LAS IMPLICACIONES PARA CANADA
DE LA INTEGRACION REGIONAL DE
LOS MERCADOS ENERGETICOS

PHILIPPE FAUCHER Y SARAH-MYRIAM MARTIN-BRULE”

DURANTE EL PRIMER DEBATE PRESIDENCIAL, EL. CANDIDATO George W. Bush
declaré: “Debemos tener una politica energética regional, que retina a Ca-
nada, México y Estados Unidos.” Unas semanas después de asumir su car-
go, el vicepresidente Dick Cheney present6 un informe sobre la politica
energética que manifestaba cierta preocupacioén con respecto a la seguri-
dad en esta materia y destacaba la necesidad de la integracién regional. En
abril de 2001, los tres paises acordaron crear un grupo de trabajo que exa-
minaria asuntos de interés comun para incrementar el comercio y la cola-
boracién en el rubro de la energfa.!

Durante los tltimos 15 afios, el mercado energético canadiense ha da-
do pasos importantes hacia la integracion plena con el mercado estadouni-
dense. Este cambio en las politicas ha ido acompanado de transformaciones
significativas en la estructura y propiedad del sector. Por ello, el llamado del
gobierno de Estados Unidos hacia una mayor integracién esta dirigido basi-
camente a México. El presidente Fox expresé su anuencia a permitir la par-
ticipacion del sector privado para que ayude a financiar la modernizacién
de las plantas petroquimicas de Pemex —el monopolio estatal-? y, quizd des-
pués, la exploracion y produccién de gas natural.

En este trabajo examinamos los cambios que ha experimentado la es-
tructura del mercado energético canadiense a partir de la desregulacion y
de la implementacién de los dos acuerdos comerciales (en 1989, el Acuer-
do de Libre Comercio, ALC, y en 1994, el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte, TLCAN). Analizaremos las facultades y responsabilida-

* Los autores desean agradecer la ayuda de Amalia Caro Martinez, como asistente de in-
vestigacion, y de Francois Vaillancourt por sus comentarios y sugerencias.

1 North-American Energy Working-group (http://www.nrcan.gc.ca).

2La privatizacién, varias veces mencionada, no estd en la agenda en este momento.
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des residuales del gobierno federal de Canada, y estudiaremos en qué me-
dida la liberalizacion de la dindmica norte-sur, que ha dado por resultado
la integracién de los mercados de Canadd y Estados Unidos, representa un
ajuste importante en la jurisdiccion de facto entre los gobiernos federal y
provinciales.

Cuando, en los anos setenta, en plena crisis petrolera, el gobierno cana-
diense regulé los precios y las exportaciones petroleras, las provincias pro-
ductoras y la industria se quejaron enérgicamente de las pérdidas de ingresos
resultantes y de la transferencia de la riqueza hacia otras regiones y grupos.
Hoy, las condiciones del mercado son totalmente distintas. El mercado local
estd desregulado, la industria se ha concentrado y ha racionalizado sus activi-
dades, y el comercio se ha abierto. Los compradores y vendedores de petré-
leo crudo y gas natural fijan abiertamente los términos de los contratos de
compra-venta, incluidos los precios y los volimenes que se comercian.?

La demanda de energia del mercado de Estados Unidos, la importante
participacion de empresas estadounidenses como propietarias parciales de
plantas de produccién y distribucién canadienses, la interconexion de las
redes de distribucién y las restricciones impuestas a los reguladores por un
mercado abierto, todo ello, ha determinado el rumbo de las estrategias de
desarrollo de los recursos energéticos a lo largo del eje norte-sur. Dado
que las provincias son mds proclives a seguir sus propias estrategias de opti-
mizacién, centradas en sus intereses, y en detrimento de los intercambios
interprovinciales, nos preguntamos si esta incipiente situacién podria afec-
tar, de nuevo, el fragil pacto federal canadiense.

Este argumento, aplicado a la politica energética regional, es una pro-
yeccién de la légica de una idea de Keohane y Milner, segtin la cual a medi-
da que “los sectores comercializables [...] se incrementen [...] la posibilidad
de que se produzcan importantes reformas politicas e institucionales a esca-
la nacional aumentard”.* La tesis que presentamos en este trabajo es que las

% Una exposicién actualizada de las iniciativas politicas que llevaron a la integracién de
los mercados de petréleo crudo y gas natural de Canadd y Estados Unidos se encuentra en
André Plourde, “The Changing Nature of the National and Continental Energy Markets”, po-
nencia presentada en la conferencia de CRUISE, “Canadian Energy Policy in the Sustainable
Development Era”, Ottawa, 17y 18 de octubre de 2002.

4 La cita completa dice: “A medida que aumente la internacionalizacién, los sectores co-
mercializables se incrementardn y la economia se hard mas sensible a las tendencias y vaivenes
del mercado mundial de precios. La posibilidad de que se produzcan importantes reformas
politicas e institucionales a escala nacional aumentara a medida que la internacionalizacién
haga a la economia més vulnerable a los embates econémicos generados desde el exterior.”
Robert O. Keohane y Hellen V. Milner, “Internationalization and Domestic Politics: An Intro-
duction”, en Keohane y Milner (comps.), Internationalization and Domestic Politics, Cambridge,
Cambridge University Press, 1996, p. 18.
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fuerzas centrifugas que ha desatado la apertura del mercado dardn por re-
sultado el debilitamiento de la autoridad exclusiva que tenia el gobierno fe-
deral en materia de comercio internacional.

LOS ENERGETICOS EN CANADA: COMERCIO REGIONAL Y ESTRUCTURA
DEL MERCADO REGIONAL

Con la notable excepcién de la Comunidad Europea, la integracién econé-
mica regional es resultado de la demanda de ciertos intereses econémicos, a
menudo de origen extranjero,® y no asi de los actores politicos. El ALC en-
tre Canadd y Estados Unidos, de 1989, y el TLCAN no son la excepcién a esta
regla. Kl libre comercio se institucionalizé porque tanto la inversién, pro-
duccion e integracion transfronterizas, como el incremento del comercio
habifan empujado la integraciéon de los mercados a tal grado que las normas
debian ya ser adaptadas para permitir que el crecimiento econémico prosi-
guiera. Se formaron coaliciones de grupos favorables a la apertura comer-
cial, lo que acarreé el debate politico y permitié el inicié del proceso de
negociacién internacional.® Esta misma opinién se encuentra reflejada en
un informe reciente del Energy Institute, que senala: “Nuestro analisis su-
giere que el efecto del TLGAN ha sido minimo en lo tocante a la integracién
regional del comercio de energéticos y de su normatividad.”” Una mirada
a la evolucién del comercio energético entre Canada y Estados Unidos ilus-
trara este proceso y corroborara nuestra razonamiento.’

