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INTRODUCCION

Edit Antal

Maria Teresa Gutiérrez Haces
Lourdes Marquina Sdnchez
Claudia Ocman Azueta

A partir de la tesis de que en América del Norte se estd generando una serie de rela-
ciones bilaterales, de las cuales la relacién Canadd-México es la mds reciente, menos
densa y profunda, cuya evolucién potencial es atin poco estudiada, el proyecto del
que nace este libro ha tenido como principal objetivo analizar las transformaciones que
la economia, la politica y la sociedad canadiense han experimentado durante las dlti-
mas dos décadas.

En consecuencia, este volumen presenta trabajos sobre temas especificos que
analizan los cambios desde la perspectiva de la cooperacién con México en el futu-
ro, en los dmbitos econémicos, politicos y sociales que se consideran interdepen-
dientes y sélo pueden ser cabalmente comprendidos en conjunto. La inquietud
central que ha motivado la seleccion de la temética de los trabajos incluidos en este
volumen gira en torno a saber si las transformaciones recientes en Canad4 favorecen
o0 no la futura cooperacién con México.

En este contexto, se formula nuestra hipétesis general en el sentido de que las
transformaciones observadas en Canadd durante las dltimas dos décadas favorecen
potencialmente la cooperacion futura con México, debido a que los cambios expe-
rimentados en dicho pafs son paralelos en gran medida y apuntan hacia la misma
direccién que los canadienses, puesto que, al menos parcialmente, ambos casos de
transformacion se derivan del proceso de integracion de América del Norte.

La hipétesis particular sobre la cuestiéon econémica es que el proceso de in-
tegracion de la economia canadiense con la estadunidense ha implicado una
reestructuracién de la primera, lo cual facilita la cooperacion entre Canadd y
México, en la medida en que este tltimo ha experimentado también una rees-
tructuracion econémica relacionada con el proceso de integracién con Estados
Unidos.

En lo politico, se postula que, a la vez que los cambios en las formas de go-
bernanza en Canada van en un sentido conservador, que coincidirfa con los de
México, sus alcances, formas concretas e impactos sociales son sensiblemente
distintos.
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Panorama general

Desde un principio han existido dos visiones sobre lo que el TLcaN pudo significar
para la regién: una consiste en formar una comunidad norteamericana, con ten-
dencia homogeneizadora y niveladora en cuanto a los rangos del desarrollo; en tanto
que la otra consiste en fortalecer o, en su caso, crear, relaciones bilaterales (Pastor,
2011). Ahora, a mds de veinte afios de entrar en vigor el TLCAN, se puede decir
que la primera ha resultado ser un tanto idealista, mientras que la otra ha sido
mads realista.

La relacion entre Canadd y Estados Unidos ha sido muy intensa desde hace mucho
tiempo, igual que la relacion entre México y Estados Unidos. Lo que si fue auténtica-
mente un producto del TLCAN es, sin duda, la tercera relacion bilateral: la de Canada y
México, la cual aun cuando el inicio de sus relaciones diplométicas data de 1954, en
realidad habia sido practicamente inexistente antes del tratado.

Esta relacion bilateral no es solamente la mads joven, sino también la mas enig-
matica, y su potencial todavia permanece incierto. No es una relacion evidente ni
obvia; en todo caso es una en construccion que depende de una serie de factores
(Bugailiskis y Rozental, 2012). Entre estos factores que influirdn en la relacion, se halla
una serie de cambios institucionales en materia politica y econémica en Canadd, que
durante las dltimas dos décadas han tenido lugar y que hoy siguen generando acalo-
radas discusiones en este pais. No cabe duda de que uno de los motores mds po-
tentes de los cambios es precisamente el proceso de integracion que tiene lugar en
América del Norte: en esta region, Canadd, junto con México, se considerarfan so-
cios periféricos respecto del enorme peso de Estados Unidos. Dicha condicion su-
giere que ambos paises tendrfan repercusiones y efectos del proceso de integracion
en los dmbitos econémico, politico y social un tanto similares o, al menos, compara-
bles entre si, no obstante la gran diferencia entre sus respectivos sistemas politicos
y sociales, indices del desarrollo y niveles de vida.

En términos generales, Canadd es un pais con muy alto nivel de ingreso por habi-
tante: 44 319 052 délares canadienses (OECD, 2015); la poblacion goza de una calidad
de vida alta, condicién que normalmente se asocia con un alto nivel de desarrollo
econémico y tecnoldgico. La economia canadiense es, primordialmente, una de
servicios, pues contribuy6 en 2014 con el 70.11 por ciento del PiB; la manufactura,
con el 10.65 por ciento, mientras que las actividades primarias extractivas con el
8.14 por ciento; la electricidad con el 1.92 por ciento y la construccién con el res-
tante 7.12 por ciento (Statistics Canada, 2015).!

! De acuerdo con el Sistema de Clasificacién Industrial de América del Norte (scian), el grupo de ac-
tividades primarias extractivas considera la extraccion de petréleo y gas, la minera y de canteras, asi
como las actividades de apoyo, véase <http://www5.statcan.ge.ca/cansim/a47>.
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Ademds, se trata de un pais con amplias dotaciones de recursos naturales, cuya
explotaciéon —cada vez mds intensiva— es tema de discusion en Canadd, en térmi-
nos de la conveniencia econémica, social y ambiental de adoptar una estrategia de
desarrollo basada en los recursos naturales. Este asunto —si la abundancia en re-
cursos naturales ayuda o no al desarrollo— se discutié conceptualmente durante los
afios noventa (Sachs y Warner, 1997; Brean y Glave, 2000). No olvidemos que la
tendencia general en el mundo es que las economias con generosas dotaciones de
recursos no cuentan con altos niveles de desarrollo; mientras que las economfas con
rdapido crecimiento en periodos recientes suelen ser pobres en éstos. En este con-
texto, Canadd seria una excepcion, de ahi que valga la pena detenerse a reflexionar
sobre su relacion histérica y actual con los recursos naturales.

Un estudio de Aroche y Marquez (2012), economistas que también colaboran
en este volumen, han identificado, desde el punto de vista de su metodologia es-
tructural, algunas transformaciones que la economfa canadiense ha vivido: postulan
que, a partir de la constitucion del bloque norteamericano, la economia canadiense
se ha imbricado a la estadunidense; sus ramas productivas son crecientemente de-
pendientes de las importaciones y su economia ha perdido capacidad de cre-
cimiento autosustentable.

El citado estudio concluye que el sistema econémico canadiense es sorpren-
dentemente simple en relacién con el de Estados Unidos, incluso respecto del
mexicano; y que la minerfa y la extraccién de petréleo y gas son actividades funda-
mentales para la economia, dada la manera en que se relacionan los sectores pro-
ductivos. Dentro de este rubro, las empresas canadienses dedicadas a la extraccion
de petréleo y la actividad minera, a pesar de que no son tan grandes, se han esparcido
por el mundo en busca de minerales que, en buena medida, son procesados en
Canadd, y que ademds una buena proporcion de la investigacion bésica y del desa-
rrollo de productos se centra en la produccién de minerales, gas y petréleo.

En cuanto a las regulaciones y politicas publicas, cabe decir que Canada tradi-
cionalmente se ha caracterizado por un elevado gasto publico, encaminado a las
dreas estratégicas de su economia, infraestructura y transporte. Dicho gasto, se re-
parti6 en el pasado bajo el principio distributivo, con el fin de abatir la desigualdad
entre las distintas regiones del pafs.

Esta politica ha transitado hacia un esquema conocido como asociaciones pu-
blico-privadas (App), en las que participan al mismo nivel empresas, gobiernos pro-
vinciales y municipales, organizaciones comunitarias e instituciones académicas.

En principio, se suponia que la participacién plural reviste a las App de un ca-
ricter democrdtico y abierto, ademds de brindarles, incluso, una legitimidad algu-
nas veces mds amplia que la accion estatal unilateral. Empero, en funcién de este

modelo de poder compartido, las empresas actualmente han adquirido tal peso que
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se pone en riesgo el interés y el bien publico. Se ha observado también que, en cier-
tos casos, las APp vinculan a gobiernos locales de Canadd, Estados Unidos, incluso
de México, y logran introducir su agenda en la region.

En estas asociaciones, debido a la participacién predominante de las empre-
sas, los intereses privados tienden a superar a los piblicos, por ejemplo, en dreas
como la infraestructura y las inversiones se pierde su caracter redistributivo y, en
cambio, las inversiones se concentran en las regiones ya de por si mds favorecidas.

