CANADA Y EL SISTEMA INTERAMERICANO

JEAN-PHILIPPE THERIEN Y MYRIAM ROBERGE

ESTE ARTICULO PRESENTA UN BALANCE DE LA POLITICA de Canadd con res-
pecto al sistema interamericano. Por ello, el analisis se centra, mds que en
la dimensién bilateral, en la perspectiva multilateral de la politica cana-
diense hacia los paises del hemisferio occidental. Haremos mencién de las
relaciones bilaterales entre Canada y los otros paises americanos sélo en la
medida en que ello permita comprender mejor la actuacién del primero a
escala regional. Por ser el corazon institucional del multilateralismo intera-
mericano,! la Organizacién de Estados Americanos (OFA) ocupard, natu-
ralmente, el lugar central de nuestro estudio, pero, considerando su
importancia creciente, también tomaremos en cuenta las Cumbres de Jefes
de Estado y de Gobierno de América y el proceso del Area de Libre Co-
mercio de las Américas (ALCA).

Desde el punto de vista conceptual, el articulo estd inspirado en la teo-
ria constructivista, segtin la cual el interés nacional debe verse como una
construccién social que se va transformando al ritmo de los debates y de
los conflictos, no como un dato a priori.? La fecundidad del constructivis-
mo se debe, sobre todo, al hecho de que es la corriente que mejor permite
examinar los cambios en la identidad internacional de los estados. Ahora
bien, Canada estd viviendo precisamente un cambio semejante y una de las
preguntas mds importantes que suscita este proceso concierne al lugar que
el pais ocupa en América. La reflexiéon en torno a este tema debe prestar
especial atencién a la creciente discrepancia que existe entre el activismo
del gobierno en los asuntos interamericanos y la vacilacién general que ca-
racteriza al proceder de Canadd en el escenario mundial. En efecto, resul-
ta notable que, desde que ingresé en la OEA en 1990, Canada se involucré

! Jean Daudelin y Edgar J. Dosman, “Canada and Hemispheric Governance: The New
Challenges”, en Fen Osler Hampson y Maureen Appel Molot (comps.), Canada among Nations
1998: Leadership and Dialogue, Toronto, Oxford University Press, 1998, pp. 228 y 229.

2 Véase, por ejemplo, Alexander Wendt, Social Theory of International Politics, Cambridge,
Cambridge University Press, 1999.
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a tal grado en todos los dmbitos de la cooperacion regional, que podria de-
cirse que consiguié renovar la dindmica misma de las relaciones interame-
ricanas.? Al mismo tiempo, sin embargo, la politica exterior canadiense, en
su conjunto, enfrenta actualmente una crisis existencial sin precedentes.
Ante esto, resulta dificil descifrar cual es el significado real del activismo de
Canadad en el hemisferio.

El estado actual de la politica exterior canadiense no puede compren-
derse sino dentro del contexto de transformaciones profundas que ha vivi-
do el orden internacional contempordneo. Visto desde esta perspectiva,
todos los estados enfrentan hoy en dia una situacién inusitada. Por primera
vez desde hace siglos, el sistema mundial estd caracterizado por una estruc-
tura unipolar en la cual el poderio de Estados Unidos no tiene rival. Por
otra parte, la aceleracién de la globalizacion reduce el margen de maniobra
de los gobiernos, en la medida en que éstos tienen cada vez menos control
sobre las decisiones que afectan a sus poblaciones. Por tltimo, los aconteci-
mientos del 11 de septiembre de 2001 colocaron los temas de seguridad en
el primer plano de la agenda internacional, fortaleciendo asi al espectro
de un choque de civilizaciones. Ante las recientes turbulencias del sistema
internacional, todos los estados se ven en la obligacién de revisar su politi-
ca exterior y, evidentemente, Canadd no escapa a esta exigencia.

No obstante, en el caso de este ultimo los cuestionamientos son maés
fundamentales que en el de otros paises, pues, en muchos sentidos, Cana-
da parece estar en declive en el escenario internacional.* En primer lugar,
la poblacién canadiense representa una proporciéon cada vez menor de la
poblacién mundial. En efecto, se prevé que, entre 1975 y 2015, habri dis-
minuido de 0.57% a 0.49%.5 Por otra parte, pese al crecimiento constante
de la economia canadiense, ciertos paises en vias de desarrollo, como Bra-
sil, China y México, tienen hoy un PIB mds elevado que el de Canad4.5 Mds
aun, la caida que experimentd el délar canadiense en los dltimos afios tes-
timonia el declive de la competitividad internacional del pais. En el plano
geopolitico, si bien Canad4 busca diversificar sus relaciones exteriores para
responder mejor a los retos de la globalizacion, ciertas fuerzas centripetas

3 Organization of American States, “Welcoming Remarks to Prime Minister Jean Chré-
tien”, discurso del secretario general de la OEA, César Gaviria, Washington, DC, OEA, 5 de fe-
brero de 2001.

4 Véase Norman Hillmer y Maureen Appel Molot (comps.), Canada among Nations 2002:
A Fading Power, Toronto, Oxford University Press, 2002.

5 Véase United Nations Development Programme, Human Development Report 2001, Nue-
va York, UNDP, 2001, cuadro 5, pp. 154-157.

6 Segtin los datos expresados en términos de paridad de poder de compra. Véase, ibid.,
cuadro 11, pp. 178-181.
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que actian en las esferas de la economia, la seguridad y la cultura ponen al
pais ante el peligro constante de volverse un satélite de Estados Unidos.
Por ultimo, la crisis de la politica exterior canadiense se agrava por la falta
de recursos financieros que padecen los ministerios de Relaciones Exterio-
res y de la Defensa desde mediados de los aflos noventa, lo cual abre una
zanja entre la voluntad y la capacidad de Canadd para intervenir en el esce-
nario internacional.

La politica interamericana de Canada es indisociable del contexto ge-
neral que acabamos de describir. Ciertamente, Canada sigue siendo un
pais rico, que forma parte del G8 y que dispone de un cuerpo diplomaitico
sumamente competente. Sin embargo, también es un pais al que le falta
una visién clara y moderna del papel que podria desempenar en el mun-
do. Este problema de “falta de visién” constituye, incidentalmente, el meo-
llo de una revision de la politica exterior que el gobierno inicié en enero
de 2003.7 Ahora bien, no es del todo cierto que el ejercicio que acaba de
emprenderse conduzca pronto a resultados perdurables, considerando
que el actual primer ministro, Jean Chrétien, serd sustituido en 2004. Se-
gun todas las evidencias, existen muchas dudas sobre el lugar que se otor-
gard a Ameérica en la futura politica exterior canadiense. Asimismo, la
reflexiéon que ha de llevarse a cabo en torno a este tema no puede dispen-
sarse de hacer un analisis detallado del pasado.

En respuesia a esta tltima necesidad, nuestro articulo describe las
principales facetas de la participacién de Canada en el escenario regional.
La primera seccion se basa en un método histérico para presentar una vi-
sién general de las relaciones entre Canadd y el continente americano a lo
largo del siglo XX. La segunda parte muestra cémo, desde 1990, la politica
hemisférica de Canadd se enfoc6 en dos cuestiones prioritarias: la promo-
cioén de la democracia y la liberalizacién del comercio. Por iltimo, en la
conclusién se destacan los principales retos que enfrenta la politica cana-
diense en relacién con el sistema interamericano.

