politica a la
ONL (Office National de I’ Energle) 2 En consecuencia, la naturaleza

““provincialista’” de la filosofia politica del “*‘Canada para las comuni-
"dades’’, que defendia Brian Mulroney, abria un camino favorable
para su lmplantauon electoral en Quebec.

Al principio de su mandato, el gobierno conservador pagé sus deu-
das a los productores de hidrocarburos de Alberta. Como era dificil
desregular el precio del gas en el mercado interno —a causa de los mal-
tiples programas de sustitucidn energética en que habia subsidios fede-
rales que sostenian el crecimiento de Nova, de Gaz Métropolitain en
el este y de otras empresas de gas—, se decidid, desde el 1° de noviem-
bre de 1984, desregular el precio de la exportacién. Durante ¢l periodo
del reN habian disminuido significativamente las exportaciones al mer-
cado estadunidense a causa de las practicas de “‘contingencia’. No im-

2 Hay una gran diferencia entre ¢l nacionalismo ccondmico provincial de Que-

bee v Alberta —hecho a base de una relacion particular con el mundo de los negocios
v, sobre todo, La inversion extranjera—, v ol nacionalisimo ccondmico de Ottawa, sus-
tentado en una politica de coordinacion v de reglamentacion que restringe el capital
extranjero. Entrevistas del autor (1986) con Guy Joron, ministro de Energia de Que-
bee de 1976 a 1980, v Louis Bollulo, dircctor general de Comunicaciones de Hydro-
Québee. Ver también, Plan de dévetoppement d’ Hydro-Québec 1986-1988. Horizon 1993,
Montreal, 1986.
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porté que a ese respecto se aludiera a las medidas estadunidenses de
reciprocidad y a los desventajosos precios canadienses a causa de la po-
litica federal de alineamiento de precios del gas por encima de los del
““nuevo petréleo’’.!¥ Sin tomar en cuenta el pasado, €l gobierno de
Mulroney abrié de nuevo las puertas y autorizé desde el principio la
venta sin limite a Estados Unidos del gas natural de Alberta a precio
de mercado.!*

No hay duda de que esta medida —que se habia prometido hacia
tiempo— permitié enviar més gas al sur del paralelo 49° (aumenté
23% entre noviembre de 1984 y agosto de 1985). Pero como los nuevos
pretios libres eran mas ventajosos para los compradores estaduniden-
ses, el aumento no repercutié en los ingresos: 3 696 millones (délares
canadienses) al finalizar el verano de 1985 en relacién con los 3 674 mi-
llones del afto precedente. Ahora bien, se dice que ésa es la principal
fuente de divisas proporcionadas por el sector energético. La desregu-
lacién de precios no fue, pues, sinénimo de aumento en el ingreso, y
el libre intercambio que en ese sector anhelaban los dos paises funcioné
préacticamente con pérdidas.!?

Con todo, las relaciones entre Canada y Estados Unidos mejora-
ron y se facilitaron las negociaciones para el libre intercambio. Duran-
te el invierno de 1984-1985, mientras Brian Mulroney dialogaba con
los estadunidenses a fin de iniciar negociaciones, su ministro de Ener-
gia se ocupaba del asunto en Ottawa y en las diversas capitales de pro-
vincia. Ambas estrategias se complementaban. Se intentaba restaurar
la confianza entre los dos paises y, para lograr consenso, armonizar las
estrategias econémicas de las dos instancias de gobierno para estimular
la reactivacién con una nueva ola de inversiones en el sector energéti-
co. El 15 de marzo de 1985, Mulroney recibi6 con gran pompa a Ron-

3 En Lacte sur I’administration du pétrole, promulgada en noviembre de 1975, los
precios del gas natural cran superiores a los del petréleo.

"* Dejé de lado el objetivo de desregulacién de la industria del gas en el mercado
interno. Por una parte, entrd en vigor el 1° de noviembre de 1986 y adn no s¢ pueden
medir las consecuencias; por otra, ¢s algo mas complejo, como reconocen los gobiernos
de ambos paiscs, que nos obliga a considerar los programas de subsidios federales para
la reconversién, el transporte interprovincial de gas y la necesidad de una etapa de
“‘desregulacién gradual® (transicién para cl periodo 1985-1986). Esto ¢s materia para
un articulo, pero sc necesitan estadisticas que atin no se han publicado. Mientras tan-
to, para una aproximacién preliminar, el lector puede consultar Agreement Among the
Governments of Canada, Alberia, British Columbia and Saskaichewan on Natural Gas Markets
and Prices, EMK, Ottawa, Ministére des Approvisionnements ct Services Canada,
1986.

% Peor aln, estas ventas se hicicron antes de la cafda drastica de los precios de
los hidrocarburos en diciembre de 1985.
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ald Reagan en Quebec: fue la “‘cumbre irlandesa’ ala que el emotivo
dueto musical Mulroney-Reagan le dio aires de opereta. El 28, el mi-
nistro de Energfa anuncié un acuerdo de principios sobre petrdleo y
gas natural entre Ottawa y las provincias productoras: Saskatchewan,
Alberta y Columbia Britanica.

No hay que olvidar que en Canadi las diferencias regionales son
muy importantes y explican en buena parte la percepcién diferente, a
veces contradictoria, que tienen los canadienses de sus relaciones con
Estados Unidos. Las demas ven en Ontario —provincia rica, y con mas
de nueve millones de habitantes— una suerte de egoismo que confir-
man muchos hechos, en especial el Pacto Automotriz de 1965 entre
Canad4 y Estados Unidos, que enriquecié considerablemente a dicha
provincia. '

PREMISAS DEL ACUERDO DE LIBRE INTERCAMBIO

El Pacto Automotriz no fue sino la dltima (en cuanto fechas) de las ten-
tativas para asegurar que las dos economias se complementaran mejor
dentro de la competencia internacional. Al contrario de las anteriores,
resistié y dio lugar a desarrollos espectaculares. Menos suerte tuvie-
ron, poco después de la Guerra de Secesidn, los artifices del Acuerdo
de Reciprocidad de 1854, concluido con gran esfuerzo para jugarle una
mala pasada al librecambismo britanico cuando abrogé las Corn Laws.
Dicho acuerdo exenté de impuestos a 90 % de las importaciones cana-
dienses en Estados Unidos y no sobrevivié a las injerencias de la metré-
poli britanica en favor de los confederados.