Los grandes cambios que ha experimentado Canadéd también se reflejan y se
retroalimentan a partir de la esfera de la politica de manera acelerada, desde el
Acuerdo de Libre Comercio entre Canadd y Estados Unidos en 1989 y el posterior
TLCAN en 1994. Durante los mds de doce afios de dominio absoluto de los liberales
—primero bajo la gestién de Jean Chrétien; después, de la de Paul Martin— y pos-
teriormente con los gobiernos conservadores de Stephen Harper, ha tenido lugar el
fortalecimiento de la ideologfa conservadora, un marcado debilitamiento del Parti-
do Liberal y un ascenso de la izquierda socialdemdécrata canadiense. Las consecuen-
cias politico-sociales de esta tendencia se manifiestan con toda claridad en la forma y
contenido de los debates y legislaciones sobre presupuestos, recortes publicos, im-
puestos, inmigracion y asilo; asimismo, en asuntos como la salida del Protocolo de
Kioto y el apoyo irrestricto a la explotacion de las arenas bituminosas de Alberta.
Desde luego, esta influencia ideoldgica reflejada en la politica sufrié cambios sensi-
bles, a finales de 2015, cuando los conservadores perdieron el poder.

Este libro presenta parte de los resultados finales de una investigacion colectiva,
intitulada “Transformaciones actuales en la politica y economia en Canad4: una vi-
si6n multidisciplinaria”, financiada por el PAPIIT IN301613 en la UNAM, el cual preten-
dfa llenar un vacio que, a nuestro juicio, existe en los estudios canadienses elaborados
a partir de una visién mexicana y escrita en espafiol. Es un texto pensado principal-
mente para la ensefianza en cursos de licenciatura y de posgrado en distintas carre-
ras que versan sobre Canadd, o bien sobre América del Norte. Agradecemos al
PAPIIT SU apoyo.

Con el fin de detectar qué tan presente estd y cudles son los contenidos y te-
maticas concretas en materia de estudios canadienses en México, en el marco de
nuestro proyecto se llevé a cabo un andlisis de la presencia de los estudios de Canad4
en los planes de estudio acerca de este tipo de investigacion en las universidades del

pais.” Se detect6 que son un total de veintitin carreras que abordan temas relacionados

2 Con este estudio, a cargo de Camelia Tigau, con la participacién de la becaria Berenice Ferndndez
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con América del Norte y que, consecuentemente, tienen lineas de investigacion
relacionadas con Canadd. Nuestro estudio encontré también que los casos en los
que aparece Canadd como asignatura independiente, es decir, no incluido en el
estudio del bloque norteamericano, son diecisiete, las cuales abordan temadticas
diversas, entre las que destacan la politica exterior, gobierno, problemética social,
sociedad y Estado, historia y sociedad y politica.

Alaluz de dicha demanda educativa en el pais, conviene decir que los escasos
trabajos disponibles sobre el tema no siempre los han elaborado académicos, y a
menudo han sido escritos por colegas canadienses que desde luego tienen perspec-
tivas evidentemente distintas a la nuestra. Los estudios realizados en México, sobre
todo los que abordan la cooperacion, suelen ser oficialistas, publicados por funcio-
narios y empresarios bajo intereses y objetivos especificos.

Ante este panorama, la principal motivacién de nuestro libro es presentar un
enfoque académico y, en consecuencia, critico, basado en intereses amplios del
conjunto de la sociedad mexicana. Otro rasgo distintivo de nuestro libro es, por un
lado, que es multidisciplinario, mientras que la mayorfa de los trabajos existentes
sobre Canadd en México son estrictamente econémicos o bien diplomaticos; y, por
el otro, se centra en el andlisis de temas y asuntos muy especificos, concretos, in-
cluso novedosos, que no son los cldsicos tépicos de las lineas de investigacién acos-
tumbrados en el estudio de las relaciones internacionales.

Contenido del libro

El principal objeto de la investigacién en la que se basa esta publicacién consiste
en entender las transformaciones del régimen econémico, politico y social de Cana-
da durante las tltimas dos décadas, desde una perspectiva diferente de la que normal-
mente se estudia. Subrayamos que nuestro objetivo no es estudiar la cooperacion,
sino la evaluacion de la direccionalidad y la naturaleza de los cambios ocurridos en
el pafs septentrional, con el fin de ver sus repercusiones en la futura cooperacion
entre México y Canadd.

Desde esta optica, para este libro en particular realizamos una cuidadosa se-
leccion tematica que incluyera temas y asuntos muy especificos que estén lejos de
ser los mas estudiados en México, como los recursos naturales, los pueblos indige-
nas, transporte, ciencia y tecnologfa, educacion, entre otros. Esta inclusion se hizo
bajo dos criterios principales: son temas que, segtin nuestro juicio, reflejan mds

Nieto, se han revisado un total de treintay tres universidades e instituciones, asi como ochenta y cuatro
asignaturas, de las cuales veinticuatro han tenido asignaturas sobre América, cuarenta y tres sobre
Norteamérica y diecisiete sobre Canada.
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fielmente las transformaciones de la conduccién de la economia, la politica y la so-
ciedad en Canada; asf como otros potencialmente importantes para el futuro de la
cooperacion entre México y aquel pafs.

Este libro se divide en tres partes: la primera, coordinada por Marfa Teresa
Gutiérrez Haces, aborda la economia de Canadd; la segunda, a cargo de Claudia
Ocman Azueta, se aboca al estudio de los recursos naturales y el medio ambien-
te; en tanto que la tercera, bajo la coordinacién de Lourdes Marquina Sénchez,
tiene por objeto la educacion, ciencia, tecnologia e innovacién y su relacion con el
desarrollo. A continuacién se presentan los principales planteamientos y conclusio-
nes de cada parte del libro y de los capitulos que lo componen. Cada uno de estos
aborda un tema especifico por uno o varios autores, acompafiado por una bibliogra-
fia bdsica recomendada. Ademds, al final del libro, se incluyen las fuentes generales

citadas y una seccién con preguntas y palabras clave de cada uno de los textos del
libro.

Economia

En esta parte se analizan, desde diversas perspectivas, los aspectos mds destacados
de la economfa canadiense, haciendo un seguimiento pormenorizado de su desarrollo
econdémico, en particular a partir de los afios ochenta. Aqui se enfatizard cémo este
pais ha transitado de una economia influida por las ideas keynesianas, que convir-
tieron a Canada en uno de los ejemplos mds acabados del Estado benefactor en el
mundo, hasta transformarse paulatinamente en un Estado creyente (a ultranza) de
la desregulacion econémica y del librecambismo, que en los dltimos veinte afios ha
suscrito importantes instrumentos de integracién econémica, entre los que se hallan
el Acuerdo de Libre Comercio entre Canadd y Estados Unidos (1988), el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (1994) y, mds recientemente, un acuerdo co-
mercial con la Unién Europea (2014). Asimismo, Canadd se encuentra en medio de
las negociaciones de un Acuerdo Transpacifico, que le dard plena entrada no sélo al
mercado asidtico, sino a todos aquellos pafses alineados a lo largo del Océano Pacifico.

En este contexto, esta parte del libro examina brevemente el proceso que ha se-
guido el Estado canadiense desde los afios cincuenta, cuando se sentaron las bases
de una politica econémica anclada en la busqueda de una sociedad m4s igualitaria,
hasta concluir con un andlisis mas amplio de lo que actualmente serfan los mayores
desaffos que enfrenta, que genéricamente se conocen como “las tres D de la econo-
mia canadiense™ la desindustrializacion acelerada de su economia por efecto de la
competencia china, la desintegracién del espacio norteamericano, debido al marcado
retroceso del comercio intrarregional, y la desconexién de Estados Unidos, provocada
por su giro hacia el mercado asistico.
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Alo largo del texto se subraya como la economia canadiense se ha embarcado
en un proceso que marca su retorno a la predominancia de las actividades vincula-
das con el sector primario, al recentrar su politica econémica en el drea extractiva,
particularmente el energético, en detrimento de la actividad manufacturera, en
especial la referida a la produccién automotriz. Este cambio abre un nuevo espacio
para Canadd, que en las dltimas décadas habfa acentuado su inclinacién por las
actividades del sector servicios, con la salvedad de que, bajo la reprimarizacion,
este sector adquiere una nueva dimensién al vincularse con la actividad extractiva
en el mercado bursitil.