CANADA Y AMERICA: UN PANORAMA GENERAL

Desde hace mucho tiempo, Canada ha adoptado una “actitud ambivalen-
te” con respecto al continente americano.® Aun cuando, con la esperanza

7 Department of Foreign Affairs and International Trade, A Dialogue on Foreign Policy, Ot
tawa, DFAIT, 2002.

8 Peter McKenna, Canada and the 0As: From Dilettante to Full Partner, Ottawa, Carleton Uni-
versity Press, 1995, p. 65. Para una revision de las relaciones entre Canada y el resto de Améri-
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de que este pais quisiera participar en las instituciones regionales, los
miembros de la Unién Panamericana reservaron, desde 1910, un asiento
con su nombre y un asta para su bandera,? no fue sino hasta 1990 cuando
Canadi se integré plenamente al sistema interamericano, al unirse a la
OEA. Hasta ese momento, se habfa mostrado poco atraido por el panameri-
canismo. Asimismo, indiferente a la idea de que pudiera existir un interés
comun a escala continental, la poblacién canadiense no tenia un verdade-
ro sentimiento de pertenencia al hemisferio. Para la mayoria de los cana-
dienses, “el panamericanismo era poco menos que un velo para ocultar la
hegemonia y el imperialismo yanquis”.!? Por ello, de acuerdo con esta acti-
tud general, durante mucho tiempo América Latina no representd sino
una preocupacion secundaria para la politica exterior canadiense. En cier-
ta época, incluso, los diplomaticos de ese pais se rehusaban a ocupar los
cargos que les ofrecian en la region.!! Basicamente, el gobierno considera-
ba que las instituciones hemisféricas eran inutiles para manejar las relacio-
nes bilaterales que sostenia con los paises de América Latina o con Estados
Unidos. Por ello, temeroso de que una participacién demasiado activa en
los asuntos hemisféricos lo privara de su papel tradicional de mediador en el
escenario internacional, Canada preferia los foros mundiales, en detrimen-
to de las estructuras regionales.

Como es obvio, esta postura, que prevalecié durante mucho tiempo,
no impidié que el tema de la adhesion a la OEA, o a su antecesora, la Unién
Panamericana, constituyera un motivo de debates recurrentes dentro de
la diplomacia canadiense. Asi, por ejemplo, en el curso de la Segunda Gue-
rra Mundial, Canada quiso acercarse a algunos paises latinoamericanos
para dar salida a las mercancias que no podian exportarse a Europa debi-
do albconﬂicto, por lo que, en ese contexto, considero seriamente hacerse
miembro de la Unién Panamericana.'? A causa de la oposicion de Estados

ca véase, también, John P. Humphrey, The Inter-American System: A Canadian View, Toronto,
Macmillan, 1942; Marcel Roussin, Le Canada et le systéme interaméricain, Ottawa, Editions de
I’Université d’Ottawa, 1959; James Francis Rochlin, Discovering the Americas: The Evolution of Ca-
nadian Foreign Policy towards Latin America, Vancouver, UBG Press, 1994; Brian J.R. Stevenson,
Canada, Latin America, and the New Internationalism: A Foreign Policy Analysis, 1968-1990, Mon-
tréal-Kingston, McGill-Queen’s University Press, 2000; Gordon Mace, “L’adhésion du Canada
4 L'OEA: la primauté des facteurs externes”, FEtudies internationales, vol. 31, nim. 2, 2000, pp.
253-268.

9 Marcel Roussin, op. cit., pp. 205 y 206.

10John P. Humphrey, op. cit., p. 5.

1 Peter McKenna, op. cit., p. 82.

12 Gordon Mace y Martin Roy, “Canadd y la OEA: promocién de la democracia”, en Arle-
ne B. Tickner (comp.), Sistema interamericano y democracia. Antecedentes histéricos y tendencias fu-
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Unidos, el proyecto no se concretd, pero no por ello cesaron las discusio-
nes en torno a la adhesién de Canada a las instituciones del sistema intera-
mericano. Aunque incapaz de vencer sus dudas, en 1960 el gobierno
canadiense tomdé la iniciativa de crear una division para América Latina
dentro del Ministerio de Relaciones Exteriores. Otro paso decisivo se dio
mads adelante, en 1972, cuando el pais decidié unirse a las filas de la Orga-
nizacién Panamericana de la Salud y del Banco Interamericano de Desa-
rrollo, asi como de volverse observador permanente ante la OEA.

En suma, hasta finales de los anos ochenta, las relaciones entre Cana-
da y las instituciones interamericanas siguieron siendo muy limitadas. Los
lideres canadienses consideraban que los costos de una adhesién plena y
total a las instituciones interamericanas serian mds elevados que los benefi-
cios que pudiera aportarles. De hecho, temian que Canada saliera perdien-
do de una u otra forma, pues, si apoyaba a Estados Unidos, corria el riesgo
de distanciarse de los paises latinoamericanos, y si apoyaba a estos ultimos,
podria alejarse de Estados Unidos. De cualquier forma, en el entorno in-
ternacional marcado por la Guerra Fria, el gobierno canadiense preferia
mantenerse al margen de un continente que era visto como el patio trase-
ro de Estados Unidos. De hecho, durante mucho tiempo Washington se
mostré renuente a la idea de que Canada participara en el sistema intera-
mericano, por el temor de que, por ser miembro de la Commonwealth, la
adhesion de Canada a las instituciones interamericanas abriera la puerta
para una excesiva intervencion britanica en la region.

Pero, pese a su ausencia en la OFA, debe reconocerse que Canada habia
logrado desarrollar una politica latinoamericana original. La posicién que
adopt6 frente al caso de Cuba, en los anos sesenta, y al de América Central,
en los ochenta, ilustra particularmente el caracter singular de su politica
exterior. El gobierno canadiense nunca ha sido un apologista de la demo-
cracia socialista a la cubana, pero muy pronto reconocié “el derecho del
pueblo cubano a buscar sus propias soluciones”.!® Contra la estrategia de
aislamiento politico y econémico que proclamaba Estados Unidos, Canada
fue, junto con México, el tinico pais del continente que no rompio sus rela-
ciones diplomaticas con el régimen de Fidel Castro. De hecho, durante una
visita oficial efectuada en 1976, el primer ministro Trudeau no dudé en ce-
lebrar “la amistad cubanocanadiense”.!* Algunos afios mads tarde, alentado

turas, Bogotd-Washington, D.C., Centro de Estudios Internacionales-Ediciones Uniandes-OEA,
2000, p. 261; John P. Humphrey, op. cit., pp. 6y 7.

13 1.C.M. Ogelsby, “Canada and Latin America”, en Peyton V. Lyon y Tareq Y. Ismael, Ca-
nada and the Third World, Toronto, Macmillan of Canada, 1976, p. 178.

14 James Francis Rochlin, op. cit., p. 97.
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en gran medida por las organizaciones no gubernamentales canadienses, el
gobierno contribuy6, en la medida de sus posibilidades, a solventar las gue-
rras civiles que asolaban a América Central. Aunque la politica canadiense
haya sido en ocasiones incoherente, por lo general se reconoce que “ha
promovido eficazmente la democratizacién” en la subregién.!® La contri-
bucién de Canada se plasmé, sobre todo, en su apoyo diplomatico y técnico
a los procesos de Contadora y de Esquipulas II, en su participaciéon en las
misiones de paz ONUSAL y ONUCA, y en sus programas de asistencia para el
desarrollo.1®

Con el fin de los anos ochenta, la caida del comunismo, la universali-
zacion del modelo de democracia de mercado y el ascenso del “nuevo re-
gionalismo” se abrié la posibilidad de que el sistema interamericano
conociera un renacimiento. Este ambiente de renovacion incité a Canada
a revisar definitivamente su postura con respecto al continente americano
y a convertirse, finalmente, en un miembro reglamentario de la OFA. La
decisién canadiense —se esperaba— habria de contribuir a hacer realidad
enormes expectativas. Debia permitir, a un tiempo, que se estableciera un
contrapeso frente a Estados Unidos, que se aprovechara la apertura econé-
mica de América Latina y que se enfrentaran mejor los retos de la globali-
zacién. Asimismo, la adhesién de Canada a la OEA estaba cargada de una
dimensién simbélica, que el ministro de Relaciones Exteriores, Joe Clark,
expuso con elocuencia en el momento en que dio a conocer la nueva poli-
tica canadiense: “Durante mucho tiempo, los canadienses han visto este
hemisferio como su casa; ahora es tiempo de hacerlo nuestro hogar.”17 Al
manifestar su pertenencia al hemisferio occidental, Canadd dejaba final-
mente de ser una potencia regional sin region.