En 1879, fue elegido el conservador John A. MacDonald por su
programa proteccionista y nacionalista, un tipo de ‘‘politica nacional’’
con cuyo impulso se llevé a cabo la expansién hacia el oeste mediante
la construccién del ferrocarril transcontinental (1885) y el estimulo a la
industria y a la colonizacién de nuevas tierras.!” Se puede discutir el
logro real de esta voluntad unificadora; Laxer subraya, por ejemplo
el flujo masivo de inversiones europeas y estadunidenses desde esa épo-
ca, o también la especializacién precoz del pais en el sector de extrac-
c16n, los cuales habrian de volverlo tan dependiente de la incierta de-

1" Sperry Lea, A Canada-U.S. Free Trade Agreement: Survey of Possible Choices, Wash-
ington y Montrcal, Canadian-American Commuittee, 1963, p. 85.

" Gordon Laxer, Open for Business. The History of Foreign OQwnership in Canada, Ox-
ford, Oxford University Press, 1989.
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manda cxtranjera de materias primas.!? Esto fue particularmente evi-
dente durante la Gran Depresién.

El lider liberal Wilfrid Laurier defendié el libre intercambio contra
viento y marea cuando cada metrépoli europea (muchas veces a la ca-
beza de un imperio) y Estados Unidos se erizaban de barreras protec-
clonistas. En 1896 derroté a los conservadores y consiguid, no sin es-
fuerzo, interesar a los estadunidenses en la idea. Laurier estaba a
punto de concretar su propdsito —pues el presidente Taft habia pre-
sentado sin mucho entusiasmo un proyecto de acuerdo de reciproci-
dad—, cuando lo vencid el conservador Borden en 1911, El jefe de los
Tortes dirigia una coalicién nacionalista compuesta por industriales y
agricultores de Ontario y patriotas de Quebec, quienes se oponian a
una politica de acercamiento con el imperio britanico, que Laurier in-
tentaba conseguir formando una marina de guerra.!’” Los canadienscs
hicieron otros intentos en 1923 y —con Louis Saint-Laurent— en 1947-
1948; todos fracasaron porque no habia un interés comun. Por esa ra-
zén, el Pacto Automotriz, aun cuando fue sectorial, parecié un gran
éxito.?! »

Desde la primera mitad del siglo, la industria automotriz se desa-
rroll6 bajo la proteccién de tarifas muy altas (35 %), que llevaron a las
empresas estadunidenses Ford, General Motors y Chrysler a establecer
fabricas de ensamblado en Canad4a. Estas empresas pensaban aprove-
char la apertura al mercado de la Commonwealth cuyo comercio esta-
ba regido por una tarifa preferencial que favorecia la produccién cana-
diense.?! Esta preferencia favorecié la estructura oligopdlica, que
dominaron las tres grandes, lo que desalenté la participacién de com-
petidores europeos y correspondié al punto culminante de la industria
estadunidense a escala mundial.?? En 1962 una crisis grave del sector
propicié negociaciones sobre libre intercambio. El Pacto Automotriz
—muy criticado en Estados Unidos— implicaba que Canada debia es-

" Da importancia a que, al mismo tiempo pero con actitud contraria, Succia
adoptd una “politica nacional”” a base de estimular ¢l sector empresarial y restringir
las adquisiciones de extranjeros, lo que evitd la “desnacionalizacion” de su economia,
algo que parceia inevitable con Ta apertura a los mercados extranjeros. fhid., p. 57.

Y Edgar W. Mclnnis, The Unguarded Frontier: A History of American-Canadian Rela-
tions, Nucva York, Russell & Russcell, 1970, pp. 320-329.

B Carl E. Geigie, The Canada-US Auwtomotive Agreement: An Evaluation, Montreal,
Canadian-American Committee, 1970,

I David A. Wilton, Une analyse économétrique de I'Accord canado-américain sur Uanto-
muobile: les sept premiére anndes, Otawa, Gonseil f"l(‘()n()miquc du Ganada, 1976, p. 125,

* Ruys Jenkins, The Latin American Awtomobile Industry, Pittshurgh, Piushurgh
University Press, 1987,
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pecializarse en productr algunas marcas o modelos para su mercaao In-
terno y, por supuesto, para Estados Unidos; asi entrarian también a
Canada numerosos modelos y equipo estadunidenses. Hasta 1976, el
Acuerdo permitié el aumento de salarios y el descenso del precio de los
coches, pero no tuvo ningan efecto en el volumen o la calidad de las
inversiones realizadas en esta industria. Los estadunidenses no se incli-
naron por invertir mas en investigaciéon y desarrollo en Canada que en
su pafs. Ante el aumento de competidores europeos y sobre todo japo-
neses, esta industria enfrentd, como se sabe, el problema de la obsoles-
cencia desde el final de los afios setenta. La crisis de Chrysler no fue
sino un episodio de esa caida lenta. La mayoria de los especialistas re-
conocen que, a pesar de todo, el Pacto favorecié la creaciéon de empleos,
sobre todo en Ontario, e hizo posible que surgiera una industria cana-
diense, muy rentable, de piezas y accesorios.?

Sin embargo, una crisis més profunda minaba la posicién domi-
nante de la economia estadunidense en el Aambito internacional; el défi-
cit comercial de Estados Unidos, que crecié en los afios ochenta, dictd
medidas proteccionistas. El aumento de la competencia intensificé, por
ejemplo, la ‘“‘guerra’’ comercial y de tarifas entre Estados Unidos y la
CE en el comercio de cereales, vinos, licores y productos de alta tecno-
logia. Por otra parte, con la internacionalizacién del comercio se firma-
ron mas de catorce acuerdos regionales de libre comercio en los que
participaban cerca de ochenta paises; Canada y Japén fueron los Gni-
cos paises miembros de la OCDE que no firmaron acuerdos de ese tipo.
Mientras las provincias canadienses exportadoras de materias primas
sufrieron las consecuencias de la recesién que esas medidas provoca-
ron, el centro de Canada (Ontario y en menor grado Quebec) se bene-
fici6 con la expansién del sector manufacturero y de servicios.?*

NATURALEZA Y CONTENIDO DEL ACUERDO DE LIBRE COMERCIO

En el federalismo que caracteriza a América del Norte, la firma del ALC
suponia gran virtuosismo de los actores politicos en relacién con las
normas constitucionales que establecian, en Canada, el poder de las pro-
vincias o el poder federal y, en Estados Unidos, la importancia de la