Inicialmente, el desarrollo econémico del pafs se basé en la explotacién de sus
recursos naturales, vinculdndolos de inicio con su politica internacional de comer-
cio. La combinacion de la actividad primaria, ligada a la entrada casi irrestricta de
la inversién extranjera, marcé el destino econémico de cada una de las provincias
canadienses, caracterizado también desde un principio por una enorme polariza-
cién politica.

Durante los ultimos veinte afios, la economfa canadiense ha estado sujeta a se-
veras politicas de ajuste estructural, encaminadas principalmente a reducir el défi-
cit presupuestal, replantear la politica econémica e instrumentar una estrategia de
mayor desregulacion y liberalizacion econémica. A través de estos objetivos, el go-
bierno canadiense, a partir de 1988, fij6 como meta de sus politicas ptblicas termi-
nar con la orientacién econémica que dio existencia al Estado benefactor y, en su
lugar, consolidar una vision mds empresarial del aparato estatal, buscando con ello
resolver el problema de competitividad de la economfa canadiense.

En esta parte del volumen se analiza la capacidad de reaccién de Canad4 ante
la crisis econémica de 2008, ademds de que se explica cémo la economia canadien-
se representa un caso atipico dentro del conjunto de paises dafados por la crisis, al
constatar que sus secuelas afectaron de manera muy discriminada a determinados
sectores econémicos mds que a otros, asi como a ciertas provincias y regiones me-
nos que a otras. Este rasgo explicarfa por qué los efectos de la crisis no fueron tan
devastadores en el conjunto de la economfa canadiense, como habfa sucedido con
otras crisis también provocadas por su mayor socio comercial: Estados Unidos.

En ese sentido, la primera parte del libro examina los resultados tan contrastan-
tes que la economia canadiense manifesté después de 2008, pese a las regulaciones
establecidas por el sistema financiero canadiense, las cuales funcionaron como una
suerte de blindaje frente a los shocks externos. Este rasgo se atribuye al hecho de que
el sistema nacional de regulacién bancaria y financiera canadiense se ha cimentado
en una reglamentacion sélida y confiable, basada en la estabilidad del crecimiento
del crédito bancario comercial, no exclusivamente en el hipotecario, como ocurre
en Estados Unidos.
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A lo largo de esta parte del libro, la economia canadiense se analiza desde diver-
sos dngulos; en algunos capitulos se concentra en examinarla internamente, mien-
tras que en otros su andlisis se ubica en un dmbito regional mds amplio, en el que los
intercambios cruzados en América del Norte constituyen el eje de algunos capitulos.

Un dato crucial para entender la especificidad de la economia canadiense en
Norteamérica es que este pafs logré, gracias a la encarnizada lucha del gobierno fede-
ral contra el déficit fiscal, un buen manejo de sus finanzas publicas durante once
afios consecutivos, propiciando una economifa superavitaria, no sélo en el dmbito
federal, sino también en la mayorfa de sus provincias y territorios, hasta el estallido
de la crisis econémica en 2008. Esta caracteristica marcé indudablemente el ritmo e
intensidad de las actividades econémicas cruzadas en América del Norte; empero, el
ciclo econémico tendi6 a converger hacia la evolucién de Estados Unidos.

Aunado a esto, Canadd y México se han articulado de manera distinta en la inte-
gracion cruzada de América del Norte. Uno de los aspectos mds novedosos es el tra-
bajo de cardcter empirico que contiene algunos de los capitulos aquif incluidos, en los
que se identifica, entre otros, la integracion de la estructura econémica por el grado
de similitud de esos sectores entre las economias de Canadd y México, asi como la
complementacién de sus procesos productivos en las cuentas de comercio. Derivado
de este andlisis, uno de los capitulos busca medir la integracion econémica dentro de
cada una de estas economias en el contexto del TLCAN, y evaluar la integracién co-
mercial que el TLcAN ha fomentado entre las economias de Canadé y México.

Los primeros textos de esta parte dan cuenta de que estos paises mantienen
relaciones estrechas con Estados Unidos y que el balance de veinte afios de imple-
mentacion del TLCAN evidencia que este instrumento ha sido benéfico para los sec-
tores que se desenvuelven en estructuras de mercados oligopélicos comandados
por las empresas estadunidenses. Estas han sabido aprovechar las fronteras entre
los paises para abastecer al mercado de Estados Unidos, mediante la integracion en
conglomerados industriales relacionados con productos de alta tecnologia, en la
que se aprovechan las ventajas comparativas de ambos paises.

Esta parte del libro cierra con un anélisis particularmente original y provoca-
dor que examina la economia canadiense y, por ende, la estrategia del Estado fede-
ral, a partir de la promocién internacional de Canadéd como un pafs marca: Canada,
un parafso fiscal. Gracias al nuevo papel que el gobierno de este pafs desempefia
por medio de la Bolsa de Valores de Toronto (15X) y la Bolsa de Valores de Alto Ries-
go (Tsxv), las empresas vinculadas a la explotacion de los recursos naturales de todo
el mundo acceden a un mercado bursétil en que existen condiciones éptimas de
proteccion tributaria para sus actividades dentro y fuera de Canada.

Aunado a esto, las empresas extranjeras buscan su registro como compafifas ubi-

cadas en territorio canadiense, con el propésito de contar con la inmensa proteccion
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que les confieren los Acuerdos Bilaterales de Proteccion a la Inversion Extranjera
(B11), firmados por Canads, a través de su Mecanismo de Solucién de Disputas, en el
caso de que se suscite una controversia entre una empresa y el gobierno receptor
de capital.

Finalmente, cabe mencionar que esta parte del libro fue escrita con el proposi-
to de contribuir a un mayor entendimiento del desarrollo econémico de Canadd,
desde la perspectiva de cinco autores: tres de ellos mexicanos y dos de nacionalidad
canadiense, quienes se han destacado dentro de su campo de investigacion por sus
analisis sobre la economia politica de América del Norte.

Medio ambiente y recursos naturales

Para su adaptacion, desarrollo y supervivencia, los seres humanos utilizan los recur-
sos que proporciona la naturaleza y transforman su entorno, ya sea mediante el uso
de técnicas y tecnologias bdsicas o tradicionales hasta las mds innovadoras, el
hecho es que el impacto al medio ambiente se ha incrementado por las actividades
que se emprenden en los diferentes sectores productivos.

Canada es un pafs con recursos naturales muy importantes, los cuales han con-
tribuido a su formacién como Estado y a su posicionamiento como uno de los paises
desarrollados mds importantes del mundo. En este contexto, acorde al objetivo del
volumen, en seis articulos que conforman esta parte, se abarcan las politicas cana-
dienses en materia de medio ambiente y recursos naturales, destacando temas que
hoy en dfa atraen la atencién nacional e internacional, debido a sus repercusiones
sociales y ambientales. Asf, se presentan problemas relativos a la postura en la politi-
ca de cambio climdtico, a la explotacién de recursos como el petréleo y los minera-
les, a los derechos de los pueblos indigenas a los territorios y a los recursos con que
aquéllos cuentan, a las disyuntivas en torno a la gestién y privatizacion del agua
y, por tltimo, la gobernanza del transporte en relacién con los impactos del cambio
climdtico.

En el primer articulo de esta parte se incluyen dos textos sobre el cambio cli-
matico: el primero aborda el aspecto de la politica internacional y federal de Cana-
dd; en el segundo se estudian las acciones provinciales.

Uno de los temas mas discutidos de la politica ambiental de Canadd es el cam-
bio climatico. En el primer texto sobre esta materia, se presenta la trayectoria politica
en el nivel del gobierno federal, a partir de los afios ochenta. Si bien durante esa
décaday a principios de los noventa el gobierno canadiense presenté inclinaciones
por el cuidado del medio ambiente —adopté medidas como el Programa Nacional
de Energia y se convirtié en anfitrion del Protocolo de Montreal y de la Conferencia de
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Toronto, e incluso sent6 precedentes de los mecanismos de cap and trade que pos-
teriormente se desarrollarfan con el Protocolo de Kioto—, la disponibilidad de re-
cursos energéticos y la relevancia de su explotacion para el desarrollo econémico,
los compromisos con las industrias energéticas y el comercio de hidrocarburos con
Estados Unidos han hecho que la postura de Canad4 ante la politica internacional
de cambio climdtico sea ambivalente.