El Informe del Grupo de Desarrollo de Energéticos, publicado en ma-
yo de 2001, expresa la preocupacion del gobierno de Bush por la creciente
dependencia de Estados Unidos de la energia importada. Los datos de la
OCDE muestran que 39% de toda la energia que se consumié en Estados

5 Ronald Rogowski, Commerce and Coalitions, Princeton, Princeton University Press, 1989;
Peter Gourevitch, Politics in Hard Times: Comparative Responses to International Economic Crises, It-
haca, NY, Cornell University Press, 1986; Jeffry Frieden, Debt, Development, and Democracy: Mo-
dern Political Economy and Latin America, 1965-1985, Princeton, Princeton University Press,
1991; Kechane y Milner, op. cit.

6 Con esto no queremos restar importancia ni al proceso politico ni a las instituciones y
personalidades que participaron en la “confeccién” de los acuerdos, de lo que dan cuenta
muchos estudios profundos. Véanse, por ejemplo, Maxwell A. Cameron y Brian Tomlin, The
Making of NAFTA: How the Deal Was Done, Ithaca, Cornell University Press, 2000; Michael Hart,
Decision at Midnight: Inside the Canada-US Free Trade Negotiations, Vancouver, UBC Press, 1994;
Frederick W. Mayer, Interpreting NAFTA, Nueva York, Columbia University Press, 1998.

7 cRA Energy Institute, “North American Integration: The Prospects for Regulatory Co-
ordination and Seamless Cross-Border Transactions”, North American Roundtable, Executive
Summary, enero de 1996 (http://www.energy.uh.edu/pdf/naeisum.pdf).
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Unidos en 1999 fue importado, y hasta 26% en 1990. El petréleo y los pro-
ductos petroleros son, por mucho, los principales productos importados.
En 1999, el porcentaje de petréleo importado del consumo total ascendié
a 65, mientras que en 1990 fue de 54, lo que indica un aumento cercano a
20 en menos de diez anos. El Informe sefiala que el pais es vulnerable tan-
to a la posible interrupcién del abasto como a un incremento stibito de los
precios. Por tanto, la seguridad del suministro y la estabilidad de los pre-
cios son dos preocupaciones mayores para el pais.

Canadd y México se encuentran entre los principales productores y ex-
portadores de petréleo y sus derivados.® En el curso de diez afios (1990-
2000), tanto la produccién como las exportaciones a Estados Unidos
aumentaron considerablemente. En 1990, Canadi produjo 1700000 de
barriles diarios (mb/d) y, en 2000, 2.2 mb/d.? La produccién de México
fue de alrededor de 2.5 mb/d en 1990, con un incremento ligeramente su-
perior a 3 mb/d en 2000. Las exportaciones a Estados Unidos se duplica-
ron en ese mismo periodo. En el caso de Canada, se elevaron de 934 mb/d
en 1990 a 1.8 mb/d en 2000, esto es, 7% anualmente, que representé mds
de 80% de la produccién total. En México, las exportaciones petroleras
crecieron de 755 mb/d en 1990 a 1.4 mb/d en 2000, es decir que hubo un
incremento de 6% anual, cerca de 45% de la produccién total. En 2000, la
proporcién canadiense en las importaciones petroleras de Estados Unidos
fue de 16%, y la de México fue de 11%. En total, los dos paises vecinos de
Estados Unidos le abastecieron 27% del total de sus importaciones de pe-
tréleo, cantidad equivalente a 16% del consumo interno total. El valor de
las exportaciones de petréleo y derivados de Canada al mercado estadou-
nidense ascendié a 16 700 millones de délares estadounidenses, en 2000, y
las de México sumaron 12 800 millones, en ese mismo periodo.

Canada también es un exportador lider de gas natural. En 2000, sumi-
nistré6 94% de las importaciones estadounidenses, mientras que México
abastecié el 4% restante. En este caso, también, la produccién y el comercio
aumentaron considerablemente en el periodo 1990-2000. Las exportaciones
de gas canadiense representaron mas de 15% del consumo en el mercado
interno de Estados Unidos en el afio 2000, con un valor de 10 500 millones
de ddlares estadounidenses.

8 Una buena sintesis del comercio de energéticos en Norteamérica se encuentra en el in-
forme de Alain Lapointe, “Intégration du marché nord-américain de I'énergie”, Montreal,
Cahiers du GETAI — Gestion internationale dans le secteur de I’énergie, Ecole des Hautes Etu-
des Commerciales, 2002,

9 Energy Information Administration, http://www.eia.doe.gov/emeu/cabs/usa.html,
http://www.eia.doe.gov/emeu/cabs/canada.html, http://www.eia.doe.gov/emeu/cabs/me-
xico.html, julio de 2002,
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Cuabpro 1
Comercio de energéticos entre Canadd, Estados Unidos y México
Canadd Estados Unidos Meéxico
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Los datos sobre el petréleo y el gas corresponden a 2000; los de electricidad, a 1999.

Fuente: US Department of Energy 2001, citado en Lapointe, “Intégration du marché
nord-américain de 1’énergie”, Montreal, Cahiers du CETAI — Gestion internationale dans le
secteur de I'énergie, Ecole des Hautes Etudes Commerciales, 2002.