Apenas 13 anos después de su ingreso en la OEA, el balance de la parti-
cipacién canadiense en la Organizacién revela muchos aspectos positivos.
Lejos de limitarse a ocupar un segundo plano, Canada se afirmé en muy
poco tiempo como un socio muy activo en el escenario regional. El vigor
del compromiso de Canada se hizo particularmente evidente con la cele-
bracién de tres acontecimientos clave, de los cuales el gobierno canadiense
fue anfitrién, en 2000 y 2001: la tercera Cumbre de las Américas (Quebec,
2001), una Asamblea General de la OEA (Windsor, 2000) y una Reunién

15 Flizabeth Spehar y Nancy Thede, “Canada and Central America’s Democratization
Porcess”, en Jean Daudelin y Edgar J. Dosman (comps.), Beyond Mexico: Changing Americas, Ot-
tawa, Carleton University Press-Canadian Foundation for the Americas, 1995, p. 143.

16 Ibid., pp. 143 y 144.

17 Department of Foreign Affairs and International Trade, Notes for Remarks by the Right
Honourable Joe Clark, Secretary of State for External Affairs, at the Meeting of the General Assembly of the
Organization of American States, Washington, DC, 13 de noviembre de 1989.
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Ministerial del ALCA (Toronto, 2000). En términos generales, la politica
conducida en el seno de las instituciones interamericanas ha puesto el
acento en la biisqueda de compromisos y el pragmatismo, respetando asi
los parametros cldsicos de la diplomacia multilateral canadiense.

LAS PRIORIDADES CANADIENSES

Desde su adhesion a la “familia” interamericana, Canada se ha involucrado
en todos los campos de la cooperacion regional. Por ello, participa en los
debates estratégicos, politicos, econémicos, ambientales, juridicos, sociales y
culturales que preocupan a los estados americanos. No obstante, a los ojos
del gobierno canadiense dos temas son claramente prioritarios: la promo-
cién de la democracia y la liberalizacién del comercio.'® Recordemos que
la promocién de la democracia es un tema que forma parte del mandato
de la OFA desde siempre. En cuanto a la apertura comercial, se trata de un
asunto que aparecié en la agenda interamericana, en 1990, con la Iniciati-
va de las Américas del presidente George Bush I, y que recibié un verdade-
ro impulso en 1994, con el proyecto de crear el ALCA, anunciado durante
la Cumbre de Miami. Aunque la promocién de la democracia y la liberali-
zacion del comercio remiten a cuestiones técnicas muy diferentes, no por
ello ambos objetivos dejan de estar intimamente ligados, desde Ia perspec-
tiva del gobierno canadiense. En pocas palabras, la democracia es vista co-
mo el sistema politico que permitira crear el espacio mds apropiado para
desarrollar el comercio en la regién.

La promocién de la democracia

En el debate sobre la promocién de la democracia en América, a menudo
se contraponen los paises “activistas” a los “no intervencionistas”. En lti-
mo analisis, esta division refleja las distintas visiones que tienen los estados
de la soberania nacional. Mientras que los “activistas” consideran que la pre-
servacion de la democracia es una responsabilidad colectiva, los “no inter-
vencionistas” ven en ello un problema que concierne a los asuntos internos

18 Evidentemente, no es imposible que algin dfa esos dos temas sean reemplazados por
otros, A este respecto, el nuevo interés que muestra la OFA por el terrorismo y el reciente in-
greso de Canada en la Organizacién Interamericana de Defensa nos hacen pensar que los
asuntos de la high politics podrian eventualmente modificar las prioridades de la politica inte-
ramericana de Canad4.
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de cada Estado. Desde su ingreso en la OFA, Canada se adhiri6 firmemente
al primer campo, poniendo el acento en tres prioridades paralelas: refor-
zar las normas, crear nuevas instituciones y resolver crisis puntuales.'?

En lo concerniente a las normas, Canada aparece como uno de los
principales promotores de las resoluciones, declaraciones y enmiendas a la
Carta de la OFEA que, en el curso del tltimo decenio, fueron adoptadas a es-
cala interamericana en el ambito de la democracia. Casi inmediatamente
después de su ingreso en la OFEA, Canadd apoyé activamente la resolucién
1080, que adopto la Asamblea General de Santiago, en junio de 1991. Esta
resolucién exige que los ministros de Relaciones Exteriores de los paises
miembros de la OFA se retinan con caracter de urgente cuando la democra-
cia se vea interrumpida en algin pais de la regién, y que emprendan accio-
nes colectivas para corregir tal situacién. El gobierno de Canadd también
desempend un papel importante en la adopcién del Protocolo de Washing-
ton, en 1992. Fiel al mismo espiritu de la resolucién 1080, el Protocolo de
Washington hizo una enmienda a la Carta de la OFA con el fin de que una
mayoria de dos tercios de los miembros de la Organizacién pudiera sus-
pender a todo Estado cuyo gobierno sea derrocado por la fuerza. De he-
cho, el gobierno canadiense fue el primero en ratificar el Protocolo de
Washington.

El liderazgo canadiense en materia de promocién de la democracia se
reafirmé durante la Cumbre de Quebec, a menudo llamada la “Cumbre de
la Democracia”.?’ La cldusula democrética que se adopté en Quebec se de-
be en gran medida a la habilidad de los diplomadticos canadienses, quienes
lograron vencer la oposicién del clan de paises no intervencionistas. Esta
cldusula amplié la esfera de intervencion de los estados del continente, al
estipular que una simple alteracion del orden democritico en un pais de la
region puede ser motivo para una accion colectiva. La cldusula democrati-
ca estipula, en particular, que toda suspensién o alteracién de la democra-
cia en un Estado constituye un “obsticulo insuperable” para que el
gobierno de dicho Estado participe en el proceso de la Cumbre de las
Américas.?! Sin duda, la cldusula democrdtica representa una de las contri-
buciones mas importantes de Canadi a la transformacion de las relaciones
interamericanas.

19 Gordon Mace y Martin Roy, op. cit., pp. 274-278.

20 Andrew F. Cooper, “The Quebec City ‘Democracy Summit’”, The Washington Quarterly,
vol. 24, nim. 2, 2001, pp. 159-171; Stacey Wilson Forsberg y Martin Roy, “The Democracy
Summit?”, Summit 2001, niim. 3, septiembre de 2000, pp. 1y 3.

21 Declaration of Quebec City, abril de 2001 (disponible en http://www.americascanada.
org/eventsummit/declarations/declara-e.asp).
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Igualmente, en esa misma Cumbre de Quebec, Canada empezd a inter-
venir en la redaccién de la Carta Democritica Interamericana,?? el docu-
mento mds ambicioso que los estados del continente hayan nunca adoptado
en materia de democracia y derechos humanos. Aunque no tenga el peso
de un tratado internacional, la Carta Democratica posee un alcance simbdli-
co y un significado politico considerables. En el plano simbdlico, reafirma
que los pueblos de América tienen “derecho a la democracia”, ademads de re-
conocer la importancia de 1a sociedad civil en el desarrollo de la cultura
democritica.?3 En el plano politico, Ja Carta retoma los términos de la cldu-
sula democratica, pero endureciendo las posibles sanciones contra los esta-
dos en los que ocurra una interrupcion o alteracién de la democracia.
Segiin los términos de la Carta, un Estado no democritico podria verse
impedido de participar en toda actividad del sistema interamericano, inclui-
das las negociaciones del ALCA.2* Favorable desde un principio al acuerdo, el
gobierno canadiense calificé la Carta Democritica como “uno de los mayo-
res logros” de la OFA, y como un “mecanismo politico” que “traduce el valor
que nosotros, como ciudadanos de las Américas, conferimos a la democracia
y a sus beneficios”.?% Para evitar que se le acusara de neoimperialista, Cana-
da insistié particularmente en la idea de que la Carta Democratica fuera
adoptada con un espiritu preventivo y correctivo, mas que punitivo.?%