Desde el punto de vista de la autora, Ruth Zavala, la postura de Canada en
realidad no presenté un cambio, porque respondfa a momentos coyunturales vincu-
lados a la segunda ola de ambientalismo que se presenté en la segunda mitad de
los afios ochenta; llegado el momento, argumentos como la incertidumbre cientifi-
cay la ausencia de compromisos reales de Estados Unidos y China en el régimen
internacional, serfan dtiles para justificar la retirada de Canadd del Protocolo de
Kioto.

Los altos costos de la conversion hacia una industria limpia con la reduccién
de gases de efecto invernadero (GE1), el creciente interés por la extraccion de arenas
bituminosas y la intencién de Canadd por consolidarse como exportador de hidro-
carburos, en definitiva, ganarfan partido frente a la adopcién de una politica inter-
nacional y federal fuerte sobre el cambio climdtico. Un aspecto relevante de este
texto son las contradicciones entre las politicas de los ministerios de Recursos
Naturales y el de Medio Ambiente que, por una parte, se orientan a la explotacion
de recursos vy, por otra, a la proteccién ambiental, dando muestra de las incon-
gruencias y de la necesidad de plantear, como sefiala Zavala, una politica energéticay
una politica de cambio climitico.

El segundo texto de este capitulo analiza las provincias, que en pleno contraste
con el nivel federal constituyen el terreno donde acontecen las verdaderas noveda-
des en materia de cambio climatico en Canada. El texto aborda los principales ins-
trumentos que las provincias seleccionadas (Alberta, Columbia Britdnica, Ontario
y Quebec) utilizan para paliar las emisiones de GE1'y explica también por qué razén
algunas provincias cuentan con mayor capacidad que otras de actuar frente al cam-
bio climatico. Las provincias estudiadas en el texto, a juicio de su autora, Marcela
Lopez Vallejo, son las que mayores niveles de emision de GEI presentan, y algunas
ya han introducido interesantes medidas renovadoras con el fin de disminuir las
emisiones, principalmente en los sectores mds contaminantes, como el energético
y el del transporte.

Las estrategias provinciales integran a los sectores que mds GEI emiten, e inclu-
yen desde mecanismos de regulacién hasta mecanismos de mercado a nivel local,
pero también utilizan instrumentos que rebasan la jurisdiccion provincial y abarcan
el dmbito transregional. Se trata de formar redes de asociaciones entre algunas pro-

vincias de Canadd y entidades de Estados Unidos; ciertamente, este fenémeno
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novedoso perfora la soberania nacional canadiense, pero en cambio gana mecanis-
mos de gobernanza para la region mas eficaces.

El texto analiza en detalle el funcionamiento y los resultados de los merca-
dos de carbono, que los considera como los mecanismos mas audaces para lograr
la descarbonizacién de las economfas. Este mecanismo, cuyo funcionamiento y
eficiencia ambiental estd en discusién en todo el orbe, lo desarrollan en varias
provincias, como Quebec y recientemente en Ontario; también por unas cuantas
iniciativas conjuntas, como la Western Climate Initiative (wct) y la Regional Gre-
enhouse Gas Initiative (RGGI).

El segundo texto incluido en esta parte del libro versa sobre la cuestion ener-
gética, petroleo, gas y recursos renovables en Canada. Este trabajo, después de dar
cuenta de la naturaleza y la magnitud de los recursos energéticos, analiza, desde el
enfoque neoliberal, adoptado en Canada desde hace cinco lustros, las tensiones
que genera la politica energética. Se pasa revista a los hidrocarburos convenciona-
les y no convencionales, uranio para la generacion de nucleoelectricidad y la hi-
droelectricidad, ademds de que presta atencion especial a las arenas bituminosas.

El texto observa tres tipos de tensiones principales: el riesgo de la excesiva depen-
dencia econémica a la explotacion de los recursos energéticos exportables; problemas
ambientales y clim4ticos originados en el megaextractivismo; y el activismo de las na-
ciones originarias para defender sus tierras ante los desarrollos extractivistas.

El tercer escrito de esta parte del libro, denominada “Minerfa, medio ambiente
y desarrollo”, sostiene que complementar en Canadd el desarrollo econémico con
la proteccion ambiental no ha sido tarea facil. En el caso de la mineria, al ser una
actividad altamente incidente en el ambiente, se han planteado mecanismos para
mitigar esos impactos, pero al ser también focal para los ingresos estatales y al exis-
tir un enlace entre las industrias y los gobiernos, las politicas resultan ser ambiva-
lentes, a pesar de la incorporacion de consideraciones ambientales. Esta es la
situacién en la que se inscribe Canadd, pais para el cual la minerfa tuvo un papel rele-
vante para la conformacion del Estado al contribuir en el incremento de asenta-
mientos humanos, y con ello en la delimitacién de las fronteras.

Vista desde un principio como uno de los sectores prioritarios para el desarro-
llo, la minerfa fue impulsada por el gobierno por medio de la creacién de todo un
sistema de gobernanza favorable a esta industria. Posteriormente, debido a la inte-
gracion en la politica internacional de los problemas ambientales y por el activismo
de los movimientos ambientalistas, Canadd se enfrent6 a criticas y demandas so-
ciales que reincidieron en la adopcién de una politica en la que se consideré esta-
blecer un equilibrio entre proteccién ambiental y minerfa.

El texto explora la articulacion de la proteccion ambiental con la politica mine-

ra, desde el gobierno de Jean Chrétien, pasando por el del primer ministro Paul
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Martin, para concluir con la administracion de Stephen Harper. En este punto, la
autora, Claudia Ocman Azueta, subraya las variaciones que, en la politica de los
minerales y metales, tuvieron lugar como consecuencia de los conflictos sociales
generados por las industrias mineras, los que a su vez incidieron en el emprendi-
miento de vias alternativas, como la autogestion empresarial, para responder a la
politica y estrategia canadiense para la minerfa.

El cuarto articulo se aboca a la relacion entre los pueblos indigenas y el gobierno
de Canadd en lo concerniente a la administracion de los recursos naturales y, especifi-
camente, de los recursos minerales. Someramente, el texto presenta la situacion de
los derechos de los pueblos indigenas ante el sistema juridico y las politicas para el
desarrollo de Canada, situacion que se fundamenta en los contrastes entre la cosmo-
visién indigena y la occidental, dificiles de conciliar. Las diferencias derivadas de este
hecho han propiciado que la valoracion y el reconocimiento legal de los derechos de
los pueblos indigenas se dificulten, y se presente de manera distinta antes, durante y
después de la etapa de la colonizacion, dependiendo de la suscripcion de acuerdos
entre la Corona y los pueblos originarios. Si bien en un principio se resguardé el respeto
por la autonomia de cada una de las naciones que coexistian, en su evolucion a la for-
macion del Estado, el gobierno buscé alternativas para limitar los derechos de los indji-
genas sobre los territorios y para controlar las actividades que realizarian en los mismos.

El desconocimiento o reconocimiento de derechos de los indigenas se convir-
tié en una constante que derivé incluso en la politica de asimilacién y en la crea-
cién de reservas, asi como en protestas por la reivindicacion territorial y por la
valorizacién de la identidad cultural. Precisamente, desde la cosmovision indigena,
en la identidad cultural es donde tiene valor la naturaleza, y los acuerdos rompen
con las costumbres y tradiciones al limitar el manejo de los recursos.

Sin embargo, como instrumentos que fijan el espacio de convivencia, los acuer-
dos también representan una alternativa para la explotacion y manejo de los recursos,
al ser reconocidos los derechos de propiedad sobre los territorios, derechos que se
obtienen mediante las reivindicaciones territoriales, como los derechos adquiridos
por pueblos como los inuit, quienes estdn facultados para negociar acuerdos de par-
ticipacion con las industrias y la explotacién de minerales en sus territorios. Confe-
ridos al sistema juridico canadiense, la situacién de los pueblos indigenas ha sido de
una lucha constante por la autonomfa.