GRAFICA 1
Importaciones netas de petréleo crudo de Estados Unidos de fuentes
norteamericanas, 1980-2001
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Para completar el panorama del comercio energético tendriamos que
considerar otras fuentes de energia, como la electricidad, el carbén y los
materiales nucleares. Tan s6lo el mercado de la electricidad ha experimen-
tado una evolucién muy importante. A raiz de la construccién de interco-
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nexiones, que enlazan a mercados regionales muy distantes, y del incre-
mento del comercio entre Canada y Estados Unidos, la Comisién Federal
para la Regulacién de la Energia (FERC, por su nombre en inglés) otorgé la
categoria de mayoristas a los productores canadienses y se estd desarrollan-
do el comercio diurno. Hasta ahora, las provincias canadienses que poseen
enormes recursos hidroeléctricos, como Quebec, Manitoba y Columbia Bri-
tinica, han exportado sus excedentes, derivados de las diferencias en los pi-
cos de demanda por temporada. Los productores, en su mayoria empresas
publicas, estan analizando la idea de construir nuevas plantas para la pro-
duccién de exportacion, idea que con frecuencia es rechazada por conside-
raciones de cardcter ambiental. Con excepcién de las plantas productoras
de Transalta y la reciente privatizacion del reactor nuclear Bruce (adquiri-
do por British Energy) vy de la red de distribucién de Ontario, la inversién
privada en electricidad es muy escasa, y la inversion extranjera es nula. Pero
esto no constituye un obstaculo para el desarrollo del comercio, pues la in-
tegracion vertical no se traduce en ganancias de productividad, como ocu-
rre en el caso de la distribucion del gas natural. Esta es, también, una de las
razones por las que estos sectores estin mds liberalizados en México.

Los acuerdos de libre comercio, la desregulacion nacional, el desarro-
llo de la infraestructura de transporte y la evolucién del consumo de ener-
gia y de las tecnologias generadoras (como las turbinas de gas para la
generacién de fuerza eléctrica) son todos ellos factores responsables del
incremento del comercio energético en América del Norte. Sin embargo,
lo mds destacado, en nuestra opinion, ha sido el proceso de reestructura-
cién que ha tenido lugar en las industrias del petréleo y gas de Estados
Unidos y Canad4 a lo largo de las dltimas décadas. Las fusiones y adquisi-
ciones han sido las formas mds efectivas para integrar los mercados energé-
ticos de ambos paises.

En los dltimos anos, los anuncios mas importantes sobre fusiones o ad-
quisiciones fueron los de BP y Amoco, Exxon y Mobil, BP Amoco y ARCO,
asi como Chevron y Texaco. Otras fusiones defensivas se realizaron entre
empresas petroleras mds pequenas e independientes, tales como Kerr-Mc-
Gee Corp’s, Oryx Energy Co., Seagull Energy Corp., Ocean Energy Inc.,
Anadarko Petroleum, etcétera.l?

También hubo cambios en la industria de la refinerfa. Entre 1981 y
1989, como resuitado de la desregulacion (eliminacién de los controles de
precios y de las asignaciones), el nimero de refinerias estadounidenses se
redujo de 324 a 204, y desde 1992 otras 30 cerraron. Esto, aunado a los al-

10 Energy Information Administration, http://www.eia.doe.gov/emeu/cabs/usa.html,
julio de 2002.
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tos costos de produccion de las refinerias, elevo la utilizacién promedio de
la capacidad por semana a 96% en 1998. En octubre de 2001, la utilizacién
promedio de la capacidad fue de entre 92 y 94%. De acuerdo con la
Energy Information Administration, la construccién de nuevas refinerias
en Estados Unidos es poco factible por motivos de orden financiero, am-
biental y legal. Por ende, la capacidad tendria que incrementarse median-
te la ampliacion de las plantas existentes.!! Para salir de este atolladero
varias refinerias estadounidenses establecieron joint-ventures con empresas
extranjeras a fin de integrar su refineria y operaciones de refineria; tal es el
caso de Petréleos de Venezuela y Citgo, de Mobil y Unocal, y de Texaco y
Saudi Aramco.!? Para el gobierno estadounidense esta situacién corrobora
la necesidad de que se integren regionalmente los mercados energéticos.
Una tendencia semejante a la consolidacién de la industria petrolera
también ha tenido lugar en Canadd. Las fusiones y las adquisiciones redu-
jeron el nimero de empresas activas y aumenté (como resultado de la desre-
gulacién) la proporcién de propiedad extranjera en la produccién y la
refinacién petroleras. En 2001, las inversiones de origen estadounidense re-
presentaron 66% del total de la inversion extranjera directa (IED) en Ca-
nadd. Una quinta parte de toda la IED se invirtié en energia y minas, por
un importe superior a 65 mil millones de ddlares canadienses. Entre las
adquisiciones mds recientes se encuentra la venta de Westcoast Energy a
Duke Energy, en 13 200 millones de délares canadienses.}3 Conoco com-
pré Gulf Canada, por 9 800 millones de délares canadienses, en mayo de
2001, y Devon Energy adquirié Anderson Exploration, por 7 200 millones
de ddlares canadienses. Cerca de 50% de la produccién de petréleo y gas
en Canadd es de propiedad extranjera, en su mayoria controlada por esta-
dounidenses.'* La consolidacién también ha alcanzado a otras empresas
canadienses, como Alberta Energy y Pan Canadian, que empezaron a ne-
gociar su fusién en enero de 2002. Para la industria canadiense -el comer-

1T Idem.

12 Idem.

13 “Entre las actividades de Westcoast Energy Inc., cuya casa matriz estd en Vancouver,
Columbia Britdnica, se encuentran la recoleccién, procesamiento, transmisién, almacena-
miento y distribucién, asi como la generacién de energia, mientras que Duke Energy, en
Charlotte, Carolina del Norte, maneja una amplia cartera de suministro de gas natural y elec-
tricidad, asi como de distribucién y comercializacién. Con esta adquisicion se crea la primera
y mds grande empresa transfronteriza de Norteamérica en el ramo del gas y la electricidad,
cuyos activos comprenden desde cuencas productoras en el Atlantico y en el occidente de Ca-
nada, hasta cifras muy elevadas de consumidores de gas y electricidad en los 48 estados infe-
riores.” Frederick F. Butler, “Overview of Regulatory Developments in the Western
Hemisphere”, 2nd Hemispheric Conference of Energy Regulators, marzo de 2002, p. 11.