# Paul Wonnacot, U.S. and Canadian Auto Policies in a Changing World Environment,
l()mnto Canadian-American Committee, 1987.
2! Conseil P(()n()lnqu( du Canada, 1(’ tremplin commercial: une évaluation de accord

canado-américain, Ottawa, Ministére des Approvisionnements ¢t Services Canada,
1988, p. 44.
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presidencia en relacién con el congreso.?” Ottawa, iniciador de las ne-
gociaciones, cred una estructura que dependia directamente del primer
ministro, y otra ‘‘consultiva’’ que asociaba el poder federal y las pro-
vincias a cada una de las etapas de la negociacién. Podriamos pregun-
tarnos, como lo han hecho algunos especialistas, sobre la naturaleza
decisoria de esa ‘‘consulta’’.?® Por parte de Estados Unidos, la volun-
tad personal del presidente Reagan y su cabildeo constante para con-
vencer a los miembros recalcitrantes del congreso terminaron por lo-
grar la adhesién de una mayoria de la cAmara, que ratificé la gran
importancia de las negociaciones. Al parecer, la oposicién contra el
ALC surgid porque el gobierno se mostraba incapaz de definir una es-
trategia comercial ante el enorme incremento del déficit comercial es-
tadunidense; en esa circunstancia, el ALC parecia una concesién ‘‘ing-
til”’ y hasta econémicamente ‘‘peligrosa’’; incluso una muestra de
debilidad de Reagan frente a un Brian Mulroney adulador y astuto.?”

Se comprobé que los canadienses habian tenido razén en abolir la
FIRA y el PEN, pues los estadunidenses entraron en las negociaciones
haciendo el inventario de lo que les habia molestado en las relaciones
con Canada durante los Gltimos diez afios;? insistieron hasta que
confirmaron la “‘buena voluntad’’ canadiense. Fueron sobre todo fac-
tores politicos internos y el regreso de Canada al credo neoconservador
—como dije antes—?’ los que alentaron la firma del Acuerdo.

A este respecto Ottawa podia contar con el consenso de siete de las
diez provincias; excepcién fueron Ontario, que se negaba a renegociar
el Pacto Automotriz, la Isla del Principe Eduardo (pequena provincia

¥ En Estados Unidos, la reglamentacién sobre tratados de tipo econémico, que
establecia el papel del congreso y de la presidencia, se habfa redefimido en la Ley de
Comercio de 19745 implicaba la posibilidad de interrumpir todo ¢l proceso una vez ter-
minadas las rondas de negociaciones. Este mecanismo tenfa el defecto de erear intermi-
nables debates en el congreso, que minaban la credibilidad en la presidencia y podian
dar lugar a incidentes diplomaticos con los paises con los que negociaban. Para evitar-
lo, s escogid en este caso una férmula mas flexible, segiin la cual se informaria al con-
greso de cada una de las ctapas de la negociacidn, con la posibilidad de interrumpir
ol proceso antes de la firma de un convenio. Cilbert R. Winham, Trading with Canada.
The Canada-1].8. Free Trade Agreement, Nucva York, Priority Press Publications, 1988,
pp. 23 ss.

2 Peter Leshie y John Watts, Canada: The State of the Federation (1988), Kingston,
Quceen’s University Press, Center for Intergovernmental Relations, 1989,

27 <The Senators Relent””, The Globe & Mail, Toronto, 24 de abril de 1986.

% Giles Gherson, “Vision Lacking in Reagan Push for Free Trade Pact’’, F7-
nancral Post, T'oronto, 14 de junio de 1986.

#* Michel Duquette, *‘Politiques canadiennes de I'énergic et libre-éechange, ou le
sacrilice d’Iphigénic’’, Eludes Internationales, vol. XX, niini. 2, marzo, 1988,
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CUADRO 1
Las negociaciones Canada-Estados Unidos

Etapa Duracion Actividades

Primera 21 de mayo al 28 de septiembre Encuentros preliminares (5) en
de 1986 grupos de trabajo

Segunda 12 de noviembre de 1986 al 23 Sesiones de negociacién (17);
de septicmbre de 1987 Canada abandona la mesa

Tercera 28 de septiembre al 3 de octubre Encuentro de ministros y de
de 1987 consejeros; convenio preliminar

Cuarta 5 de octubre al 11 de diciembre Redaccién del documento final;
de 1987 tltimas negociaciones

del Golfo de San Lorenzo sin perspectiva de exportar), y Manitoba,
donde gobernaba Pawley (del Nuevo Partido Democratico) con tenden-
cias socialdemdécratas y antiestadunidenses. Pero Canad4 tenfa en su
contra la posicién poco cémoda de ‘‘instigador’’ de las negociaciones;
su deber era dar los primeros pasos y, el primero de ellos, hacer conce-
siones. El Acuerdo que salié6 de esa negociacién desigual fue —como
revel6 Simon Reisman, primer negociador canadiense— ‘‘lo mejor que
pudo conseguirse en tal situacién’’. No todos recibieron ¢l Acuerdo con
aquiescencia, ya que fue el origen de un debate épico que marcd la
campaia clectoral del otonio de 1988.

Pero veamos el contenido del ALC. Distinguiré los sectores més
afectados de los menos afectados y al final enumeraré los que fueron
excluidos del Acuerdo. Interpretaré las razones por las que los avances
hacia la armonizacién de intercambios se vieron mas en unos sectores
que en otros, y expondré las consecuencias de algunas presiones protec-
clonistas, tanto estadunidenses como canadienses, presentes durante
las negociaciones.

El elemento mas espectacular del ALC, aunque recibié menos pu-
blicidad y comentarios, fue el convenio sobre aranceles aduaneros.
Estos se eliminaran por completo en un periodo de diez afios (1989-
1999); algunos, al ponerse en vigor el Acuerdo, los demas, segin una
escala decreciente pero constante de cinco a diez afios. Se eliminaron
de inmediato los aranceles para computadoras, pescado, cuero, alumi-
nio en bruto, maquinas distribuidoras, algunos equipos para la indus-
tria del papel, ciertos productos de papel y porcinos, pieles, whisky, ali-
mentos para animales, aleaciones de fierro, esquies y motocicletas.®"

30y

souvernement du Canada, Accord de libre-cchange enire le Canada et les Etats-Unas,
le commerce: la clé de Uavenir, Ottawa, Ministére des Affaires Extérieures, copia 4-1-88,
diciembre, 1988.
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En un periodo de cinco anos se abolirdn las tarifas aduanales para ca-
rros de metro, impresos, pinturas, explosivos, productos quimicos (con
excepeién de los medicamentos), piczas automotrices, mucbles,’! y
gran parte de la maquinaria. Los derechos se climinardn a lo largo de
dicz anos para casi todos los productos agricolas y textiles, ropa, cha-
pas de madera, vagones de ferrocarril, acero, aparatos cléctricos, bar-
cos deportivos y llantas. En cuanto a las modalidades de aplicaciéon, y
teniendo en cuenta ¢l comercio abundante por via maritima o por ca-
rretera entre los dos paises, el convenio procura reducir, hasta donde
sea posible, ¢l poder discrecional de las aduanas fronterizas, se trate
de reglamentaciones técnicas, normas de embalaje o certificados de
origen. La abolicién de tarifas incluye también algunos bienes que po-
sean matcrias o componentes que provienen de ultramar, en propor-
ci6n de por lo menos 50% de su valor nominal declarado.