El quinto articulo se refiere a los problemas y retos de la gobernanza del agua
en Canada. Si bien este pafs no presenta en nuestros dias dificultades para la dis-
ponibilidad de agua, en este trabajo se plantean bdsicamente las contradicciones
existentes entre el derecho humano al agua y el conflicto que representa al conver-
tirse en mercancia; en estos términos, se cuestiona la capacidad del sector privado
de respetar tal derecho y el desinterés del Estado por salvaguardarlo.
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Acorde con esta ldgica, se cuestiona la privatizacién y la participacién de
empresas privadas en la prestacion de servicios correspondientes al dominio del
Estado, lo que repercute en el aprovisionamiento del agua como un bien publi-
co, cuya administraciéon y suministro se dificulta por su tratamiento como un
bien econémico. El articulo indica que convertir el agua en un bien econémico
tiene desventajas y sus ventajas; esto es, ante las posibilidades que presenta
para el gobierno la participacién empresarial en la gestion de ese recurso para
reducir los gastos del Estado es la prestacion del servicio de suministro, el dere-
cho humano al agua se traslapa por la intervencion del sector privado como par-
te de la politica publica, pero también favorece la valoracién econémica de
aquélla.

A partir de este abordaje, el estudio presenta las modificaciones que desde los
afios noventa ha emprendido el gobierno de Canadd, como parte del seguimiento de
las politicas neoliberales, implicando el cambio a regulaciones mas laxas, para abrir
paso a la participacion del sector privado, en modalidades de cooperacién como las
asociaciones ptblico-privadas (APP, por sus siglas en inglés) como mecanismo de ges-
tion y de adopcion de enfoques de gobernanza colaborativa.

La autora, Marfa de Jesus Marquez Dorantes, resalta como la falta de interés para
formular una ley federal, las dificultades de la gobernanza del agua en Canad4, debido
a las facultades de los distintos niveles de gobierno e incluso a la gestion integral de los
recursos hidricos en el marco del TLcan dificultan la administracion del vital liquido, a
lo que se suma la posibilidad de que con la participacién de actores sociales se favore-
cerd el empoderamiento de las comunidades locales. Estos referentes llevan a plan-
tear que el principal reto de la gobernanza del agua en Canadd es, precisamente,
mejorarla.

Finalmente, el sexto articulo aborda uno de los sectores mds importantes de la
economfa canadiense que estd estrechamente relacionado con el cambio climético:
el transporte. Debido a las dimensiones y a la naturaleza exportadora del pafs, a la
distribucién territorial de la poblacién y a la actividad econémica, la infraestructura
del transporte canadiense demanda constantemente enormes inversiones. El con-
trol de éstas, en principio, ha pasado de manos del Estado al sector privado, y mds
adelante fueron las App las que cumplian este papel. El texto analiza las consecuen-
cias de este paso, y evalta las actuales disyuntivas que enfrenta la administracion
publica canadiense: seguir delegando responsabilidades al sector privado, o favore-
cer una mayor intervencion gubernamental, lo que implicaria mayor cohesién poli-
tica y seguridad de la poblacion.

Para dimensionar el problema del transporte, la parte introductoria del texto
presenta las caracteristicas de este sistema y su relacién con la economfia exporta-

dora; de allf pasa a analizar las formas de gobernanza y a los principales actores
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e instituciones involucrados. La tendencia inicial era aumentar la participacién de
los actores privados, que en su momento ha gozado del apoyo de la sociedad civil;
mds adelante, el modelo empez6 a presentar una serie de deficiencias en torno a los
malos manejos y la falta de transparencia, por lo que la tendencia ha sido la crea-
cion de las app. Actualmente se aprecia, segtin sostiene el autor, que las APP tampoco
estdn exentas de experimentar dificultades, y los mecanismos de cooperacién y la
participacion activa de los actores serdn decisivos en el futuro.

Los impactos del cambio climatico, debido a su ubicacién geografica, desde hace
tiempo se perciben en Canadd respecto al sector transporte, incluso se habla de la
existencia de un riesgo del colapso de partes de ese sistema ante la disminucién de

la precipitacion pluvial como consecuencia del calentamiento global.

Educacion, ciencia, tecnologia e innovacion

El propésito de esta tercera parte del libro es, por un lado, mostrar la relacion entre
la educacion, la ciencia y el desarrollo de tecnologfas, para fomentar la innovacién
en Canadd, considerando que son acciones publicas fundamentales para competir en
la sociedad y la economia del conocimiento a nivel global; por el otro, reflexionar
sobre las tensiones que la tecnociencia genera entre las comunidades académicas,
de negocios y gubernamentales.

Esta parte del libro estd organizada en tres articulos: el primero estd dedicado a
la educacién. Aqui se exponen las caracterfsticas generales de la educacién cana-
diense, enfatizando que la politica educativa esta a cargo de las provincias, por lo
que no existe una politica educativa federal. Se subraya que en las politicas educa-
tivas existe una fuerte participacion de la ciudadania (familias, ONG), asf como del
sector privado.

Asimismo, se analizan las tensiones entre los gobiernos y la ciudadanta, la cual
critica el modelo educativo dominante, derivado de las politicas neoliberales que
han establecido recortes presupuestales, lo que ha generado cierto descontento
entre la comunidad de académicos, pues se repudia la posicion de los gobiernos fe-
deral, subnacionales y de ciertos organismos internacionales como la OCDE, que sostie-
nen que las inversiones en educacion tienen que generar retribuciones econémicas
al pafs, por lo que se privilegia el conocimiento aplicado a la industria.

En este articulo se alude a la politica educativa hacia los indigenas y a las accio-
nes recientes para reformarla, a fin de incorporar a estos segmentos de la poblacién
a la vida productiva y social del resto de Canada. A fin de mostrar la descentraliza-
cién de la politica educativa, se muestran las diferencias a nivel regional, a partir del
andlisis de los casos de las provincias de Columbia Britdnica y de Quebec, resaltando
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los esfuerzos que ha realizado la primera en esta materia, para contrastarlos con el
relativamente bajo desempefio de la segunda, que cuenta con una infraestructura
mds solida en educacion superior.

Finalmente, se expone el interés de Canadd para proyectarse internacional-
mente como un lider mundial en materia educativa, a fin de prestar este servicio a
nivel internacional y de generar redes de conocimiento entre la comunidad acadé-
mica a escala mundial. En este sentido, se sefialan las relaciones bilaterales con
México en la materia.

El segundo articulo se titula “Politica cientifico-tecnolégica y de innovacién”,
en el que se analizan las acciones que ha llevado a cabo el gobierno federal para
conformar el sistema nacional de innovacién (sN1) de Canadd y la manera en que
dicho sistema se ha ido acoplando a los cambios suscitados en el entorno interna-
cional, sobre todo a rafz de la globalizacion, para que las empresas canadienses no
pierdan competitividad. Se hace una caracterizacion del snI canadiense, a partir de
su evolucion histérica, con especial énfasis en el papel de las instituciones publi-
cas federales y estatales, presentando un conjunto de indicadores de investigacion
y desarrollo (1+D), que permiten trazar la trayectoria del sistema en los dltimos
veinte afios.

Se observa que, desde la llegada al poder del Partido Conservador, el primer
ministro, Stephen Harper, el sn1 ha tenido un cierto retroceso en términos del gasto
ptblico destinado a la 1+, en proporcion al piB, en gran medida por la crisis econé-
mica de 2008, por las decisiones gubernamentales para la explotacion de los hidro-
carburos de la provincia de Alberta y de los recursos naturales de los Territorios del
Noroeste del pafs.

Dichas decisiones son reflejo de la prioridad que Canada atin da al sector pri-
mario, mediante la extraccién de los recursos naturales, asi como al sector terciario
de la economia, mediante el impulso a los servicios derivados de las Tic, en detri-
mento del sector secundario, que cuenta con pocos incentivos para la innovacién
en la industria manufacturera.

Los avances en la ciencia han provocado grandes cambios tecnolégicos, ocasio-
nando profundas transformaciones en la politica y la economia de las naciones.
Canadd dio los primeros pasos para conformar un sistema nacional de innovacién
en los albores del siglo xx. En el transcurso de ese siglo, se acoplaron sus instituciones
y formas de organizacion para responder a los vertiginosos cambios de la realidad
mundial que, a raiz de la globalizacién, propician una fuerte competencia entre los
paises pero, a la vez, una mayor cooperacion cientifico-tecnolégica, identificando
sectores estratégicos en su relacién con ciertos pafses que se encuentran a la
vanguardia tecnoldgica, o bien con los de menor desarrollo tecnoldgico, en los que

es posible transferir su tecnologfa.
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Canadd busca transitar de una economia basada fundamentalmente en los re-
cursos naturales y las manufacturas basicas, hacia una basada en el conocimiento y
la innovacién, principalmente en sectores de alta tecnologia y valor agregado. Tam-
bién ha realizado esfuerzos para que las pequenas y medianas empresas se articu-
len con los centros de investigacion y desarrollo tecnoldgico, promoviendo que las
universidades colaboren con la industria para transferir sus conocimientos y dar
solucion a los problemas que se presentan en el dmbito de la produccion.