4 Alain Lapointe, op. cit., p. 12.
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cio y la inversién extranjera ofrecen las ventajas de incrementar la capaci-
dad de produccion, canalizar mas recursos a la exploracion, modernizar las
tecnologias y mejorar la competitividad global del sector por medio de la
competencia.

Las fusiones y adquisiciones modificaron la estructura del ramo ener-
gético. Las empresas de propiedad canadiense han perdido terreno y se
“han concentrado en actividades convencionales, como la explotacién, que
puede practicarse a escala mas pequena y requiere de menos capital y me-
nos know-how. Las empresas de propiedad extranjeras o controladas por ex-
tranjeros estdn mds involucradas en la exploracién y el transporte, y en
aquellos segmentos de la produccién que exigen tecnologia intensiva, co-
mo la extraccién de petréleo en terrenos arenosos. Considerando el incre-
mento de competitividad a raiz del cambio de tipo de propiedad, podria
decirse que lo que las empresas canadienses perdieron en control, el ramo
lo gan6 en productividad.!®

Asimismo, la desregulacién llegé aparejada de cambios importantes
en la estructura de la industria. En la mayoria de las provincias, la produc-
cion, el transporte y la distribucién eran manejados por empresas estata-
les. Tras la desregulacién y la liberacion del comercio se permitié que las
companias locales se ampliaran de acuerdo con sus ventajas comparativas.
El transporte y la distribucién ahora estdn estructurados en forma compe-
titiva, integrando los mercados de Canadd y Estados Unidos, de la misma
forma en que la infraestructura de transporte esta ahora interconectada.

Como ocurrié en los anos sesenta con el petréleo, y hasta mediados
de los noventa con la energia eléctrica, las exportaciones ya no se hacen
con los excedentes que quedan una vez satisfecha la demanda local, sino
que ahora son parte de las estrategias productivas y comerciales de las em-
presas, las cuales operan en forma competitiva y simultidnea, en un espacio
econdémico que funciona como un solo mercado.

DESREGULACION Y RESPONSABILIDADES RESIDUALES

A principios de los afios sesenta, el gobierno canadiense instituyé una poli-
tica energética tendiente a restringir la inversién extranjera y regular la ex-
pansién del mercado, de tal suerte que los mercados del centro de Canada

15 Steven Globerman y Daniel Shapiro, “Les politiques du gouvernement canadien 4 1'é-
gard des investissements étrangers directs au Canada”, Ottawa, Gouvernement du Canada, In-
dustrie-Canada, Document de travail no. 24, 1998, p. 39 (http://strategis.ic.gc.ca/pics/raf/
wp24-f.pdf).
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(es decir, Ontario) pudieran tener acceso a los recursos del occidente, a
un precio razonable. Quebec y las provincias del este serfan abastecidas
por medio de importaciones. Con la crisis energética de los anos setenta, la
seguridad del abasto adquirié una importancia crucial. El gobierno federal
elaboré la Politica Energética Nacional (PEN), con la que se mantuvo el
precio nacional por debajo de los precios internacionales y se aplic6 un im-
puesto a las exportaciones. Las provincias productoras, sobre todo Alberta,
se opusieron enérgicamente a lo que consideraban una intromisién en sus
facultades exclusivas sobre los recursos naturales y por la cual sus ingresos
se veian considerablemente menguados. En cuanto a las empresas, éstas se
quejaban de que la intromisién del gobierno reduciria sus ganancias, lo
cual ciertamente ocurrio.

Un ano después de que el Partido Conservador llegé al poder, Ia PEN
fue derogada, decisién que se tomé no tanto con el fin de estrechar lazos
con el mercado estadounidense, sino de calmar las tensiones crecientes con
las provincias occidentales. En 1985, los precios del petréleo y el gas se des-
regularon y pudieron entonces fijarse libremente; también se eliminé un
numero importante de impuestos. Las provincias reformaron sus propios
reglamentos a fin de que los proveedores y los compradores pudieran des-
de ese momento acordar los precios y cantidades, sin tener que contar con
1a autorizacién previa de consejos publicos de comercializacion.

Las restricciones a la inversién extranjera se eliminaron en 1992. El to-
pe que imponia 50% de propiedad nacional fue cancelado y los criterios
que seguia Investment Canada para emitir su aprobacién se suavizaron.
Asimismo, las reglas aplicadas al control extranjero sobre el petréleo y el
gas se hicieron similares a las que regian en casi todas las otras industrias, y
se abolieron las leyes que restringian las concesiones de petréleo y gas en
terrenos publicos a empresas de propiedad extranjera. Ahora las normas
estan encaminadas a garantizar el abasto de energia y la integracién con el
mercado estadounidense. Los acuerdos de libre comercio definieron las
reglas de esta integracion.

La liberalizacién del comercio entre Canadd y Estados Unidos data de
1989, cuando se ratificé el ALC. Las negociaciones posteriores con México,
de las que surgié, en 1994, el TLCAN, basicamente ampliaron y puntualiza-
ron (en el capitulo 6) las disposiciones contenidas en el acuerdo anterior,
con exclusiones importantes para el caso de México.

En general, el TLCAN prohibe toda restriccién al comercio en cuanto a
las cantidades intercambiadas o por medio del precio (articulo 603). Los
gobiernos estan autorizados para emitir licencias de importacion y expor-
tacién. En ciertas circunstancias, pueden limitar las exportaciones, como
en los siguientes casos: 1) para preservar recursos no renovables, 2) cuan-
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do haya escasez del recurso, 3) para estabilizar los precios y 4) por seguri-
dad nacional. Sin embargo, las restricciones impuestas para los casos 1, 2y
3 no pueden reducir el monto de las exportaciones por debajo de los valo-
res promedio que se hayan comerciado durante los 36 meses anteriores.
Las restricciones por seguridad nacional son muy especificas y, por tanto,
es menos probable que se les invoque.