Los productos con menos competencia al otro lado de la frontera
sc exentaron de aranceles antes que ninguno; las computadoras por lo
gencral son estadunidenses, pero las pieles y hasta el aluminio son pro-
ductos casi exclusivamente canadienses. La dificultad ¢s mayor para
los demas productos; asi, en la Gluma categoria se encuentran muchos
bienes que producen ya sca industrias bien protegidas (quimica) o sec-
tores débiles cuya capacidad productiva disminuye y se manticnen gra-
clas a subsidios (textiles y siderurgia).** Para estos productos, es nece-
sario un periodo de “‘adaptacién’
lo estipula el texto del arLc.®

Otro objetivo importante del ALC conclerne a las inversiones, con-
dicién sine gua non de la adhesién de Estados Unidos al Tratado. Aqui,
como c¢n lo demds, ¢l terreno se prepard durante largo tiempo. En los
anos sctenta y ochenta los canadiensces invirticron cada vez mas en Es-
tados Unidos; esas inversiones pasaron de 20% del valor del capital ca-
nadiense en ¢l extranjero en 1974 a 60% cn 1987.%" Los especialistas
ya habian observado esa tendencia a la ““multinacionalizacién’ del ca-
pital canadiense.” De esta manera, la posicion de Canada, sobre todo

y modernizacién tecnoldgica, como

T Ghislain Hallé, L industrie québéeorse du meuble a Uheure du libre-échange, Montreal,
Confédération des syndicats nationaux, 1988,

# Conseil l,:l('()n()miquv du Canada, Sous les feux de la concurrence. L. adaptation dans le
secleur manufacturier, Qttawa, Ministere des Approvisionnements et Services Ganada, 1988.

# Gouvernement du Ganada, Accord de libre-échange entre le Canada el les Frats-Unis,
une dvaluation économigre, Ottawa, Ministere des Finances, diciembre, 1987, p. 41,

ALK, Salarian, “Investment Aspects ol the Canada-U.S., Free T'rade Agree-
ment’’, en Smith v Stone (eds.), Assessing the Canada-U.S. Free Trade Agreament, pp. 123 ss.

“ Jorge Niosi, **La multinationalisation des furmes canadiennes-frangaises™, Re-
cherches sociographiques, Quebec, abril, 1983,
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después de la FIRA y el PEN, parccia muy desventajosa. Asi, no pudo
evitar ceder —pese a la fuerte controversia que esto ocasiond— a lo
que reclamaban los estadunidenses, aunque fuera el acceso sin disceri-
minacion a todo tipo de actividades en Canadd, excepto los llamados
scetores “estratégicos”’ como defensa ¢ industrias culturales. La hibera-
¢16n de las normas de scleccidon de inversiones se dio gracias a un arre-
glo bilateral; Canadd subié de 5 a 150 millones de ddlares el precio a
partir del cual las adquisiciones (fake-overs) tendran que ser sometidas
al arbitraje de “‘Investissement Canada’, sucesor de la rp1rRA. Esto sig-
nifica que cuando alguna empresa estadunidense quiera comprar una
de las cientos de miles de sociedades incorporadas, ya sélo alrededor de
600 estardn obligadas a pedir aprobacion federal.

El ALC es innovador también en los servicios que, como se sabe,
representan hoy dia una fraccidn importante de los intercambios eco-
némicos internacionales, sobre todo en América del Norte. Se trata del
primer acuerdo internacional que incluye la liberacidn de ese sector de
actividades. El articulo 1402:5 del Acuerdo excluye expresamente toda
la legislacién vigente, lo que equivale a una proteccién de lo que ambos
paises ya han adquirido, pero también prohibe cualquier discrimina-
c16n en ¢l futuro. La cldusula del *‘tratamiento nacional’” se aplicara
a las nuevas empresas que operen en uno u otro pals, medida que no
obliga a las partes a operar en los dos paises a la vez. Asi, seguramente
sc frena el desarrollo de filiales, que durante tanto tiempo caracteriza-
ron a las legislaciones proteccionistas. En cuanto a los sectores vitales
de los servicios, algunas disposiciones especiales buscan confirmar la
no discriminacién, ya sca que sc trate de contratos de construccidén
(certificados y licencias), de turismo, o de informdtica y de telecomuni-
cactones en donde se prohibe, hecho muy significativo, que surjan mo-
nopolios estatales que desplacen a las empresas privadas.™ Canadd
mnsistié —y se le concedié— en liberar la circulacién de recursos huma-
nos ¢n ese sector; también querfa incluir el sector de transportes, pero
se lo impidid la oposicion decidida de la industria estadunidense del
transporte maritimo. Como muestra este capitulo incompleto del AL,
queda mucho camino por recorrer para realmente liberar el sector de
servicios a escala continental y, a fortiori, internacional.

Lo relativo a la energila debe considerarse también como uno de
los principales rubros del aic. Ahi también, una vicja tradicion de h-
bre circulacion de energéticos anunciaba, a plazo mds o menos largo,
ya una ruptura que favorecia las pricticas proteccionistas, como suce-

“ Gouvernement du Canada, Aecord de libre-éehange entre le Canada o tes Etats-Unis,
le commerce: la old de Davenir, op. it pp. 197 v ss.
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dié de 1976 a 1984, ya el madurar de las tendencias unificadoras que
dicta la misma geografia de América del Norte. Canada, segundo pafis
productor de energéticos en la OCDE y primer productor per capita, es
desde hace mucho el primer proveedor de gas natural de Estados Uni-
dos. Tanto California como la regién del oeste medio norteamericano
son clientes importantes de Canada desde los afios cincuenta. Nuestro
pais proporciona 13% de las importaciones estadunidenses de petréleo
y productos petroleros asi como la totalidad de sus importaciones de
gas; y puesto que desde 1969 ha disminuido la produccién en Estados
Unidos, las exportaciones de Canada estan destinadas a afianzarse en
ese mercado. Ahora se entienden mejor los objetivos proteccionistas
del PEN: habia que evitar de cualquier forma que el pais estuviera pri-
mero al servicio de su cliente privilegiado y después al del mercado
secundario del este canadiense —sometido a la incertidumbre de la co-
yuntura petrolera— vy, de esta manera, impedir que el posible agota-
miento de reservas tuviera mayores consecuéncias en la economia na-
cional.?