El tercer articulo de esta parte, titulado “Factores relevantes y tendencias en la
ciencia, la tecnologfa y la innovacién”, presenta un panorama sobre la forma en que
el gobierno de Canadd ha impulsado la colaboracién entre las universidades y la
industria para generar sinergias de conocimiento y, sobre todo, de comercializacion
de las innovaciones tecnolégicas, a través de la creacion del Programa de Redes de
Centros de Excelencia (PRCE).

En este contexto, se expone el caso sobre el funcionamiento de la Red de Ex-
celencia en Geomatica para las Decisiones Informadas (Geoide), para impulsar la
innovacion en el sector servicios, respondiendo a la dindmica del entorno mundial
caracterizado por la emergencia de la economia digital y la fuerte competencia tec-
noldgica en este rubro. En este sentido, se expone el sector de las TiC como uno de
los sectores estratégicos para Canadd, haciendo mencién a la aplicacién de sus in-
novaciones en sectores como la salud publica. Asimismo, se comenta sobre la poli-
tica de Canada para atraer y retener una mano de obra altamente calificada, que le
asegure el crecimiento de su economfa basada en el conocimiento.

Finalmente, se analiza otra de las estrategias que ha desarrollado el gobierno
canadiense a nivel federal, como la identificacion de socios estratégicos con los que
quiere cooperar para transferir su tecnologfa y desarrollar nuevo conocimiento. Se
subraya el hecho de que México, a pesar de ser su socio comercial en el marco del
TLCAN, no ocupa un papel preponderante para Canadéd en materia cientifico-tecno-
l6gica, salvo en el sector de las telecomunicaciones.

La globalizacion ha estado acompafiada de un profundo cambio tecnolégico, el
cual ha detonado un nuevo paradigma tecnoeconémico basado en el conocimiento
y el flujo de informacion a nivel mundial, ocasionando profundas transformaciones
en la politica, la gestion publica, la forma de hacer negocios y en la relacién gobier-
no-ciudadanos, asi como entre los ciudadanos mismos a escala global.

Para evitar la pérdida de competitividad, Canad4 ha disefiado diversas estrategias
apoyadas en la innovacién tecnoldgica y los recursos humanos altamente especializa-
dos. En el primer apartado de este articulo se analiza la cooperacion entre el sector
académico y las empresas, formando redes de innovacién, a fin de comercializar los
desarrollos tecnoldgicos no sélo dentro de sus fronteras, sino también en los merca-

dos internacionales, presentdndose el caso de la Red de Centros de Excelencia en
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Geomidtica. En el segundo apartado, se presenta un panorama sobre uno de los
sectores estratégicos para la economia canadiense: las Tic, el cual tiene gran poten-
cial de crecimiento y representa una oportunidad para innovar.

En este sentido, en el tercer apartado se expone el uso de las TIC en el sector
salud, a partir de las aplicaciones de la telemedicina en el drea de oftalmologfa, a fin
de prestar servicios médicos especializados para las comunidades que habitan en
zonas distantes a los centros urbanos, lo cual ejemplifica el uso social de estas inno-
vaciones tecnoldgicas.

El cuarto apartado esta dedicado a mostrar la forma en que Canada busca alle-
garse de recursos humanos altamente capacitados mediante su politica migratoria.
Finalmente, en la dltima seccién se analiza la cooperacion cientifico-tecnolégica
de Canadd con otros paises, considerdndolos socios estratégicos, ya sea para desa-
rrollar conocimiento o transferir su tecnologia, como es el caso de México, en ma-

teria de telecomunicaciones.
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LA POLITICA ECONOMICA CANADIENSE EN PERSPECTIVA:
DEL NACIONALISMO A LA MUNDIALIZACION
A TRAVES DEL CONTINENTALISMO

Christian Deblock
Sylvain Zini

En un texto sobre la politica econémica internacional de Canadd, Jock A. Finlayson
sefiala, con justa razén, que “la economfa canadiense siempre ha sido lo que los
economistas llaman una economfa abierta, modesta y sensible a las influencias ex-
teriores sobre las que ella misma tiene poco poder” (Finlayson, 1985: 11-99). A lo
largo de su historia, Canadd tuvo que vivir con estas realidades y con lo que los
economistas llaman la “limitante exterior”, la cual exige atencion a lo que sucede en
otras partes, en los mercados monetarios y con nuestros principales socios comer-
ciales. Pero no hay que ver esta apertura hacia el exterior sé6lo en términos de limi-
tantes: Canada también se ha beneficiado de este acceso al exterior, asf como de la
cooperacion internacional, tanto para encontrar salidas de sus productos, como in-
versiones para desarrollo, productos de los que no dispone, e incluso la mano de
obra calificada y no calificada que necesita. Durante mucho tiempo, Canadd centré
su atencion en Estados Unidos, su principal socio comercial, pero los tiempos cam-
bian, y el dia de hoy la relacion privilegiada con Estados Unidos pierde fuerza, al tiem-
po que la competencia externa se fortalece, obligando a Canad4 a redefinirse y a
encontrar nuevos mercados.

La segunda dimensién importante de la politica econémica canadiense con-
cierne a las relaciones entre el gobierno federal y las provincias.! La ampliacién
progresiva de las funciones del Estado y su extension a todos los dmbitos de la vida
social han sido de los rasgos mds significativos desde la etapa posterior a la guerra,
tanto en Canad4d como en otras latitudes. A diferencia de otros paises, esta compleja
ampliacién fue a menudo un factor de tensiones entre el gobierno federal y las pro-
vincias (Jackson y Jackson, 1990: 62). En el dmbito econémico, los poderes recaen
en los dos niveles de gobierno, en virtud del Acta Britdnica de América del Norte de
1867. El gobierno federal es responsable del comercio internacional, la banca y la
moneda, la pesca —y, por medio de decisiones de los tribunales—, también la ae-
rondutica, la navegacion, los ferrocarriles, las telecomunicaciones y la energfa at6-

! Por hablar de un solo indicador, entre muchos, el gasto ptiblico total representaba, seggn la contabili-
dad nacional, el 21.2 por ciento del piB en Canadd en 1950. En 2010 representaba el 40.7 por ciento,
pero de este porcentaje, sélo el gasto publico de cardcter federal representaba por si solo el 16.7 por
ciento del piB en 2010, frente al 12.3 por ciento en 1950 (véase Statistics Canada, varios afios).
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mica. Por su parte, los gobiernos provinciales tienen plena jurisdiccién sobre ambitos
como el comercio provincial, el empleo y la mano de obra, incluso sobre los recur-
sos naturales. Esto ha llevado al federalismo canadiense a seguir dos caminos que
a veces han resultado contradictorios: por un lado, la gran autonomia fiscal de la
que disponen las provincias desde fines de los afios cincuenta y la voluntad politi-
ca de sus dirigentes de conducir desde entonces la economia han tendido a privi-
legiar una gestion descentralizada de la economia. Por el otro, retomando las
recomendaciones del Informe de la Comision Rowell-Sirois, el gobierno federal
ha buscado regularmente la centralizacién de los mandos econémicos, aunque sin
haberlo logrado realmente.

En este punto, la situaciéon ha cambiado, pero la tensién permanece, incluso
en la relacion con el exterior, en la que las provincias tienen cada vez mds presen-
cia. Como se ha podido constatar durante las recientes negociaciones comerciales
entre Canadd y la Unién Europea. Quebec tiene un papel muy activo, comenzando
con la convocatoria a estas negociaciones, si bien todas las provincias estuvieron
representadas; por cierto, a peticién expresa de la Unién Europea, en razén de las
implicaciones del acuerdo en muchos dmbitos de jurisdiccién provincial.

A lo largo del texto nos centraremos esencialmente en las instituciones federa-
les, pero no olvidemos que en Canadd no hay una politica econémica, sino once:
una federal y diez provinciales. A grandes rasgos, dividimos la historia de la politica
econémica canadiense en cuatro grandes periodos: el primero va desde los inicios
de la Confederacion hasta la segunda guerra mundial; el segundo abarca hasta
principios de los afios ochenta; el tercero se desarrolla hasta mediados de la década
del dos mil, y el cuarto estd en curso.