Los gobiernos no estan autorizados para cobrar el pago de derechos,
impuestos aduanales, aranceles u otras formas de gravimenes, a menos
que éstos se apliquen a los productos energéticos de las otras partes. Como
lo senala Lapointe, el impuesto a la exportacién que aplico el gobierno fe-
deral a principios de los setenta, cuyo propdsito era compensar la diferen-
cia entre el precio regulado nacional y el precio mundial, ya no pudo
seguir siendo aplicado.!® El TLCAN estipula la necesidad de hacer ajustes a
las normatividades nacionales, de tal suerte que se garantice la implemen-
taciéon de estas medidas.

El gobierno federal es responsable de regular el comercio exterior y el
comercio interprovincial. También estd a cargo del manejo de los recursos
situados en territorios propiedad de la Corona.!” El Consejo Nacional de
Energia, creado en 1959, regula el transporte y el comercio de energia,
tanto interprovincial como internacional. Las normas nacionales en mate-
ria de petrdleo se ajustaron cuando se derogé la PEN, en 1985, antes de la
firma del TLCAN. La desregulacion del gas y la electricidad fue resultado,
esencialmente, de los cambios provocados por el mercado estadouniden-
se. El mandato del Consejo Nacional de Energia se modificé con el fin de
facilitar la emision de licencias para la exportacion de gas. Conserva su au-
toridad en lo que se refiere a la construccién de oleoductos y al transporte
de energéticos, a escala nacional e internacional. También regula los aran-
celes, aplica normas ambientales y recibe las quejas de los compradores lo-
cales que se sienten discriminados con respecto a los términos aplicados a
los clientes extranjeros. Lo mismo ocurre en el caso de la electricidad.

Por su parte, compete a las provincias lo relativo a la exploracién, ex-
plotacién y conservacién de los recurso no renovables (articulo 92). Los
gobiernos provinciales poseen los derechos de la Corona sobre los minera-
les que se hallen dentro de su jurisdiccién y l1a responsabilidad constitucio-
nal para administrar y desarrollar sus recursos. Sus politicas energéticas se
centran en el manejo de los recursos, el desarrollo econémico y en asegu-

16 Alain Lapointe, op. cit., p. 14.

17 La mayorfa de las actividades mar adentro son competencia del gobierno federal, sal-
vo ciertas dreas que se encuentran bajo un régimen de jurisdiccién conjunta entre el gobier-
no de Canada y la(s) provincia(s) contigua(s).
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rar que obtengan una parte equitativa de las utilidades econémicas, como
regalias.!® Asi, las legislaturas provinciales tienen potestad sobre las expor-
taciones destinadas a otras regiones de Canada y pueden imponer grava-
menes a la explotacion y la produccion.

Asimismo, El Consejo Nacional de Energia es responsable de garanti-
zar que el mercado esté adecuadamente abastecido, lo cual, en casos ex-
cepcionales, implica la posibilidad de invocar el articulo 607 del TLCAN
(capitulo 6) a fin de limitar las exportaciones o importaciones de energia.
En los casos no considerados en el articulo 607, el gobierno puede limitar
las exportaciones elevando los impuestos (siempre que dicho impuesto
también se aplique al mercado local) o restringiendo las licencias para la
construcciéon de infraestructuras, como oleoductos. Pero se considera que
el recurso a tales medidas podria acarrear costos a las relaciones exporta-
doras de Canadd que excederian los beneficios que éstas aportaran a la
economia.!? El Consejo también es responsable de las normas nacionales
concernientes a la proteccién del medio ambiente, el cual es considerado
una fuente potencial de graves problemas internacionales, como en el caso
del oleoducto requerido para transportar los recursos que se encuentran
en la frontera con Alaska.

En los ultimos arnos, el Consejo Nacional de Energia ha examinado
sus facultades residuales, con el fin de tratar de definir un “nuevo” mode-
lo de regulacién. “Flexibilidad” es el nuevo lema del Consejo, que ahora
pretende “dejar que los mercados operen siempre que les sea posible”. El
Consejo reconoce que el nuevo entorno de competencia implica mas
probabilidades de que los mercados abusen de su poder y menos margen
para intervenir.?’ Aunque se dice, para tranquilizar los dnimos, que las po-
liticas energéticas de los paises no pueden ser idénticas y que es natural
que en un mercado abierto existan diferencias sustanciales —si bien esta-
bles y transparentes— entre las politicas,?! hay fuertes evidencias de que, en
el comercio energético de la region, las jerarquias de poder entre los mer-

18 International Energy Agency, “Energy Policies of TEA Countries: Canada 2000 Review”,
2001 (http://www.iea.org/public/reviews/canada.htm).

19 Conference Board of Canada, Performance and Potential 2000-2002, cap. 5, “Regulatory
Change in Canada — Marching to US Requirements”, 2002 (http://www.conferenceboard.
ca/pandp/documents/panpchb.01.pdf).

20 Jean-Paul Théorét, “The Regulation of the National Energy Board. Its Evolution, Its
Future Role”, ponencia presentada en la Association du Barreau Canadien, Quebec Division,
Montreal, enero de 2001.

21 Joseph M. Dukert, “North American Energy Interdependence: A Critical Survey”, Was-
hington, DC, Center for Strategic and International Studies, enero de 2002 (http://
www.csis.org).
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cados y la desigualdad en la autoridad reguladora estan imponiéndose so-
bre la jurisdiccién de los estados.??

EL LLAMADO AL SUR Y LAS TENSIONES ENTRE LA FEDERACION
Y LAS PROVINCIAS

Los efectos de la apertura de los mercados en la redistribucioén del poder
entre los actores y las instituciones son paraddjicos en muchos sentidos. En
The Retreat of the State, Susan Strange expresa su preocupacién por la dismi-
nucion de la autoridad de los estados, que “se refleja en la creciente cesién
de poder a otras instituciones y asociaciones, y a érganos locales y regiona-
les, asi como en la creciente asimetria entre los estados mds grandes, que
poseen poder estructural, y los mas débiles, que carecen de é1”.23 Examina-
remos ahora este planteamiento en relacion con el comercio de energia
en la region.