Como la demanda estadunidense tenia que aumentar, tanto en hi-
drocarburos como en electricidad (este dltimo sector de actividad habia
sido objeto hasta ahora de medidas restrictivas), practicamente todos
los obstaculos bilaterales al comercio de energia se quitaron gracias al
ALC. En caso de haber escasez mundial, Estados Unidos tendria acce-
so mas seguro a fuentes de energia, que le darian capacidad de resuci-
tar un viejo sueflo de la época aislacionista: la autarquia. Sin duda, con
sus inmensos recursos de hidrocarburos, México podria ser llamado,
en caso de crisis mundial, a desempefiar un papel importante en ese
dispositivo estratégico de aprovisionamiento energético.”® Pero a la
inversa de México, el Acuerdo parece amenazar el sector petrolero ca-
nadiense, si se tienen en cuenta las reservas limitadas. En efecto, las
disposiciones que podrian proteger las decrecientes reservas canadien-
ses son débiles; peor atn, prohiben a Ottawa buscar un mayor rendi-
miento para sus reservas en otros mercados si el precio internacional
llegara a ser superior al que ofrece el cliente estadunidense. He ahi otra
posibilidad de conflicto entre los socios.

El caso de la fuerza hidroeléctrica y el gas natural es muy diferente,

* Conscll Econ()miquc du Canada, Le tremplin commercial. . ., op. al., p. 13.

* En un aspecto tan neuralgico y tan controvertido como ¢l aprovisionamiento
mutuo en caso de crisis, los artifices del ALC se mostraron més astutos que originales.
En clecto, aunque en época de escasez Canada tenga derecho a limitar sus exportacio-
nes de energéticos a Estados Unidos, debe sin embargo comprometerse a proveer a ios
importadores estadunidenses la proporceién acostumbrada. Asf puces, no habra dere-
chos especiales para la exportacion o la importacion.
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pues Canada cuenta con reservas casl inagotables. Al asegurarse un
mercado de exportacién también vasto, el ALC hace posible la explota-
cién de recursos canadienses, particularmente en zonas alejadas, que
exigen grandes inversiones.* Algunos objetan que tales proyectos no
pueden ser, para fines practicos, sino inserciones estadunidenses en sue-
lo canadiense, como fueron las concesiones a pafses occidentales en el
Golfo Pérsico hasta los afos setenta.

1.OS SECTORES MENOS AFECTADOS POR EL ALC

Entre los sectores que recibieron del ALC beneficios menores de lo pre-
visto, se encuentran el automotriz, el agricola, el de licores y el de ad-
quisiciones del sector publico. De manera diversa, estas actividades
han quedado fuera de la aplicacién del Acuerdo, parcial o temporal-
mente; las industrias culturales, como sefialé antes, quedaron totalmen-
te fuera.

El Pacto Automotriz —firmado en 1965— es responsable, hoy dia,
de un tercio de los intercambios comerciales entre Estados Unidos y
Canadé, equivalente a 44 mil millones de délares en 1988. Las partes
de automéviles, en el conjunto de las exportaciones canadienses, au-
mentaron de 4.1% en 1965 a 28.4% en 1986. Actualmente, la indus-
tria de material de transporte, incluidos los automéviles, es el mejor
ejemplo de especializacién intrasectorial, resultado de la liberacién de
intercambios y de una mayor orientacién exportadora.* Sin duda, el
Pacto ha servido también para aumentar la complementariedad de las
economfias de ambos paises; Estados Unidos compré un poco maés de
80% de las exportaciones manufactureras de Canadd en 1967, y
90.5% en 1986.

Sin modificar las reglas vigentes, el ALC presenta una ‘‘segunda
naturaleza’’ proteccionista al no extender a otras empresas automotri-
ces instaladas en Canada (Volkswagen, Toyota, Hyundai) las ventajas
de la franquicia prevista para las importaciones. En efecto, sélo tienen
derecho a la franquicia vehiculos cuyos costos directos de transforma-
ci6n y cuyos componentes canadienses o estadunidenses representen

® Gouvernement du Canada, Le libre-échange et [’énergie, Ottawa, Encrgic, Mines
¢t Ressources Canada, Ministere des Approvisionnements ct Services Canada, 1988,
p. 9.

" R.G. Lipsey y M.G. Smith, Canada’s Trade Options in a Turbulent World, Mon-
treal, Insttut C.D. Howe, 1985, p. 109.
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por lo menos ¢l 50% del valor total (esta parte del Acuerdo fue muy
debatida en Estados Unidos); los fabricantes locales pidieron que ese
porcentaje se aumentara a 60, pero no tuvieron éxito. Ademas, se le-
vant6 el embargo para todos los autos usados que provinieran de Esta-
dos Unidos. De todas formas, diez afos no seran suficientes para qui-
tar totalmente las tarifas aduancras del equipo importado (piezas y
vehiculos) perteneciente a marcas y modelos de los dos paises. ' Estos
compromisos son muestra de las dificultades que tiene la industria au-
tomotriz estadunidense con sus competidores curopeos y japoneses. Sc
trataba de evitar que en este sector de actividades en decadencia, di-
chos competidores se sirvieran de las disposiciones del ALC para con-
solidar su posicién estratégica en Canad4, ¢ invadir asi masivamente
¢l mercado estadunidense.

No es de sorprender que ¢l i haya sido ineficaz en ¢l scctor
agricola, que tuvo muchos problemas cn los anos ochenta, y que la
deuda de los productores haya crecido de mancra incontrolable.
Ambos paises son cxportadores importantes y practican desde hace
mucho ¢l proteccionismo, ante ¢l cual la GE y Jap6n reaccionan con
més proteccionismo. Esta estructura competitiva, que convierte a los
soclos norteamericanos cn dos rivales entre otros muchos, sélo se man-
ticne gracias a subsidios (aunque ambos reconocen que éstos s6lo con-
tribuyen a que se consuman los recursos de sus gobiernos). No se espe-
ra desarrollo importante mientras no haya mas regulacién multilateral
quc ponga término a la guerra comercial emprendida en ambos lados
del Atlantico desde la presidencia de Reagan. Se puede decir que el
mayor ¢xito del Al en este sector fue salvar un escollo, es decir, dejar
de lado la espinosa cuestion de los subsidios, pues s1 alguna de las par-
tes la hubiera mencionado se habria llegado seguramente al enfrenta-
micnto y las negoclaciones habrian fracasado.