Las divisiones histéricas siempre tienen un aspecto arbitrario, pero en este caso
existe un cierto consenso sobre la manera en que las politicas econémicas se han
orientado durante estos cuatro periodos. El primero fue de construccion de un es-
pacio econémico nacional que se debia desarrollar, apoyando a las empresas nacio-
nales y protegiéndolas de la competencia extranjera. La segunda guerra mundial y la
creciente influencia de las ideas keynesianas condujeron a las autoridades hacia un
mayor centralismo econémico, pero también hacia mas intervenciones en los asun-
tos econémicos y sociales en el transcurso del segundo periodo. El tercero estd mar-
cado por una inclinacién de la balanza a favor del libre cambio y por una fuerte
orientacion hacia los mercados internacionales. Se trata especificamente del tiem-
po del Acuerdo de Libre Comercio Canadé-Estados Unidos (ALccEu) y el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLcAN). El periodo actual se inscribe den-
tro del proceso de globalizacién y de transformaciones del mapa econémico del
mundo. Aunque el TLCAN estd detrds de Canadd, ahora mira hacia el mundo, en
busca de nuevos socios.
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Las crisis, sea la de los afios treinta, la de la segunda mitad de los setenta, o la
mds reciente de 2007-2008, han dado lugar a importantes cuestionamientos y a cam-
bios de rumbo en materia de politica econémica; pero, mas alld de esos cambios,
ésta se mantiene definida dentro de tres grandes pardmetros: 1) el nacionalismo y
la afirmacién de identidad; 2) un liberalismo moderado por el Estado y 3) el inter-
nacionalismo comercial. La importancia relativa que se les da varfa de un periodo a
otro, pero su combinacién da originalidad a la politica econémica de Canad4, que
la distingue de la estadunidense en particular (Eden y Molot, 1999: 232-251).

Antecedentes

Canadad tiene una larga tradicién de intervencionismo econémico, que se remonta a
la estrategia implementada por el gobierno federal, llamada “Politica nacional”
(1878), cuya finalidad era proteger la industria canadiense de la invasion de produc-
tos estadunidenses y de la politica de dumping practicada por la industria vecina.
Esta politica, adoptada mds por conveniencia politica que por una conviccién pro-
funda, se convertirfa en uno de los rasgos permanentes de la vida econémica y politica
canadiense, y contribuyd, de igual manera que la politica destinada a la construccion
de los ferrocarriles en todo el territorio, y la politica de inmigracion, a la edificacion de
una economia nacional. En cualquier caso, no se debe malinterpretar la naturaleza
de este nacionalismo econémico. Este nunca ha sido directo, sino indirecto, pues el
gobierno federal se ha limitado a proteger la industria, a financiar las infraestructuras
o incluso a otorgar tierras o ayudas para la colonizacién. Por otra parte, si ha habido
intervencionismo, éste fue esencialmente “defensivo” y se justificaba por la necesi-
dad de defender la soberanfa e independencia de Canada, especialmente frente a
Estados Unidos (Aitker, 2003: 183-221). Cabe afadir que Canadd era demasiado
dependiente del exterior, tanto en sus mercados como en sus capitales, y estaba muy
marcado por la filosofia liberal, como para que la proteccién arancelaria fuera algo
mds que un instrumento temporal, si no es que una moneda de cambio para obtener
de Estados Unidos la reciprocidad comercial.

Fue hasta la segunda guerra mundial cuando Canad4 sali6 del marasmo eco-
némico gracias a la planificacion de la produccion de guerra, dirigida por C.D.
Howe. Esta planificacion, en efecto, aliment6 nuevamente a la industria y condujo
a una rdpida disminucion del desempleo. Al final de la guerra, Canadd ya se habia
convertido en una gran potencia industrial, lo cual no sucederfa sin plantear pro-
blemas de reconversién. En conjunto, la transicién de una economia de guerra
a una economia de paz se realizé6 mds facilmente de lo previsto; la guerra de Corea

estimulaba la economia y mantenfa a raya la recesion.
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Dicho lo anterior, el impacto de la gran depresion, la experiencia adquirida gracias
al intervencionismo econdémico y, sobre todo, a la influencia de las ideas keynesia-
nas en los jovenes economistas y en algunos altos funcionarios, habrian de modifi-
car la visién del papel del Estado en la economfa.? Paralelamente, las promesas
hechas durante la guerra por el primer ministro Mackenzie King en favor de un
“nuevo orden social”, habfan suscitado muchas expectativas en la poblacion. Ademas,
si para algunos el regreso a la paz podia significar el regreso al business as usual, el
temor de ver a la economia canadiense recaer en crisis y de ver resurgir con ésta los
problemas sociales obligé a las autoridades a asumir un doble compromiso: prime-
ramente econémico, en beneficio del pleno empleo, o, para ser mds precisos, a favor
de un “alto nivel de empleo”,? y también socialmente, en pro de la implementacion de
un sistema de seguridad social y de ingresos.*

Hubo que esperar un cierto tiempo antes de la puesta en marcha de los siste-
mas de seguridad social y de ingresos. En 1966, el Parlamenté adopté la Ley sobre
la Atencion Médica; fue entonces cuando se instauré el régimen de pensiones de
Canad4.> Lo mismo ocurrié en el plano econémico, dos factores llevaron al gobier-
no a abandonar sus reservas: la profunda recesién de finales de los cincuenta hizo
resurgir el espectro del desempleo generalizado y las inquietudes suscitadas en la
poblacién por la presencia invasiva de los capitales estadunidenses. De cualquier
modo, se dio vuelta a una pdgina y se habfa tomado una decisién importante.©

De todos los dominios, en Canad4 la influencia de las ideas keynesianas ha te-
nido mads peso (Plumptre, 1977: 91-108). Si bien estas ideas estaban lejos de ser
aceptadas por comunidades politicas y de negocios, estaban bien presentes en los
dmbitos académicos y también entre algunos funcionarios al finalizar la guerra. Su
influencia se sinti6, sobre todo, en Canadd y en Estados Unidos durante los afios
sesenta, particularmente por medio del Consejo Econémico de Canadd y en el
seno del Partido Neodemécrata (NDP, por sus siglas en inglés). Pero hay una segun-
da razon: esencialmente centralizadas y nacionales, las ideas keynesianas respon-

dian también a las preocupaciones de las élites que vefan a Canadd doblemente

2 Acerca de este tema, véanse Plumptre (1977) y Noél (1987: 91-108).

3 El objetivo més asequible, un “nivel estable y alto”, fue preferido al del seguro de desempleo: “definir
el pleno empleo constituye un objetivo cambiante y dificil. El método consiste en definir un nivel de
desempleo aceptable y variable; se trataba de una cuestién politica tanto como econémica” (Cam-
pbell, 1991: 5). A principio de los sesenta, el Consejo Econémico de Canadd definfa el pleno empleo
como una tasa de desempleo del 3 por ciento.

*No es posible subestimar la influencia que tuvieron los dos libros blancos britdnicos redactados por
William Beveridge, el primero acerca de la seguridad social (1942) y el segundo sobre el pleno empleo
(1944), empezando por Canadd, como hemos destacado antes, a propésito del Informe March.

> En esta época, el sistema se apoyaba esencialmente en el seguro de desempleo, los subsidios para las
familias y el seguro para la tercera edad, cuya ley fue adoptada en 1951.

6 Acerca de este tema, véase Finkle (1977: 344-370).
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amenazada: por la omnipresencia estadunidense en la economia y por las reivindi-
caciones autonomistas de las provincias, comenzando con el caso de Quebec.”

Durante los afos cincuenta, el gobierno federal estaba mds preocupado por la
inflacién y la escasez de mano de obra que por el pleno empleo.® A lo sumo, recurrié
a medidas presupuestarias para apoyar la demanda durante el periodo de recesion,
lo cual tuvo como costo importantes déficit federales a finales de esa década. Para-
lelamente, aunque ciertas voces no dejaron de sefalar los efectos negativos de un
déficit comercial persistente con Estados Unidos, y otras tantas no cesaron de denun-
ciar el control extranjero en la industria manufacturera y los recursos naturales, el
gobierno federal prefirié entonces adherirse a la politica de puertas abiertas im-
plementada por C.D. Howe. Este curioso modelo, que combina estabilizacion
macroeconémica y economia de empresas subsidiarias, sufrirfa importantes modifi-
caciones en el curso de la década siguiente.