La liberalizacién del comercio es una clara manifestacién de la pérdi-
da de autoridad del Estado central, a favor de otras instituciones,2* pérdida
que presenta tres dimensiones. En primer lugar, el libre comercio y la des-
regulacion se traducen en el desplazamiento lateral de la autoridad hacia
las regiones y gobiernos locales de un pais. En Canadd, dado que la ener-
gia es un recurso natural, la jurisdiccién sobre la exploracién y la produc-
cion pertenece a las provincias. En segundo lugar, la liberacién comercial
implica que la reglamentacién remanente que se aplica en el mercado mas
grande se convertird en norma en los mercados mds pequenos. De confir-
marse esta tendencia, Canad4 adoptard progresivamente las regulaciones
de Estados Unidos —y las empresas canadienses que exportan a ese pais de-
beran adaptar sus operaciones a ellas. Por tltimo, dado que se permite que
las fuerzas del mercado actiien irrestrictamente, es posible que la autori-

22 En palabras del Conference Board of Canada: “Si a una gobernanza confitsa se suma
la integracién de América del Norte, la politica estadounidense se convierte, automdticamen-
te, en la politica canadiense.” Conference Board of Canada, op. cit.

23 Susan Strange, The Retreat of the State. The Diffusion of Power in the World Economy, Cam-
bridge, Cambridge University Press, 1996, p. 4. La inspiracién para desarrollar esta tesis la ha-
llamos en el trabajo de Dorval Brunelle, Rachel Sarrasin y Christian Deblock, “Libre-échange
et gouvernance: le Canada et la politique de continentalisation”, Centre d’études internatio-
nals et mondialisation, Université de Québec a Montréal, 2001.

24 No queremos hacer una generalizacién, sino que nos referimos exclusivamente al co-
mercio de energéticos en el dmbito norteamericano, sin pretender que nuestras observacio-
nes y razonamientos sean aplicables a otros sectores o regiones. Las fuerzas desatadas por la
desregulacién de los mercados hacen posibles diversas realineaciones en la distribucién de
la autoridad.
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dad sobre los actores privados se “evapore”, en el sentido de que no habra
institucion politica alguna que esté en posicién de ejercer —aunque asi lo
pretenda— una autoridad normativa de peso.?

Consideremos primero esta tltima idea sobre la evaporacién de la au-
toridad. En opinién de muchos analistas, los mercados de energéticos no
pueden dejarse desregulados y se requiere de algin tipo de politica que
compense sus fallas. Existen muchos ejemplos que ilustran esto.?® Aunque la
distribucién se ponga en manos del sector privado, los clientes siempre
culpardn al gobierno por cualquier problema de abasto que se presente, y
lo mismo ocurrira en el caso de un alza subita de los precios. Por tanto, se
necesita cierta proteccion colectiva de los suministros y de la estabilidad de
los precios. Sin embargo, los operadores privados, deseosos de aprovechar
las oportunidades de corto plazo y preocupados también por minimizar los
riesgos, suelen prestar poca atencién a las necesidades colectivas.

Estas diferencias en los puntos de vista pueden expresarse de varias
maneras. Dado que los mercados locales se ajustan a los precios mundiales
y a la disponibilidad inmediata de los recursos, esto puede restringir la di-
versidad en la mezcla energética de un pais, comprometer los objetivos
ambientales de la sociedad, frenar el desarrollo de nuevas fuentes de ener-
gia, y aumentar la dependencia de las importaciones mas alld de un limite
aceptable. La construccién de un mercado de energéticos integrado de-
pende, en 1ltima instancia, de que se cree una amplia red de distribucién,
con muchas interconexiones, lo cual a su vez depende, en un entorno eco-
noémico liberalizado, del costo de sustitucién del capital, y no de cuestiones
referentes a la estabilidad del suministro y la eficiencia. Mas atin, dado que
las redes son monopolios naturales, deben ser reguladas. Desde la perspec-
tiva empresarial, el exceso de capacidad productiva es un desperdicio de
dinero. Desde la perspectiva comunitaria, un margen de utilizacién de la
capacidad productiva es una garantia contra la interrupcién del servicio.

Entonces, ¢cudles son las facultades que supuestamente se han “evapo-
rado”? Son aquellas relacionadas con la gestién de los suministros, es decir,
la facultad que tenian las autoridades publicas para utilizar la existencia de
un abasto abundante de energia a bajo costo como instrumento para im-
pulsar el desarrolio econémico. Esto incluia Ja posibilidad de que los go-
biernos percibieran un porcentaje mas que proporcional de las utilidades
para invertir en otras actividades. Dicha evaporacién de la autoridad tam-
bién implica que los gobiernos ya no pueden contar con las subvenciones

2 Este iiltimo argumento lo proponen Brunelle, Sarrasin y Deblock, ap. cit., p. 4.

26 FEstas observaciones se basan en David Buchan, “The Threat Within: Deregulation and
Energy Security”, Survival, vol. 22, niim. 3, otofio de 2002, pp. 112y 113.
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cruzadas que resultaban de las diferencias de precios, la discriminacién en-
tre los tipos o el uso de la energia. Los proyectos para la conservacién de la
energia no renovable, el desarrollo de fuentes de energia, nuevas y accesi-
bles, y la inversién en investigacién y desarrollo de procesos eficientes de
produccién de energéticos se veran todos ellos impedidos por los precios
de los mercados mundiales. En resumen, con la apertura comercial y la
desregulacion se evaporé toda posibilidad de intervenir en los mercados
para impulsar el crecimiento y el desarrollo.

En este entorno de menor regulacién, la cesién de autoridad a favor
del Estado mas fuerte también es de preocupar. Como mencionamos an-
tes, las exportaciones desde Canada han aumentado a medida que las em-
presas extranjeras —i.e., estadounidenses— han ganado mayor control tanto
de la produccién de petréleo y gas como de los oleoductos canadienses.
De acuerdo con Strange, el resultado de esa integracion de la propiedad,
sumada a la apertura comercial, es que los estados ahora deben compartir
sus funciones de autoridad con otros actores estatales y no estatales, ce-
diendo algunas de ellas a los mercados y empresas internacionales.2’ Esto
queda muy claro si recordamos el “nuevo” modelo de regulacién, orienta-
do hacia el mercado, del Consejo Nacional de Energia de Canada.