Aunque ¢l Acuerdo prevé la abolicion de tarifas a productos agrico-
las de aqui a dicz afios, también le permite a Canadd imponer nuevas
tarifas a frutas y verduras si los precios de éstas llegaran a bajar mu-
cho. En principio, las exportaciones canadienses de cerdo deberian te-
ner mas éxito que las de pollo, las cuales podrian quedar fuera del mer-
cado por los costos tan bajos de la avicultura estadunidense. Los
productores californianos de fruta y vino pucden competir ventajosa-
mente con Canadd. Durante mucho tiempo, para proteger las provin-

" Gouvernement du Canada. CanadExport: Budletin Accord de libre-échange. Ottawa,
Ministere des Altaires ExtCricures, vol. 7. nam. 10, 31 de mavo de 1989,

HEn 1989 se caleulaba la deuda acuimulada por productores agricolas de Esta-
dos Unidos en 220 mil millones de dolares.
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cias vinicultoras de Ontario y Columbia Britdnica, s¢ impusieron tari-
fas elevadas a los productos estadunidenses. Con excepceidn de las apli-
cadas ala cerveza, estas tarifas quedan abolidas, pero como la venta de
bebidas alcohdlicas es de jurisdiceidn provincial y se hace por medio
de las sucursales de la administracién puablica bajo control de las pro-
vincias —al contrario que en Estados Unidos donde se contia al sector
privado esta actividad tan rentable— Ontario amenazé con no respetar
el ALC. Si eso llegara a ocurrir, habria gran conflicto entre instancias
de gobicerno, y se correria el riesgo de que Estados Unidos tomara re-
presalias por no cumplir ¢l Acuerdo.

La agricultura y las bebidas provocan reflexiones bastante intere-
santes acerca de la evolucién de las relaciones intergubernamentales
dentro del federalismo canadiense, pero los aspectos del ALC ligados a
las reglas sobre politicas gubernamentales de compra plantean la cues-
tién de la capacidad de los Estados para alentar y sostener el espiritu
empresarial nacional mediante las compras del gobierno. En este caso,
Canada se mostraba muy interesado en ir mas lejos ¢ insistia en que
ese tipo de mercado en Estados Unidos —que un estudio realizado por
el GATT valué en mas de 150 mil millones de délares— fuera igual-
mente accesible a los empresarios canadienses. En el pasado, la pract-
ca comun ‘‘compremos lo estadunidense’ habia obrado en contra de
lo que querfan las empresas canadienses. Asi por ejemplo, cuando se
lanzd la convocatoria en Nueva York para modernizar ¢l metro, Bom-
bardier tuvo que mover una parte de sus lineas de ensamblaje de vagones
al sur de la frontera, con lo que contribuyé a la decadencia de sus fabri-
cas situadas en suclo canadiense y al estancamiento del empleo local.

En todo caso, los dos socios no llegaron a un convenio, pues los es-
tadunidenses estimaban que los pedidos pablicos de su pals representa-
ban un mercado diez veces mayor que la totalidad de los pedidos tede-
rales, provinciales y municipales de Canada. De cualquier forma se
avanzé cn ¢l establecimiento de reglas mas transparentes en los pedi-
dos y sc¢ consintié en hacer mas accesible a los provecdores de ambos
paises conjuntos de ‘“pequefios’ contratos a partir de 25 000 délares,
segin lo convenido en el GATT. Se reconoce que el problema de las
politicas de compras gubernamentales no encontrara solucién mas que
de manera multilateral durante los encuentros de la Ronda Uruguay.

Finalmente, sc excluyeron del ALc las industrias culturales cana-
dienses; factores como la evidente disparidad entre ambos paises pare-
cfan incompatibles con ¢l Acuerdo: la enorme diferencia en el tamafo
del cine y la televisidn estadunidenses y canadienses, las dimensiones
de 10s mercados de consumo, la politica de communicaiions de Ottawa
y sobre todo su ¢

‘contenido canadiense’” y, por ultimo, ciertas regula-
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clones locales como la de Quebec con respecto a la presentacién de un
cierto nimero de peliculas traducidas al francés.** Tampoco el pro-
blema de los derechos de autor y de la retransmisién de programas por
cable tendra solucién concreta hasta que Canada reforme su legisla-
c16n, que en este terreno no es por el momento muy efectiva.

EL DEBATE POLITICO EN TORNO AL LIBRE COMERCIO

Era de esperar que un tratado tan amplio suscitara en Canada una ola
de protestas, que los grupos politicos, de interés y las centrales sindica-
les, e incluso las asociaciones patridticas, elevaran un coro de voces di-
sonantes no siempre exentas de demagogia. Es un hecho insdlito, y sin
explicacién adn, que en un pafs democratico el debate haya surgido no
antes, sino después de la firma del Acuerdo.

Hasta la campaiia electoral, las fuerzas politicas no pudieron parti-
cipar en el debate de fondo, pues las negociaciones, a pedido expreso
de los estadunidenses, se hicieron en el mayor secreto. Ambas partes
hicieron lo posible para evitar que la prensa conociera el Tratado, que
los grupos de interés obtuvieran una copia del mismo y que los partidos
de oposicién sacaran provecho de las dificultades de la negociacién.
Después de firmado el Acuerdo, los primeros documentos oficiales se
empezaron a publicar a finales de 1987, lo que permitié a los interesa-
dos preparar sus armas mientras esperaban las elecciones de noviembre
de 1988. Me referiré brevemente a los trabajos que se hicieron sobre el
convenio.

La dificultad dentro de la oposicién era que su jefe, el liberal John
Turner, aceptaba desdefiosamente el Acuerdo, con lo que no hacia
otra cosa que admitir la voluntad de una fraccién importante, mayori-
taria quiza, del partido. Este habia cambiado mucho desde la salida de
Trudeau; el ala ““de Quebec’” habia perdido la hegemonia sobre la
coalicién, y los empresarios de Toronto, grupo al que pertenecia Tur-
ner, eran por lo general favorables al libre comercio, asi como a una
actitud ‘‘negociadora’’ y ‘‘no intervencionista’’ en politica econémica.
El Nuevo Partido Democratico (NrD) fue el tnico, entre 1986 v me-
diados de 1988, en criticar el Acuerdo. Junto con las centrales sindica-
les —el Congreso Canadiense del Trabajo (ccT), la Confederacién de
Sindicatos Nacionales (CsN) y la Federacién de Trabajadores de Que-
bec (FTQ)—, el NPD (al que favorecian unos sondeos que lo ubicaban