Ademas de esos instrumentos legales, Canada contribuy6 a la elabora-
cién de otra norma, menos estricta, pero muy real, relativa a la necesidad
de democratizar los procesos interamericanos de toma de decisiones. Se-
giin la mayoria de los observadores, la OEA siempre ha sido una organiza-
cién internacional poco transparente y nunca ha gozado de mucha
legitimidad popular. Transponiendo su politica nacional de democratiza-
cién de la politica exterior al dambito regional, Canada milit6 a favor de

22 John W. Graham, A Magna Carta for the Americas. The Inter-American Democratic Charter.
Genesis, Challenges and Canadian Connections, Policy Paper, Ottawa, Canadian Foundation for
the Americas, 2002, pp. 3-5. Asimismo, para un andlisis profundo de la Carta Democratica
véase Maxwell A. Cameron, “The Inter-American Democratic Charter: Democracy Defense
and Promotion in the Americas”; Thomas Legler, “The Inter-American Democratic Charter:
From Peru to Venezuela and Beyond”, y Andrew F. Cooper, “Negotiating the Inter-American
Democratic Charter: A Case of ‘New’ Multilateralism?”, ponencias presentadas en la Conven-
cion Anual de la International Studies Association, Portland, marzo de 2003.

23 Organization of American States, Inter-American Democratic Charter, septiembre de 2001
(disponible en http://www.oas.org/charter/docs/resolutionl_en_p4.htm).

24 Idem.

25 Department of Foreign Affairs and International Trade, Notes for an Address by the Ho-
nourable Bill Graham, Minister of Foreign Affairs, to the OAS Session on Following-up to and Develop-
ment of the Inter-American Democratic Charter, Bridgetown, 4 de junio de 2002.

2 Véase idem.
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una mayor apertura de las instituciones interamericanas a los grupos de la
sociedad civil. En particular, concurri6 a la elaboracién de los lineamien-
tos que habrian de hacer posible que los organismos no gubernamentales
obtuvieran el estatuto de observadores ante la OEA. Gracias a esta innova-
cién institucional, Canada fue sede de la primera Asamblea General de la
OEA (Windsor, junio de 2000), a la cual se invité a representantes de la so-
ciedad civil para que compartieran sus puntos de vista con los represen-
tantes oficiales de los estados miembros.

Ademads de su contribucién para que se adoptaran nuevas normas re-
gionales, Canada tuvo una participacién activa en la creacién de institucio-
nes encargadas de promover la democracia en América. Por ejemplo, a
instancias del gobierno canadiense, 1a OFEA cre6 una Unidad para la Pro-
mocién de la Democracia (UPD), en junio de 1990. Aprovechando su repu-
tacion de “honest broker” y de su experiencia en el campo electoral, Canadd
desempend un papel clave en la definicién del mandato de la institucién,
que incluye el organizar y observar elecciones, asi como promover los de-
rechos humanos y el desarrollo institucional. Es revelador que, hasta la fe-
cha, la UPD siempre haya sido dirigida por un canadiense.

Con el fin de acercar a la poblacién a los centros de decisién del siste-
ma interamericano, Canadd también encabez6 un movimiento cuyo propé-
sito era conseguir que los parlamentarios nacionales participaran en las
instituciones regionales. Asi, en marzo de 2000, estuvo a la cabeza de la
creacion del Foro Interparlamentario de las Américas (FIPA), red que busca
facilitar el didlogo entre las legislaturas nacionales de los miembros de
la OEA con el fin de “consolidar los valores, las practicas y las instituciones
democriticas a todo lo largo del hemisferio”.?” Por ahora, el FIPA no es sino
una tribuna que ofrece a los parlamentarios la posibilidad de discutir entre
ellos los problemas interamericanos; no se trata de ninguna manera de un
parlamento “a la europea”. Sin embargo, ciertas iniciativas nos hacen pen-
sar que no es imposible que América se provea algin dia de un érgano
legislativo regional. Entre otras cosas, los parlamentarios del continente
crearon el Parlamento Virtual de las Américas, un portal de internet que
permitira que haya una comunicacién mas interactiva entre ellos.?® Tal
iniciativa habria sido impensable hace apenas unos anos.

Asimismo, Canadd ha apoyado todas las medidas que ha propuesto la
OFA para ayudar a resolver varias crisis regionales. Por ejemplo, exhorté a
que se aplicara la resolucién 1080 cuando se quebranté la democracia en

27 Government of Canada, Canada and the Summits of the Americas: A National Report, Otta-
wa, Department of Foreign Affairs and International Trade, 2001, p. 48.
28 Para mds informacion sobre el FIPA, véase http://www.e-fipa.org.
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Haiti (1991), Peru (1992), Guatemala (1993) y Paraguay (1996). De entre
estas cuatro crisis, fue sin duda en la de Haiti donde el gobierno canadien-
se tuvo una actuaciéon mas destacada. Cabe senalar aqui que Canada estuvo
intimamente involucrado en la organizacién de las elecciones haitianas de
1990, los primeros comicios libres en la historia de ese pais. Fue una de las
primeras naciones que reaccioné ante el golpe de Estado de septiembre de
1991, cortando sus lazos comerciales y sus programas de ayuda bilateral.
Tras el fracaso de las sanciones aplicadas por la OFEA contra el régimen
putschista del general Raoul Cédras, el gobierno canadiense se ali6 a la es-
trategia estadounidense que buscaba hallar una solucién a la crisis haitiana
a través de la ONU. Ademads de apoyar todas las resoluciones del Consejo de
Seguridad en lo relativo a Haiti, Canadd acepté ser miembro de la misién
civil internacional (MICIVIH), creada en 1993. También participé en otras
tres misiones que desplegaron las Naciones Unidas en Haiti desde 1996.
Durante la Cumbre de Quebec, en un esfuerzo por reactivar la diplomacia
interamericana, el primer ministro Chrétien pidi6 al secretario general de
la OEA, César Gaviria, en acuerdo con la comunidad del Caribe, que se rea-
lizara una visita oficial a Haiti y se presentara un informe a los miembros
de la Organizacién.?® En virtud de que esta iniciativa terminé en fracaso y
que el proceso de democratizacién haitiano se atascé en un impasse persis-
tente, la politica canadiense ha seguido apoyando la labor de mediacién
de las instituciones regionales, pero sin mucha conviccién.

Canadd también descollé durante la resolucién de la crisis peruana de
2000. Recordemos que la impugnada eleccién de Fujimori, en la primavera
de 2000, ocurrié apenas unos cuantos dias antes de la primera Asamblea
General de la OFA que tendria lugar en territorio canadiense. Este encuen-
tro ofreceria a Lloyd Axworthy, ministro de Relaciones Exteriores, la oca-
sién de dar a conocer sus capacidades de bridge-builder de Canada. Aunque
se negaron a aplicar la resolucion 1080, los miembros de la OEA encargaron
al secretario general y al ministro canadiense que organizaran una mi-
si6n de alto nivel con el fin de evaluar la situacién politica en Peri. La misién
logré concertar una “mesa de dialogo” en la que el gobierno peruano, los
partidos de oposicion y la sociedad civil pudieron negociar un importante
programa de reformas politicas. Como es obvio, no debemos sobreestimar
ni el papel que desempend la misién de la OFA en la caida del gobierno de
Fujimori ni el que quizd representé Canadd en la totalidad del proceso.®

2 Government of Canada, Notes for an Address by Prime Minister Jean Chrétien to the Closing
Ceremony of the Summit of the Americas, Quebec, 22 de abril de 2001.

30 Andrew F. Cooper, “More than a Star Turn: Canadian Hybrid Diplomacy and the 04s
Mission to Peru”, International Journal, vol. 56, nim. 2, 2002, p. 296.
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Sin embargo, es claro que el episodio peruano hizo posible que el gobierno
canadiense reafirmara su liderazgo sobre los asuntos de la democracia.