Garantizar el acceso competitivo e irrestricto a los mercados estadouni-
denses se ha vuelto el principal objetivo de las politicas energéticas cana-
dienses. Esta estrategia basada en el mercado ha dado por resultado, como
ya se preveia, el incremento de la asimetria de poder entre el [los] “Esta-
do[s] mds grande[s], que posee[n] poder estructural, y el [los] mas dé-
bil[es], que carece[n] de él”. Segtin los términos del TLCAN, la integracion
de los mercados de energéticos entre Canadd y Estados Unidos significa
que Unicamente en casos excepcionales pueden imponerse limites al co-
mercio, por causas relativas a la seguridad nacional. No existe posibilidad
alguna de discriminar a favor del mercado nacional. Ya se ha visto c6mo di-
fieren las consecuencias de aplicar esta regla para el Estado canadiense “mas
débil” y para el “mas grande”, en esta asociacién de poderes desiguales.

Como en otros sectores del comercio, el gobierno federal de Canada
ahora estd en constante alerta para impugnar y rechazar la legislacién es-
tadounidense. Uno de estos casos ocurrié en marzo de 2002, con el proyec-
to de ley del Senado, S.517, concerniente a las nuevas normas —competencia
de la FERC- a fin de garantizar la confiabilidad de las redes de energfa eléc-
trica y los oleoductos en Estados Unidos. Canada tuvo que hacer gestiones
sumamente intensas para conseguir que una comisién conjunta determi-
nara e implementara el nuevo reglamento. Otro caso se derivé del genero-

27 Susan Strange, op. cit., 1996, p. 42.
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so acuerdo crediticio y la garantia de préstamo que ofrecié el Senado de
Estados Unidos para ayudar a financiar el costo de un oleoducto, que en su
mayor parte pasaria por territorio canadiense, para llevar el gas de Alaska
hacia el sur.?® La decisién se pospuso cuando ambos gobiernos convinie-
ron en que dicha infraestructura no debia ser subsidiada o apoyada de al-
guna otra forma, a menos que los precios en los mercados justificaran tal
inversion.?? En el momento en que escribimos esto, sigue pendiente la de-
cisién final al respecto.

Por tultimo, examinemos el desplazamiento lateral de la autoridad, del
centro a las regiones, relacionado con la apertura comercial. El articulo 36
de la Ley Constitucional de 1982 obliga al gobierno federal de Canad4 a
que garantice la equidad entre las provincias y sus residentes. Es responsa-
ble de que toda provincia cuente con ingresos que le permitan “proveer ni-
veles razonablemente similares de servicios piublicos, aplicando niveles
tributarios razonablemente similares”.3? Pero la igualacién constituye cla-
ramente una infraccién a la distribucién de la riqueza basada en las leyes del
mercado. Aquellas provincias que invierten en la explotacion de recursos
pierden al no recibir ingresos de igualacién por parte de las otras provin-
cias. Por tanto, dicha medida puede actuar como freno para la explotacién
de los recursos existentes a toda su capacidad, y puede también propiciar
que las regiones receptoras pierdan interés en ser eficientes.?! Este es un
tema que sigue discutiéndose en la federacion y que no puede sino exacer-
barse a medida que los lazos econémicos norte-sur se fortalecen.

Como en Europa, las regiones estan utilizando mucho las oportunida-
des del mercado y empujando cada vez mds la integracién transfronteriza
para promover su desarrollo comiin.?? Esta dindmica, particularmente en

28 “Para conseguir este objetivo [un abasto de energia relativamente barato] los gobier-
nos estatales y federal de Estados Unidos se han mostrado dispuestos a contrarrestar las sefa-
les del mercado, ofreciendo estimulos fiscales a las industrias energéticas o topes a las tarifas
para los consumidores de electricidad.” Conference Board of Canada, op. cit., p. 82.

29 André Plourde, op. cit., p. 26.

30 Articulo 16 de la Ley Constitucional de Canadd de 1982 (http://lois justice.gc.ca/en/
const/annex-e.html).

31 Courchene sostiene que el federalismo fiscal de Canada es ahora incompatible con la
necesidad de competir exitosamente en Norteamérica. Por su parte, Boessenkool plantea que
la energia no renovable debe excluirse de la igualacién. Véanse Thomas J. Courchene, “Re-
negotiating Equalization: National Polity, Federal State, International Economy”, Toronto,
C.D. Howe Institute, Commentary 113, septiembre de 1998; Kennet J. Boessenkool, “Ten Rea-
sons to Remove Nonrenewable Resources from Equalization”, conferencia, Halifax, Atlantic
Institute for Market Studies, 2002,

32 Peter Kart Kresl, “Sub-National Governments and Regional Trade Liberalization in
Europe and North America”, The Journal of European Integration, invierno de 1994 (http://
www.facstaff. bucknell.edu/kresl/subnational.html).
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el caso de Canada, podria danar el delicado tejido de la federacién. En pri-
mer lugar, en una situacién en la que el gobierno central ha sido privado
de la mayoria de sus instrumentos para fomentar el desarrollo regional, las
estrategias de desarrollo regional transfronterizo podrian agudizar los de-
sequilibrios regionales. En segundo lugar, y mds importante, dichas inicia-
tivas transtronterizas promueven los intereses regionales y la creaciéon de
coaliciones favorables al reforzamiento de las jurisdicciones provinciales.
Las provincias canadienses y las entidades federativas estadounidenses tie-
nen fuerza para resistir las tentativas del gobierno central de regular los
mercados locales, contraviniendo directamente su autoridad exclusiva en
asuntos relativos al comercio internacional.