B Gouvernement du Canada, Accord de libre-échange entre le Canada et les Eiats-Uns,
le commerce: la ele de Uavenir, op. cil., pp. 333 y 334.
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en segundo lugar, delante de los liberales) se prepar6 para una fuerte
campaifia en contra del libre comercio. Pero el frente sindical estaba di-
vidido en Quebec; tanto la FTQ como la Unién de Productores Agrico-
las (UPA) permitian abiertamente la disidencia en sus filas.**

En una cuestidon de naturaleza tan técnica, con un texto redactado
esencialmente en forma juridica, no es de sorprender que las criticas
hayan sido por lo general improvisadas, muchas veces alejadas de lo
sustancial, incluso simplistas. Las investigaciones sobre productos fo-
restales —las mas interesantes— revelaron que si esos productos daban
lugar a un comercio importante entre los dos paises, los costos de pro-
duccién eran muy inferiores en Estados Unidos. A este pais entraban
ya libremente los productos en los que Canad4 tenia ventaja compara-
tiva. En todas partes, en el este por ejemplo, donde se formenta la pro-
duccién mediante subsidios para preparar mano de obra o sostener el
ingreso de trabajadores temporales, Estados Unidos impuso derechos
compensatorios (una tarifa adicional) de 15% en 1986. Por consiguien-
te, el alza del precio de los productos forestales canadienses anulé la
ventaja del exportador y volvié impracticable la politica de desarrollo
regional en este sector.*® Podria ser igual en cualquier otra actividad.
En este sentido, la implantacién del Tratado no puede entenderse sino
como pérdida de soberania y, en relacién con las regiones desfavoreci-
das, pone en duda el papel del gobierno central como planificador.

Otra 1nvestigacién, no menos interesante, se refiere a la fabrica-
c16n de muebles en Quebec; ese trabajo confirmé lo que los negociado-
res del ALC ya sablan. Es necesario un periodo de diez afios para que
la industria se adapte a su nuevo ambiente. Como se empezd a tener
cada vez mas en cuenta la capacidad de los gobiernos para apoyar a
la economia por medio de programas sociales —que son mejores en
Canada (seguro para desempleo, ayuda social de las provincias, etcéte-
ra) que en Estados Unidos—, el debate se concretd en la situacién de
los desfavorecidos. Los partidarios del Acuerdo utilizaron a los perso-
najes del momento para que respondieran esas criticas, pues habian
sido artifices de los mencionados programas sociales, y su mensaje fue
tranquilizador.* Surgié una curiosa unanimidad de los medios corpo-
rativos que no rompia ni la barrera del 1dioma ni1 la regional. Hasta

H Gilbert Lavoie, **Pierre Blais ne craint pas le vote des agriculteurs’, La Presse,
Montreal, 11 de octubre de 1988.

P Coalition québécoise d’opposition au libre-échange, Impact d’une entente de libre-
cehange entre le Canada et les Elals-Unis sur les seclewrs industriels dépendants de la forét, Mon-

£ .
treal, CsN, 1987,

" Claude Turcotte, **Castonguay lustige les croque-mitaines du libre-échange™,
Le Devorr, Montreal, 10 de noviembre de 1988,
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parccia como st el intervencionismo de Ottawa hubiera desenganado
a los empresarios de Toronto.

Sorprendié a mas de uno que al principio de la campafia clectoral
John Turner se opusicra al libre comercio. Después de apoyar las ne-
goclaciones micntras s¢ desarrollaban ¢ impedir que s¢ organizara la
oposicién cuando hacia falta, cambid radicalmente y denuncié fervoroso
un acuerdo que ya estaba firmado, amenazando con rechazarlo apenas
hubiera llegado al poder, sin cuidarse de las consecuencias diplomaticas.
Reforzé ast al NPD en la izquierda, retiré su plataforma y redujo toda
la campana electoral a un referéndum sobre libre comercio.

Nadic osaba oponerse a la cuestién de los energéticos, sobre la que
habia consenso en la mayoria de las provincias. En ¢l momento més
candente de una campafia cada vez mas “‘radical’’, John Turner, que
habia atacado con todas sus fucrzas al PEN, prometid reinstaurar este
organismo. Consistente con su politica anterior, ¢l jefe liberal perma-
necia fiel a las “‘leyes del mercado™. “‘Es ¢l mercado —dijo— quien
debe guiar a la industria petrolera en sus actividades diarias; sélo se
requicere la intervencién gubernamental cuando los mercados impiden
seguir los ‘objetivos nacionales’ a largo plazo. Uno de nuestros objeti-
vos sera conscgulr que 50% del sector petrolero sca de propiedad cana-
diense en 1990."7 No habla nada nucvo en esto: el PEN habia propucs-
to lo mismo hacifa ocho anos, aunque nunca consiguicron hacerlo.V
Los liberales ni siquicra lograban un criterio unanime; un buen nidme-
ro de los liberales quebequenses y de los empresarios se separd de la
oposicién al libre comercio.®™ Incluso el Partido Liberal de Quebec
(rr0), que dirigia Robert Bourassa desde 1985, asi como las provin-
cias del oeste, apoyaban abicrtamente a los conservadores en esta cues-
tién. Por el contrario, los liberales de David Peterson en Ontario se
oponian al ALC. En tiempos de paz, jamas sc¢ habia visto tal injerencia
de los partidos y de los gobiernos de las provincias en una campana
federal, ni tal polarizacién de opiniones politicas.

Cada quicn habia dicho ya su parte. Completamente a la izquicr-
da, la campana ncodemdécrata se fue a pique. Los numerosos temas
con que contaba ¢l NPD, y que constituian ¢l fuerte de sus mejores
candidatos —la situacién de la mujer, ¢l ambicente, ¢l mundo del traba-