En fecha mds reciente, Canada adopté una postura firme respecto de
la crisis venezolana que sigui6 a la tentativa de golpe de Estado cometido
en contra del presidente Hugo Chavez, en abril de 2002. Esta crisis presen-
t6 a los miembros de la OEA la primera oportunidad de poner a prueba la
Carta Democratica Interamericana, que fuera adoptada algunos meses an-
tes. El gobierno canadiense no sélo apoyo el recurso al articulo 20 de la
Carta para condenar la alteracién del orden constitucional que acababa de
producirse, sino que también considerd seriamente la posibilidad de invo-
car la clausula democrética para excluir al gobierno venezolano del proce-
so de la Cumbre de las Américas.?! Pero, dado que el presidente Chévez
fue restituido en su cargo en menos de 48 horas, esta altima medida resul-
taba ya fuera de lugar. De cualquier forma, Ottawa se congratul6 de que la
presién ejercida mediante la Carta Democritica hubiera contribuido al fra-
caso del golpe de Estado.3? Dado el enrarecimiento del clima social que
ha seguido afectando la vida politica venezolana, el gobierno de Canada ha
insistido en que se respete el espiritu de la Carta Democrdtica.

Pero, pese al activismo de que ha dado prueba, la participacién de Ca-
nada en el campo de la promocién de la democracia en el continente ame-
ricano no ha dejado de suscitar fuertes criticas. Asi, a menudo se denuncia
la contradiccién que existe entre el discurso del gobierno a favor del forta-
lecimiento de la democracia y su actitud frente al régimen interamericano
en materia de derechos humanos. A semejanza de Estados Unidos, Canada
nunca ha considerado adecuado que se ratifique la Convencién America-
na de Derechos Humanos ni que se reconozca la jurisdicciéon de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. El gobierno sostiene que la Con-
vencién contiene disposiciones que son contrarias a las leyes y la jurispru-
dencia canadienses, sobre todo en lo que concierne al derecho al aborto y
al derecho a la libertad de expresién.>* No sélo los grupos de derechos hu-
manos rechazan esta interpretacion rigorista, sino que también, en fecha
reciente, fue cuestionada por un Comité de la Camara de los Comunes, se-
gin el cual el gobierno de Canada deberia estudiar “diversos mecanismos,

31 Department of Foreign Affairs and International Trade, Notes for an Address by the Ho-
nourable Denis Paradis, Secretary of State (Latin America and Africa; Francophonie), to the XXIX Spe-
cial Session of the General Assembly of the Organization of American States, Washington, DC, 18 de
abril de 2002.

32 Idem.

%3 Government of Canada, Government Response to the Report of the Standing Committee on Fo-
reign Affairs and International Trade “Balance, Transparency and Engagement after the Quebec Sum-
mit”, Ottawa, Department of Foreign Affairs and International Trade, 2001, p. 6.
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como serfa un protocolo de entendimiento o una reserva, por los que le
sea posible ratificar la Convencién en un futuro préximo”.?* Son muchos
quienes opinan que la actitud del gobierno con respecto al derecho intera-
mericano en materia de derechos humanos es paradoéjica y que debilita el
soft power que Canada desea ejercer en el campo de la promocion de la de-
mocracia.

Otra critica que suele hacerse a la politica canadiense se refiere a su
definicion estrecha de la democracia. Canadd defiende una concepcién de
la democracia basada esencialmente en la realizacién de elecciones libres y
en una competencia abijerta entre partidos politicos. Esta concepcién, en
gran medida procedimental, deja poco espacio para que se tomen en con-
sideracién los derechos econdémicos y sociales. Al comentar el proyecto
mexicano de crear un Fondo Social de Desarrollo, destinado a facilitar la
integracién de los paises mds pobres del ALCA, el ministro canadiense de
Comercio Internacional, Pierre Pettigrew, resumié muy bien la postura
de su gobierno al declarar: “Nosotros liberalizamos el comercio, pero deja-
mos que sean los gobiernos los que redistribuyan las riquezas.”® En otras
palabras, al mismo tiempo que pregona el fortalecimiento de la democra-
cia en la regioén, el gobierno canadiense se muestra muy poco preocupado
por la ausencia de una verdadera igualdad de oportunidades a todo lo lar-
go del continente.

Por otra parte, la participaciéon financiera de Canadd en la promocién
de la democracia y de los derechos humanos en América sigue siendo muy
modesta. Suecia, por ejemplo, contribuye mas que Canada al presupuesto
de la UPD.36 También, en ocasiones, se han cuestionado las prioridades a
las que se aplican los recursos canadienses para la promocién de la demo-
cracia —sobre todo, para la eliminacién de minas antipersonales.?’

En muchos sentidos, Canada se ostenta como misionero de la demo-
cracia y de los derechos humanos en América. Sin duda, éste es el campo
de actividad en el que el gobierno canadiense ha buscado de manera mis
sistemadtica hacer destacar su influencia ideolégica y politica desde que el

34 Standing Commitiee on Foreign Affairs and Internationai Trade, Balance, Transpa-
rency and Engagement after the Quebec Summit, Ottawa, House of Commons, 2001 (disponible en
http:/ /www.parl.gc.ca/InfoComDoc/37/1/FAIT/Studies/Reports/faitc12/08-rap-e.htm).

35 Ariane Krol, “Nous libéralisons le commerce, mais laissons les Etats redistribuer la ri-
chesse”, La Presse, 22 de abril de 2001, p. A8.

36 En el periodo 1990-2001, las contribuciones de Suecia y Canadd para la UPD ascendie-
ron a 16 y 6300000 de délares estadounidenses, respectivamente. Véase, Organization of
American States, Audit Book for the Years 2001 and 2000, Washington, D.C., Department of Fi-
nancial Services, 2001.

37 Gordon Mace y Martin Roy, op. cit., p. 285.
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pais ingres6 en la OFA. En estas circunstancias, no es de sorprender que
Canada figure entre los paises que mas han contribuido al desarrollo re-
ciente del régimen interamericano de ciudadania.?® Pero, en definitiva,
quizd lo que mas caracteriza a la politica canadiense es la distancia que
existe entre los dichos y los hechos. Como lo concluyeron dos observado-
res: “En el campo de la democracia en América, parece que el discurso
del gobierno canadiense [...] no se traduce en la accién concreta corres-
pondiente.”® Las ambigiiedades del comportamiento de Canadd son en
gran medida indisociables de la prioridad que otorga la politica extranje-
ra del pais al mantenimiento de un orden internacional estable, domina-
do por Estados Unidos. Sin duda, la politica canadiense en el campo de la
promocién de la democracia y de los derechos humanos en América no es
una calca de la politica de Washington. No obstante, los “valores cana-
dienses” que el gobierno dice promover son, a fin de cuentas, muy afines
a los principios que subyacen en el control hegeménico de Estados Uni-
dos en la regién.

La liberalizacion del comercio

En ocasiones se dice que la politica exterior de un pais se resume en su po-
litica comercial. Aunque esta tesis resulta claramente reduccionista, no de-
ja de aportar una luz muy itil para el andlisis de la situacion canadiense. El
gobierno de Canadd se complace en repetir que “mds de 40% de los bienes
y servicios [que producimos] es exportado y [que uno] de cada tres nuevos
empleos [...] depende del comercio internacional”.*’ Segtin toda eviden-
cia, el crecimiento de la economia del pais es en gran medida tributario de
los intercambios extranjeros. Por tanto, no es de sorprender que, casi des-
de el inicio, Canada se mostrara favorable a la idea de crear el ALCA, pro-
yecto que, de hecho, fue lanzado a raiz de la propuesta que presenté
Canadd durante la Cumbre de Miami.*! Sin duda, el gobierno de Estados
Unidos ya habia aprobado previamente la iniciativa canadiense, pero de

%8 Jean-Philippe Thérien, Patrick Hénault y Myriam Roberge, “Le régime interaméricain
de citoyenneté: acquis et défis”, Etudes internationales, vol. 33, niim. 3, 2002, pp- 421-446.