Las provincias estan siendo cada vez mas activas en la promocién de su
comercio. En ocasién de su XLII Conferencia Anual, los primeros minis-
tros de las provincias reiteraron su deseo de ser representados en el Grupo
de Trabajo sobre Energéticos de América del Norte. Ya se han dado algu-
nos pasos en ese sentido: “La junta extraordinaria de junio de 2002 entre
el primer ministro de Alberta, Ralph Kein, y el vicepresidente de Estados
Unidos, Dick Cheney, para impulsar las ventas de energéticos es tan s6lo
un ¢jemplo de cdmo los gobiernos provinciales estin dando muestra de su
intencién de ejercer autoridad sobre sus recursos naturales.”* Y no se tra-
ta de una iniciativa aislada; también se han llevado a cabo reuniones entre
los gobernadores de Nueva Inglaterra y los primeros ministros del este de
Canada, en las que se han firmado resoluciones para integrar atin mas sus
mercados energéticos regionales, como miembros del Comité Internacio-
nal del Noreste sobre Energia (NICE, por su nombre en inglés). Asimismo,
los primeros ministros y gobernadores del oeste han elaborado un marco
de cooperacion sobre asuntos fronterizos, de comercio y de justicia, y mas
tarde firmaron un protocolo para incrementar el comercio transfronterizo
de energéticos.?* Estas son tan sélo algunas acciones recientes de lo que
parece ser un proceso en expansion: “Aunque las entidades federativas de
Estados Unidos estdn constitucionalmente impedidas para participar en
tratados internacionales [...] han celebrado cuando menos 400 acuerdos
con sus contrapartes canadienses.”3?

33 Conference Board of Canada, op. cit., p. 81.

34 Western Governors’ Association, http://www.westgov.org/wga/press/AZ_AnMeet_
energy.htm.

35 Earl H. Fry, “Globalization and North American Federalism: The Expanding Role of
the Canadian Provinces and US States in the International Economy”, abril de 2002 (http://
wwics.si.edu/news/digest/glbnamer.htm).
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CONCLUSION

La integracion regional de los mercados energéticos no consiste tan sélo
en la apertura del comercio, sino que abarca la plena integraciéon regional
para el manejo de los recursos. Dejar que operen las leyes del mercado sig-
nifica permitir que las empresas decidan sobre la disponibilidad del pro-
ducto y que los mercados internacionales determinen tanto los precios
locales como, en tltima instancia, los ingresos que obtendran los gobier-
nos a través de impuestos. Las estrategias para la exploracién de petréleo y
gas, y para el transporte de los recursos en Canada y Estados Unidos, se
han integrado mediante la copropiedad y las joint-ventures entre empresas
de ambos paises.

Como senalamos, la integraciéon de los mercados de petréleo y gas se
ha visto reforzada por las inversiones cruzadas, las fusiones y las joint-ventu-
res entre empresas canadienses y extranjeras (en su mayoria de Estados
Unidos). Es razonable que la economia canadiense, con su limitado mer-
cado nacional, permita que el crecimiento de su produccion sea impulsado
por la demanda estadounidense. En la etapa en la que ya nos encontra-
mos, cualquier medida tendiente a revertir esta tendencia irfa en detri-
mento de nuestro desarrollo.?8

Ellibre comercio, en lo que ain se considera una industria estratégica,
funciona bien para una economia pequefia como la de Canadd, que goza de
un nivel de vida inferior, pero todavia equiparable, al de Estados Unidos.
Las cifras mds recientes muestran que 85% de las exportaciones canadienses
se venden en el mercado de Estados Unidos, y que el comercio total as-
ciende a 62% del PIB total. El modelo de desarrollo de Canada es determi-
nado por los productores y consumidores de California y Nueva York. Mas
por necesidad que por eleccién, nuestro gobierno federal ha descubierto
las bondades de una regulacién “flexible”, basada en el mercado. Canada
se encuentra, como nunca, en una posicién defensiva. Frente a las leyes
perjudiciales que emanan de Washington, lo tinico que pide a las autorida-
des estadounidenses es que permitan que el mercado actiie por si solo, con
lo que reconoce que ha perdido su capacidad para intervenir.

Ademds de aumentar nuestra supeditacién, el hecho de depender tan-
to del comercio de recursos naturales da lugar a que nuestras instituciones
politicas tengan fricciones muy fuertes por la gestién de los recursos y la

% De hecho, existen fuertes presiones para avanzar hacia una integracién més estrecha,
A medida que mds empresas canadienses adoptan las normas y las practicas contables de Esta-
dos Unidos, y que en sus operaciones cotidianas utilizan el délar de ese pais, las voces a favor
de la dolarizacién adquieren cada dia mas fuerza.
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apropiacion de las utilidades. La integracién de los mercados energéticos
de Canada y Estados Unidos hard indefectiblemente que aumenten las dispa-
ridades regionales y la resistencia tanto a los esquemas de ingresos compar-
tidos como a la implementacién de estindares nacionales. ¢Acaso el nivel
de contaminacién que produce Canadd debe ser igual al nivel de protec-
cién ambiental que la industria de Alberta estd dispuesta a pagar?

Con respecto a México, la opinién mas frecuente de los analistas ex-
tranjeros es que el monopolio piiblico sobre la propiedad y explotacién de
los recursos nacionales ha frenado el proceso de desregulacién en ese pais.
Como consecuencia, se afirma que México no esti en posicién de desarro-
llar el potencial pleno de sus recursos, y que su industria padece de un pro-
blema crénico de subinversién en infraestructura. Desde la perspectiva de
los inversionistas potenciales, el problema va mas alld que el juicio burlén
sobre lo que se considera basicamente un nacionalismo trasnochado.

La apertura comercial regional tiene implicaciones muy importantes
para el desarrollo de México. Este pais requiere de la energia para su pro-
pio crecimiento y no solamente como un articulo de exportacién esencial
y como fuente de divisas. Es preciso que el gas sustituya la gasolina para la
produccion de electricidad, y los petroquimicos deben abastecer las indus-
trias locales. En resumen, para que el sector energético de México pueda
desarrollarse es necesario que se dé prioridad a la expansién de la estruc-
tura local de produccién, a fin de que apoye y satisfaga las necesidades del
mercado interno. En este contexto tan diferente, la situacion de Canadai es
una advertencia de que el costo que México deba pagar para tener acceso
a tecnologias de energia propias, y a un nivel de eficiencia que esté a la al-
tura de los mercados regionales, quizad sea mucho mds elevado de lo que
estd dispuesto a pagar.

Traduccién de LORENA MURILLO S.