LT Wagnicre, UL énergic menacée’ ) La Presse, Montreal, 15 de noviembre de
1988

Laurier Clouticr, ““L’homme d’alfaires Robert Campean presse kes Canadien-
nes de voter pour Mulroney””, La Presse, Montreal, 19 de septicmbre de 1988; véase
también Pierre Gayouctte, “Les mensonges libéraux ne font phus penr aux Canadien-

nes”” ) Le Devoir, Montreal, 11 de noviembre de 1988,
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Jo, los derechos de los consumidores ¢ incluso la acticud mas amistosa
de la parte inglesa de Canada hacia Quebec reflejada en el acuerdo del
Lago Mecech—,* quedaron olvidados en este confuso desbarajuste
patridtico. La campana conservadora estuvo a la altura de lo que sc
esperaba de los Tories. Mulroney s¢ mantuvo en un debate de tipo
“presidencial”’, mostrando una actitud conflada y reservada, invocan-
do grandes princapios y dando respuestas vagas a las criticas. La opi-
nion pablica no supo nada aparte de lo que la prensa ya habia dicho
en los meses anteriores, es decir, poca cosa, No importa que después
s¢ haya atribuido la victoria conservadora al tono populista del primer
ministro saliente, o alos errores de la oposicion que caia en la demago-
gia nacionalista y cra incoherente, o al buen estado de la cconomia; de
cualquier forma los resultados fucron claros. Aunque sca cierto, y par-
cialmente lo es, que las clecciones no fucron sino un “‘referéndum’™
sobre ¢l Iibre comercio, Quebec cligio a 63 conservadores v sélo a 12
liberales, Ontario a 47 y 42 respectivamente, y a diez del xpD; las pro-
vincias de las praderas cligicron a 49 conscervadores, 9 liberales y 31
ncodemdaceratas; las costeras, a 12 conscervadores, 20 liberales y a nin-
gun ncodemdécerata. Diversas fucron las interpretaciones después de las
clecciones. ¢ Hubo polaridad regional?, es decir, jel este votd contra ¢l
oeste v ¢l centro se dividio en dos? Los conservadores triunfantes vie-
ron cn csto ¢l consenso para apoyar el AL.C, mientras que la oposicién
adujo, con todo derecho, que 52 % del electorado se habia pronunciado
contra ¢l Acuerdo y s6lo 43% lo habia apoyado. El hecho es que los
dos partidos de oposicidn se dividieron el voto respecto a este problema
al elegir enfrentarse en ¢l mismo terreno.™ La victoria conservadora
selld el destino de la estrategia ccondmica canadiense; a partir de ese
momento ¢sta no seria mas que la de un Estado cliente, asociado mas
que nunca no sélo al dinamismo sino a las vicisitudes de la cconomia
estadunidense.

Para los estadunidenses siempre fue claro que el anc con Canada
no cra sino ¢l primer paso de una estrategia mayor. La frase **;hov Ca-
nadd, mafana ¢l mundo!’’, que Reagan dijo mds de una vez en sus
mtervenciones ante ¢l congreso, muestra, por una parte, cl desco de
acentuar ¢l aislamiento de la ¢, al debilitar su posicion en la guerra
comercial que empezd en 19815 y por otra, que Estados Unidos no re-

" Los primeros ministros de las provincias firmaron ol Acucrdo del Lago Meech,
que preconiza el gobicrno conservador desde 1986 con el proposito de integran Quebee
al seno de ta nueva constitucion canadiense de 19820 Tiempo despuds New Brunswick,
bajo ¢l gobicrno de Fo MacKenna, jefe del Parudo Liberal focal, v G Filmon, primer
ministro minoritario de Manitoba, lo cuestionavon por razones de politica interna.

W Résnbtas™ L Le Devorr, Montreal, 2 de noviembre de 1988,
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nuncia todavia a que, con ¢l tiempo, logre negociaciones del mismo es-
tilo con Japén. Hubo conversaciones entre Washington y Tokio, en las
que Tokio pidié garantfas de que el ALC no llevarfa a un nuevo ‘‘aisla-
cionismo norteamericano’’ y acentuaria la divisién del occidente capi-
talista. A los estadunidenses les habria gustado presentar el ALC como
ejemplo de neoliberalismo activista, dando como prueba la renuncia de
los dos Estados comprometidos a los subsidios gubernamentales y a las
politicas ‘‘nacionalistas’’; pero en cuanto a esto, como ya mostré, el
convenio sdlo tuvo éxito a medias.

Finalmente, Washington comunicé a México su interés en ampliar
la zona de ‘‘seguridad energética’ al conjunto de América del Norte.
Guando se piensa en las constantes injerencias estadunidenses en Cen-
troamérica, México tiene razdn en temer que en lugar de aspirar a una
verdadera ‘‘revolucién’’ librecambista a escala mundial —comparable
a la que Gran Bretafia realizé entre 1815 y 1870 a base de su hegemo-
nfa indiscutible— Estados Unidos no haga sino consolidar su influen-
cia, completamente regional, en el ‘‘bloque’” continental. A ese res-
pecto, serfa interesante ver qué propuestas se harfan a los demas paises
grandes del hemisferio —Brasil, Argentina, Golombia y Venezuela—
para que tomen a su vez el camino de la integracién econémica. Yo
creo que no pasara nada mientras los estadunidenses no se comprome-
tan a dar una solucién equitativa al problema de la deuda vy, si se diera
¢l caso, América Latina no renuncie a su politica de sustitucién de im-
portaciones que sostiene el capital interno. Sin embargo, todavia que-
da largo camino por recorrer.

Traduccién de ALAIN ARNAUD



CUADRO 2

Exportacién de mercancias como porcentaje del PIB

1965 1970 1973 1974 1975 1979 1980
Estados Unidos 3.9 4.4 5.5 7.0 6.9 7.5 8.4
Japon 9.5 9.8 9.0 12.2 11.2 10.3 12.4
REA 15.6 18.4 19.6 23.4 21.4 22.6 23.6
Francia 10.2 12.5 14.3 17.1 15.4 17.1 17.1
Reino Unido 13.3 15.9 17.3 20.2 19.1 22.4 22.0
Canadi 15.6 19.5 20.2 21.6 19.6 24.2 25.6
Trtalia 12.3 14.3 15.7 19.5 18.1 22.3 19.7
CE! 15.2 18.1 20.0 23.8 21.3 23.4 23.6
CE? 8.2 9.0 9.5 11.7 10.8 10.9 11.1
OCDE 9.0 10.6 12.4 14.9 14.2 15.4 16.5

! Incluye ¢l comercio dentro de la Comunidad.
2 Excluye ¢l comercio dentro de la Comunidad.
Fuente: Gouvernement du Canada, 4 Review of Canadian Trade Policy, Ottawa, Ministére des Affaircs Extéricurces, 1983, p. 20.



CUADRO 3
Evolucién de la composicién de las exportaciones canadienses

(%)
Alimentos, tabaco, Materias Materias
bebidas, y comida primas primas Productos acabados
para animales sin tratar tratadas Automoriles Total
1960 18.8 21.2 51.9 7.8 1.3
1965 20.0 20.8 18.3 8.8 0.8
1970 11.4 18.8 35.8 33.8 21.3
1975 12.7 24.5 30.4 32.2 19.8
1980 11.1 19.8 39.4 29.4 14.7
1982 11.6 18.7 37.6 31.2 16.1

Fucnte: 7bid.