39 Gordon Mace y Martin Roy, op. cit., p. 284.

40 Government of Canada, Government Response to the Report of the Standing Committee on Fo-
reign Affairs and International Trade “The Free Trade Avea of the Americas: Towards A Hemispheric
Agreement in the Canadian Interest”, Ottawa, Department of Foreign Affairs and International
Trade, 2000, p. 1.

4l peter M. Boehm y Christopher Hernandez-Roy, “Multilateralism in the Americas: Is Tt
Working?”, Canadian Foreign Policy, vol. 7, nim. 2, 1999, p. 25.
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cualquier forma es revelador que fuera el gobierno canadiense el que pro-
puso oficialmente la idea de crear un acuerdo de libre comercio que abar-
cara desde Alaska hasta Tierra del Fuego.

El apoyo del gobierno canadiense al ALCA se explica, antes que nada,
por el hecho de que éste brinda a Canadd la oportunidad de diversificar
sus socios comerciales. Teniendo un acceso mads facil a nuevos mercados,
Canada espera estimular sus exportaciones de bienes y servicios, y reducir
su nivel de dependencia comercial con respecto a Estados Unidos. Dadas
las incertidumbres que marcaron la negociacion de la Ronda Uruguay has-
ta su conclusién final, el gobierno canadiense considera también el ALCA
como una poéliza de seguro contra la posibilidad siempre presente de que
el sistema comercial multilateral sufra un tropiezo. Finalmente, cabe desta-
car que, debido a lo limitado de sus recursos, Canada no tenia mas opcién
que apoyar la creacion del ALCA, una vez planteada la idea. Haberse opues-
to al mismo habria implicado el riesgo de que el pais cayera en un aisla-
miento demasiado costoso en el plano econémico. Por encima de todo,
Canadd queria evitar un escenario de “eje y rayos” (hub-and-spoke), en el
cual dnicamente Estados Unidos resultara beneficiado con los acuerdos
comerciales bilaterales que pactara con todos los paises de la regién.*?

Pero, pese a su relativo entusiasmo con este proyecto, el gobierno ca-
nadiense no es un actor de peso en las negociaciones del ALCA. Primero,
en términos absolutos, el comercio canadiense con América Latina no
comprende sino a un punado de paises: México, Brasil, Colombia, Vene-
zuela, Argentina y Chile.*® Segundo, en términos relativos, es importante
senalar que Canadd no representa un socio comercial mayor para ninguno
de los paises de la region. Sefialemos, ademds, que debido a la fuerte con-
centracion del comercio canadiense en el mercado de Estados Unidos, en
2000, el conjunto de los paises latinoamericanos absorbia apenas 1.15% de
las exportaciones totales de Canada (y menos de 2% de sus exportaciones
hemisféricas).** Estos datos sugieren, en primer lugar, que el hecho de
participar en el proyecto del ALCA constituye para Canada una decisién
tanto politica como econémica. Asimismo, esas cifras nos hacen ver que el
gobierno canadiense no puede ejercer sino una influencia limitada sobre
la orientacion de los debates, y esto en el mejor de los casos.

42 Gordon Mace y Jean-Philippe Thérien, “Canada in the Americas: The Impact of Re-
gionalism on a New Foreign Policy”, en Gordon Mace y Jean-Philippe Thérien (comps.), Fo-
reign Policy and Regionalism in the Americas, Boulder, Lynne Rienner, 1996, p. 65.

43 Stephen Randall, “In Search of a Hemispheric Role: Canada and the Americas”, en
Hillmer y Appel Molot, op. cit., p. 239.

4 Ibid., pp. 238 y 239.
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Como quiera que sea, Canadd desempené un papel de primer plano al
presidir los 18 primeros meses de las negociaciones del ALCA, tras su lanza-
miento oficial en Santiago, en 1998. Algo que caracterizé de manera muy
singular a la presidencia canadiense fue la celebracién de la reunién mi-
nisterial de Toronto, en 1999. Haciendo uso de su experiencia como con-
ciliador, Canada se distinguié por su busqueda constante de acuerdos,
sobre todo en los debates relativos a las economias de pequena escalayala
cooperacién técnica. De manera mas general, el gobierno canadiense supo
aprovechar el “liderazgo titubeante” de Estados Unidos para promover su
agenda propia en materia de integracién econémica regional.*®

En la politica canadiense relativa al ALCA se hallan elementos tanto de
sustancia como de procedimiento. En relacién con lo primero, el gobiérno
de Canada adopt6 una postura que, por su afan constante de equilibrio,
podria describirse como “tipicamente canadiense”. Dicha postura conlleva
un modelo de liberalizacién que pretende tomar en cuenta tanto el poten-
cial como los limites de las fuerzas del mercado. En efecto, sin dejar de re-
conocer que el sector privado es mas eficaz que el publico para producir
riqueza, Canada insiste en la idea de que la defensa del interés piiblico no
puede dejarse en manos de los mercados. La posicion canadiense con res-
pecto al ALCA se expresé claramente en la propuesta de preambulo que pre-
sentaron los negociadores canadienses, en 2000. De hecho, Canada es hasta
hoy el tnico pais que ha presentado una propuesta semejante. Como es
obvio, el gobierno canadiense estd consciente de que, al no comportar obli-
gaciones juridicas especificas, un preambulo sdlo sirve para interpretar un
tratado. Sin embargo, es revelador que Canada haya decidido aprovechar
esta ocasidn para “reafirmar los valores fundamentales que nuestros go-
biernos comparten [...] y con los cuales seguimos comprometidos para la
implementacién del acuerdo [sobre el ALCA] » 46

Haciéndose eco de las decisiones que se tomaron en el marco de las
Cumbres de las Américas, el documento que contiene la propuesta cana-
diense de predmbulo afirma que “el libre comercio y una creciente inte-
gracién econémica son factores clave para elevar el nivel de vida, mejorar
las condiciones de trabajo de la poblacién de América y proteger mejor el
medio ambiente”.*” Asimismo, el gobierno canadiense sostiene que “la eli-
minacién de los obstaculos a los mercados de bienes y servicios [entre los

45 Joél Monlfils, Martin Roy, Gordon Mace y Jean-Philippe Thérien, “Le Canada et la
7LEA: Réflexions sur les stratégies”, Canadian Foreign Policy, vol. 7, ntm. 2, 1999, p. 65.

4 Department of Foreign Affairs and International Trade, Overall Architecture of an FTAA
Agreement (General and Institutional Aspects): Draft Preamble. Submission of the Delegation from Cana-
da, agosto de 2000 (disponible en http://www.dfait-maeci.gc-ca/tna-nac/preamble-en.asp).

47 Idem.
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paises de América] favorecera el crecimiento econémico colectivo” y que,
en vista de que “la inversion es el principal motor del crecimiento”, es im-
portante crear mecanismos que “promuevan y protejan los flujos de inver-
sién productivos en el hemisferio”.*® En ultima instancia, el apoyo de
Canada al ALCA se basa en la idea de que esta empresa debera permitir que
se establezcan reglas precisas con vistas a garantizar una mayor previsibili-
dad en los intercambios comerciales de la regién.

Aunque no quepa duda alguna al respecto, la postura canadiense a fa-
vor del libre comercio muestra, no obstante, algunos matices. En primer
tugar, aun cuando Canadd espera que los derechos y obligaciones del ALCA
se apliquen de manera lo mas uniforme posible, también reconoce que,
debido a su escaso nivel de desarrollo, algunos paises del continente en-
frentan retos particulares. Este es el caso, sobre todo, de las economias de
pequena escala, que representan tres cuartas partes de los estados de'la re-
gién. En virtud de sus escasos recursos humanos y financieros, las econo-
mias de pequena escala no cuentan con las mismas capacidades de
negociacion que los otros paises y podrian verse incapacitadas para imple-
mentar el tratado del ALCA. Consciente de estos problemas, el gobierno ca-
nadiense ha insistido en que se afinen los detalles del programa de
asistencia técnica cuyo proposito es ayudar a los paises pequenos a que par-
ticipen de manera mas eficaz en las discusiones sobre el ALCA.* De igual
forma, Canada se ha mostrado dispuesto a considerar, caso por caso, cierto
numero de medidas de excepcion, de duracién predeterminada. En la
practica, el espiritu de generosidad que anima a Canada sigue siendo bas-
tante limitado, no obstante lo cual, desde la perspectiva de los principios,
la vision canadiense del libre comercio acepta que ciertos estados puedan
gozar de un trato preferencial, dentro de los términos del ALCA.

Por otra parte, Canada estima que algunos temas deberian mantener-
se al margen de las discusiones del ALCA. La salud, la educacién, los servi-
cios sociales y la cultura son algunos de los sectores de actividad que el
gobierno canadiense decreté como “no negociables”. Fiel a la conviccién
de que los bienes y servicios culturales desempefian un papel esencial en la
identidad de las sociedades, y de conformidad con los principios que pro-
mueve ante la Organizacién Mundial de Comercio, la politica canadiense
se ha propuesto muy particularmente defender la singularidad del sec-
tor de la cultura en el comercio interamericano. Para conservar cierto mar-
gen de maniobra en ese campo de actividad, el gobierno formulé una

48 Idem.
4 Standing Committee on Foreign Affairs and International Trade, Strengthening Cana-
da’s Economic Links with the Americas, Ottawa, House of Commons, 2002, pp. 34-36.
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demanda de excepcién y sugirié que se incluya una referencia al princi-
pio de “diversidad cultural” en el predmbulo del acuerdo sobre el ALCA.%0

Asimismo, Canada reconoce que la necesidad de atraer inversiones po-
dria conducir a que algunos gobiernos de la regién reduzcan sus normas na-
cionales en materia de trabajo y medio ambiente. Para evitar, entonces, esta
eventualidad el gobierno canadiense expresé su deseo de que el ALCA se
constituya dentro del respeto pleno de los derechos de los trabajadores y
que dé lugar a la implementacion de politicas comerciales y ambientales que
“se sostengan mutuamente”.>! Pese a estar consciente de las divergencias
que suscita este tema, Ottawa se muestra contrario a la idea de que se con-
cluyan acuerdos paralelos sobre trabajo y medio ambiente similares a los
que se encuentran en el TLCAN. En efecto, varios paises latinoamericanos te-
men que la inclusién de los temas del trabajo y el medio ambiente en el
acuerdo del ALCA sirva sobre todo para justificar la adopcién de medidas
proteccionistas por parte de los paises desarrollados de la regién. Conside-
rando esto, Canada propuso mds bien que se incluya una referencia general
a los temas del trabajo y el medio ambiente en el preambulo del acuerdo, in-
sistiendo en que cada uno de los grupos de negociacion considere las cues-
tiones ambientales mas especificas. Ahora bien, sea cual sea la naturaleza del
acuerdo final, Canada ha declarado que “no abandonara su derecho a defi-
nir sus propias leyes y reglamentos en materia de medio ambiente”.5?

En suma, el modelo de ALCA que propone Canada descansa en una con-
cepcién del libre comercio que, aunque acorde con los principios basicos
del neoliberalismo, deja al Estado un papel importante de regulacién so-
cial. Por una parte, el gobierno canadiense reconoce que el comercio de la
mayoria de los bienes y servicios de consumo deberia seguir las leyes del
mercado. Por la otra, estima que seria inapropiado, e incluso peligroso,
aplicar las mismas reglas a aquellos bienes y servicios que, por su posible re-
percusion en la cultura, la salud o el medio ambiente, determinan en forma
mds marcada el bienestar de los pueblos. En otras palabras, la visién cana-
diense del libre comercio es una visién de compromiso en la medida en
que, retomando una expresion surgida en otro contexto, el pais esta a favor
de una economia de mercado, pero se opone a una sociedad de mercado.

Los matices de la politica canadiense traducen muy bien la ambivalen-
cia de una opinién publica que apoya el libre comercio, a la vez que des-
confia de la globalizacién. Segin un estudio reciente de Mendelshon,

50 Department of Foreign Affairs and International Trade, Overall Architecture of an FTAA
Agreement, op. cit.

51 Idem.

52 Department of Foreign Affairs and International Trade, About the FTAA: Key Messages
(disponible en http;//www.dfaitmaeci.gc.ca/tna-nac/KEY-en.asp).
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Wolfe y Parkin, la clara mayoria de la poblacién canadiense aprueba que el
gobierno firme nuevos acuerdos comerciales (66%), asi como la creacién
del ALCA (67%).%® Los canadienses estiman que la liberalizacién de los in-
tercambios es benéfica tanto para el crecimiento del empleo en el pais, co-
mo para mejorar los derechos humanos en el extranjero. De manera
general, suelen interpretar la firma de nuevos acuerdos comerciales como
otra expresion del internacionalismo de la politica exterior canadiense.
Pero, al mismo tiempo, el estudio de Mendelshon, Wolfe y Parkin muestra
que la poblacién canadiense tiene muchas dudas con respecto al fenéme-
no de la globalizacién. La mayorfa de los ciudadanos (55%) se divide entre
quienes se oponen a ella (17%) y quienes estin indecisos (38%).5* Por tan-
to, muchos canadienses al parecer piensan que la globalizaciéon constituye
una amenaza a la preservacion de su estilo de vida. En conclusion, la politi-
ca del gobierno en relacién con el ALCA coincide en gran medida con las
divisiones de la opinién publica.

En lo relativo al procedimiento, Canada pretende garantizar que las ne-
gociaciones del ALCA tengan lugar dentro de un marco lo mas democritico
posible. Esta preocupacion se relaciona, naturalmente, con los esfuerzos
que ha hecho Canada y que antes describimos para conferir al sistema inte-
ramericano més legitimidad popular. De esta forma, el gobierno ha auspi-
ciado una serie de medidas para incluir mds a la sociedad civil y al medio
empresarial en las negociaciones comerciales en curso. De hecho, de todos
los estados americanos, Canada es quiza el que ha tomado mis en serio la
idea de promover la participacién de los actores no gubernamentales en el
debate sobre la integracién econémica regional. Y debemos admitir que,
pese a todas sus imperfecciones, el proceso de consulta de la sociedad civil
que se puso en marcha en el marco del ALCA es probablemente el mas com-
pleto que nunca antes se haya realizado, en una negociaciéon de importancia.

Tanto a escala nacional como continental, el gobierno canadiense ha
estado a la cabeza de las iniciativas que buscan hacer mds transparentes las
negociaciones del ALCA. El Ministerio de Relaciones Exteriores, por ejemplo,
cre6 una direccién —la de Consultas y de Enlace- encargada especialmente
de tomarle el pulso a la sociedad civil y al medio empresarial. Trabajando
conjuntamente con la Direccién de Politicas Comerciales Estratégicas, la
Direccién de Consultas y de Enlace tiene el mandato de realizar consultas
publicas, de informar a los canadienses y de recoger su opinién sobre to-
dos los asuntos relativos al comercio exterior del pais. En el nivel regional,

53 Matthew Mendelsohn, Robert Wolfe y Andrew Parkin, “Globalization, Trade Policy
and the Permissive Consensus in Canada”, Canadian Public Policy, vol. 28, nim. 3, 2002, p. 353.
54 Idem.
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Canadé desempend un papel decisivo en la creacion, en 1998, del Comité
de Representantes Gubernamentales del ALCA para la participacion de la
sociedad civil, cuyo objetivo es difundir mas y hacer mds democrdtico el
proceso de negociacion del acuerdo, creando un espacio de didlogo entre
los gobiernos del continente, por una parte, y el sector empresarial, los sin-
dicatos, los grupos ecologistas y el medio académico, por la otra.

Durante la reunién ministerial de Toronto, el compromiso de Canada
de hacer mas transparentes las negociaciones del ALCA se concretd en la
organizacién del primer Foro de la Sociedad Civil de las Américas. En los
debates participaron 22 ministros y viceministros de la regién, lo que contri-
buyé a que este acto tuviera un éxito inesperado.’® Dado que esta expe-
riencia ha sido retomada en todos los encuentros ministeriales subsecuentes,
podemos concluir que Canadd contribuyé a que se institucionalizara una
nueva prictica democratica en el funcionamiento de las relaciones intera-
mericanas. Por altimo, es 1til senalar que Canadd insistié con firmeza en
que se publicara el anteproyecto del acuerdo del ALCA, en 2001. Recorde-
mos que este asunto atrajo la atencién-de los medios, durante la reunién
de los ministros de Comercio que tuvo lugar en Buenos Aires, justo antes de
la Cumbre de Quebec. La diplomacia canadiense desempené un papel
decisivo para poder vencer las reticencias de varios paises de la region, que
no veian la necesidad de hacer publicos los documentos de trabajo que en
ese momento se estaban discutiendo.

Es dificil determinar si los esfuerzos que ha realizado el gobierno cana-
diense para democratizar las negociaciones en torno al ALCA reflejan un
verdadero interés por que haya un proceso de consultas, o si responden,
mads bien, a una mera labor de relaciones piblicas. A este respecto, los
treinta mil manifestantes que se lanzaron a las calles de Quebec, en abril
de 2001, para expresar su oposicién al ALCA tienen un punto de vista evi-
dentemente muy claro.% En términos mds generales, es importante desta-
car que tanto el medio empresarial como las organizaciones de la sociedad
civil se quejan de que los mecanismos de consulta existentes siguen siendo
insuficientes; a la fecha, ninguno de los dos grupos considera haber sido to-
mado en serio.’” En vista de este clima de descontento, una de las pocas

55 Rachel Sarrazin, Note d’information sur Uintégration de la societé civile au projet du Sommet
des Amériques et au processus de négociation su la ZLEA, Montréal, Groupe de recherche sur I'inté-
gration continentale, noviembre de 2001, p. 7.

56 Véase André C. Drainville, “Quebec City 2001 and the Making of Transnational Sub-
jects”, en Leo Panitch y Colin Leys (comps.), The Socialist Register 2002: A World of Contradic-
tions, Londres, The Merlin Press, 2001, pp. 15-42.

57 Donald Mackay, Challenges Confronting the Free Trade Area of the Americas, Policy Paper,
Ottawa, Canadian Foundation for the Americas, 2002, p. 8.
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certezas que se desprenden de la politica canadiense relativa al procedi-
miento de negociacion del ALCA es que ésta ha logrado estimular el debate
publico en torno a la imputabilidad de las estructuras de toma de decisio-
nes del sistema interamericano.

La liberalizacién de los intercambios es, sin duda, una de las priorida-
des de Canada con respecto a América. Aunque no cuestione de manera
fundamental las estructuras profundas del orden econdmico internacio-
nal, la politica canadiense hacia el ALCA es original, desde el punto de vista
tanto de la sustancia como del procedimiento. Sin embargo, la originali-
dad de las posturas canadienses de ninguna manera garantiza que éstas
puedan traducirse en una capacidad de influir sobre el desarrollo de las
negociaciones por venir.

CONCLUSION

Luego de una danza titubeante que duré casi un siglo, Canada finalmente
se decidi6 a ligar su destino al de América. Este “descubrimiento”® del
continente representa un giro mayor en la politica exterior del gobierno
canadiense, dado que éste se habia mostrado mucho mas cémodo en los
foros mundiales que en los regionales. Casi todos los observadores estdn de
acuerdo en que, desde su ingreso en la OEA, Canadd ha recorrido “un lar-
go trayecto, en muy poco tiempo”,% en el sentido de que, muy pronto, se
impuso como un jugador activo y respetado, en todos los grandes debates
de la agenda interamericana.

No obstante, resulta dificil determinar el alcance que tendrd, a largo
plazo, el activismo canadiense en América. Esta dificultad se debe, en pri-
mer lugar, a la morosidad que prevalece actualmente en la regién. Varios
expertos dudan ya de que las negociaciones del ALCA tengan éxito.5° Los es-
casos avances que se lograron durante la reunién ministerial de Quito, en
octubre de 2002, muestran que el interés de los dirigentes del hemisferio
por este acuerdo comercial estd a la baja. En Washington, el enorme défi-
cit comercial del pafs aviva las presiones proteccionistas. Ademas, desde los
ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001, el gobierno estadouni-

58 1 a idea de “descubrimiento” la tomamos de James Francis Rochlin, op. cit.

59 Andrew F. Cooper, Canadian Foreign Policy: Old Habits and New Directions, Scarborough,
Prentice Hall, 1997, p. 270.

60 véanse Donald Mackay, op. ¢it.; Greg Anderson, “Hemispheric Integration in the Post-
Seattle Era: The Promise and Problems of the FTAA”, International Journal, vol. 56, nim. 2,
2001; y Gordon Mace y Richard Ouellet, “Oil s’en va la ZLEA apres la réunion de Quito?”, Le
Devoir, 25 de noviembre de 2002, p. A6.
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dense redefini6 sus prioridades internacionales en torno a los asuntos de
seguridad, en detrimento de la integraciéon regional. Por su parte, Brasil
siempre ha estado dudoso de integrarse al ALCA, pues desconfia de que Es-
tados Unidos realmente tenga la voluntad de abrir el mercado. Parece po-
co probable que esta actitud cambie tras la eleccién del presidente Luis
Ignacio Lula da Silva.®!

En el terreno politico, la region enfrenta la desilusion de la opinién pi-
blica a raiz de los fracasos del proceso de democratizacién. Encuestas recien-
tes muesiran que, en efecto, desde mediados de los afios noventa, el apoyo a
la democracia ha disminuido casi en toda América Latina.%? La situacién es
preocupante, pues nos lleva a concluir que, aun cuando sean reales, los avan-
ces recientes del régimen interamericano de ciudadania son insignificantes
frente a las expectativas y las necesidades de las poblaciones de la regién. En
pocas palabras, el renacimiento del sistema interamericano, ocurrido tras el
fin de la Guerra Fria, podria no ser sino otra oportunidad perdida.

La dificultad de precisar el sentido de la participacion de Canada en el
hemisferio se debe también al estado de profunda confusioén en el que se
encuentra la politica extranjera canadiense, en su totalidad. Durante algiin
tiempo, pudo haberse pensado que el regionalismo iba a imponerse como
el nuevo hilo conductor de las relaciones exteriores del pais. Pero, no fue
esto lo que ocurrié. Segiin un experto, la opcién regional entré en la poli-
tica exterior de Canadd mucho mas como “un instrumento de solucién de
problemas, disefiado para ayudar a mitigar los temores de entrampamien-
t0”, que como “una meta en si misma”.% También cabria sefialar que la vo-
cacién interamericana de Canadd estd en competencia con un sinnimero
de prioridades que el pais aparentemente desea conservar: su alianza con
Estados Unidos, su interés por el desarrollo de una comunidad norteame-
ricana, su tradicién atlantista, su apertura hacia la Cuenca del Pacifico, su
talante nérdico, sus vinculos histéricos con la Commonwealth y la francofo-
nia, y la postura adoptada en pro de la ONU. Ante esa diversidad de fuentes
de identidad colectiva, es claro que Canada dude sobre qué elegir. En dlti-
ma instancia, Canad4 aparece como un pais que busca desesperadamente
un nuevo equilibrio entre el bilateralismo, el regionalismo y el multilatera-
lismo para conducir su accién internacional frente a los retos del siglo XXIL
Ahora bien, como es obvio, este equilibro no es facil de encontrar.

Traduccion de LORENA MURILLO S.
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