En primer lugar, las politicas macroeconémicas fueron, en conjunto, expan-
sionistas. Una vez que se hicieron cambios a la direccién del Banco de Canadi, la
politica monetaria se flexibiliz6 para apoyar la actividad econémica. La politica pre-
supuestal tomé la misma direccion, a partir de tres preocupaciones: el apoyo de la
demanda, la implementacion de un sistema de seguridad social universal y la reduc-
cion de las desigualdades regionales. De igual modo que Estados Unidos, Canad4
entraba asf en la era de los presupuestos funcionales, consistentes en la mezcla de
politicas econémicas y un “ajuste de precision” (fine tuning).

En cuanto a las politicas industriales, el gobierno federal desempefié un pa-
pel mas activo, con el riesgo de usurpar las prerrogativas provinciales. Se aplica-
ron distintos programas fiscales para estimular las inversiones y la creacion de
empleo,” una politica de subvenciones sustituy6 a la politica arancelaria, que se
habfa vuelto obsoleta con el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Co-
mercio (GATT), y los organismos federales como el Banco de Desarrollo de Canad4
(1945) fueron utilizados.

Uno de los mayores logros de este periodo sigue siendo la firma, en 1965, del
Pacto del Automévil con Estados Unidos. De hecho, éste es un acuerdo de libre
comercio sectorial basado en la produccién compartida, el cual conducirfa a una
profunda reorganizacién de la produccion automotriz en Canada, a estimular el

7 El Informe Gray, publicado en 1971, muestra de modo contundente esta doble preocupacién.

8 Las entradas de capital provocaron fuertes presiones sobre el délar canadiense, lo cual llevé al Banco
de Canadd a renunciar al sistema de tasa de cambio fija y dejar que el délar siguiera la tendencia del
mercado. De modo general, la politica monetaria del Banco de Canada fue muy restrictiva y estuvo
orientada principalmente a la estabilidad de precios, lo cual provocé, a finales de los cincuenta, una
fuerte contraccién de la economia y un aumento del desempleo. Esta politica condujo finalmente a la
dimisién de su gobernador.

? Por ejemplo, el Programa de Maquinaria e Investigacién Cientifica.
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comercio internacional, a generar importantes beneficios industriales en la econo-
mifa de Ontario y, en menor grado, en la de Quebec.

¢En qué medida estas muiltiples intervenciones contribuyeron al fuerte creci-
miento de la economia canadiense durante esa década? Si bien la cuestién no serd
resuelta del todo, que el crecimiento econémico fue remarcable a lo largo de esa dé-
cada (igual que en Estados Unidos), que la balanza comercial con este pafs, hasta
ese momento deficitario, se volvié positivo a partir de 1967 —gracias al Pacto del
Automoévil—, y que, un indicador como el crecimiento rebasé casi sistemdticamen-
te las previsiones presupuestales (Purvis y Smith, 1986: 1-49), el mercado de em-
pleo quedo afectado por la escasez sectorial y por las disparidades regionales, y la
economia era mas dependiente que nunca de Estados Unidos.

La eleccién de Pierre Elliot Trudeau en 1968 darfa un nuevo giro a los asuntos
econémicos, pero también inauguré uno de los periodos mas polémicos de la histo-
ria canadiense. La década de los setenta fue también dificil para la economia de
este pafs.

Los afios de Trudeau estuvieron marcados por tres importantes debates: por
la unidad canadiense, sobre la Tercera Opcién y por el futuro econémico del
pafs. No nos detendremos en el primer debate. El segundo concierne a las rela-
ciones de Canada con el exterior, particularmente con Estados Unidos.

En este plano, el gobierno de Trudeau tenfa dos grandes preocupaciones: refor-
zar la presencia de Canadd en el escenario internacional y reducir la dependencia
frente a Estados Unidos. Este enfoque, moderado al inicio, tomé un giro més radical
luego de que el presidente Nixon, en agosto de 1971, adoptara medidas que amena-
zaban al comercio canadiense y que enfriarfan las relaciones entre ambos paises. Al
rechazar tanto el statu quo como el libre comercio, el gobierno elegiria entonces la
llamada Tercera Opcion, una politica que, al mismo tiempo, tenia que reforzar el
cardcter canadiense de la economia (algunas veces llamada canadianizacion de la
economia) y diversificar geograficamente el comercio exterior. Se adoptaron numero-
sas medidas, entre otras, es notable la implementacion, en 1971, de una agencia encar-
gada de revisar las inversiones extranjeras, y la creaciéon en 1975 de Petro-Canada,
emblema de la politica de independencia energética del pafs. Creada en 1968, la
Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional (acpi) se utiliz6 para apoyar la pre-
sencia canadiense en los paises en desarrollo, pero sin soslayar la politica de indepen-
dencia respecto de Estados Unidos, especialmente en lo tocante a Cuba y América
Latina. Las relaciones con Estados Unidos fueron dificiles durante los afios setenta y,
podemos afirmar, los resultados de la politica de diversificacién y de autonomia nacio-
nal fueron mitigados, sobre todo porque internamente surgirfan diversos problemas.

A principios de los setenta, nada hacfa pensar que la economia canadiense es-

taba a punto de entrar en un periodo tan agitado. La recesion de los setenta habia
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sido corta, los temores acerca de la inflacion se desdibujaban y la economfa parecta
haber vuelto al camino del “crecimiento equilibrado”, incluso, si la reduccion de la
tasa de desempleo habia tomado mds tiempo de lo previsto. La sorpresa se dio en
1973, con la crisis petrolera y el alza en los precios de las materias primas: la econo-
mia canadiense entré en un circulo vicioso de inflacién.

Al romper con su politica anterior, el Banco de Canadé tomg la decision, en
agosto de 1975, de asumir como objetivo prioritario luchar contra la inflacién, con-
siderada “la amenaza mds grave al bienestar econémico de los canadienses” (Banco
de Canadd, 1975: 10). En el otofio de 1975, el gobierno presenté un libro blanco
que imponfa un control a los precios y los ingresos y restringfa el gasto ptiblico.'?

Los afios subsecuentes fueron dificiles para la economfa canadiense. El Banco
de Canadd mantuvo una politica de reduccién gradual de la masa monetaria entre
1975y 1980, que finalmente debié abandonar y remplazar por una de metas de infla-
cién.!! La politica presupuestal se endureci a partir de 1978, con el fin de apoyar la
actuacion del Banco de Canadd. Pero, como el pafs atravesaba un periodo inédito de
inflacion, las medidas demostraron tener un alcance limitado. Ya en apuros, la econo-
mia canadiense atn debi6 resentir el impacto de la recesion estadunidense de 1980-
1981, la tasa de desempleo habria de pasar de 1980 a 1983 del 7.5 al 11.9 por ciento.

En 1980, el gobierno liberal, ya reelecto, intenté estimular la economia cana-
diense y dar prioridad de nuevo al crecimiento, especialmente al implementar una
nueva estrategia econémica cuyos ejes eran los recursos naturales y los grandes pro-
yectos de inversién publica.'? Esta estrategia fue mal recibida, y cay6 rapidamente
en descrédito con la caida de los precios de las materias primas. La situacion se ha-
bia vuelto adin mds cadtica, pues a la crisis institucional acababa de afadirse una
profunda crisis en las relaciones entre Canada y el presidente de Estados Unidos,
Ronald Reagan, causada por el deterioro de la posicién concurrente en los merca-
dos internacionales.

En este contexto de zozobra generalizada, el gobierno tomé la decisién de crear
en 1982 la Comision Real sobre la Unién Econémica y las Perspectivas de Desarrollo
de Canadd, conocida también como Comision MacDonald, en honor al primer
ministro que fundé la Confederacion canadiense, sir John MacDonald. La Comision
tenfa el mandato de analizar las perspectivas econémicas y evaluar la eficacia de las
instituciones politicas. Su reporte iba a cambiar la historia de Canada.

19°E] programa, denominado “Ofensiva contra la inflacién”, tenfa que aplicarse durante un periodo de
tres anos a todas las grandes empresas, las que empleaban mds de veinte personas en el sector de la
construccion, a los empleados publicos y a diversas categorfas profesionales.

' Véase un anilisis critico de esta politica enThéoret (1990: 231-241).

12 Esta estrategia se la presenté en noviembre de 1981 el ministro de Finanzas, Allan MacCeachen, en
forma de libro blanco, titulado Le Développement du Canada dans les années 80.
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El fin de un periodo

¢Qué se puede decir de una fase que conoci6 el calory el frio? Dos cosas. De entra-
da, que si el intervencionismo de tipo keynesiano mostré su eficacia durante los afios
sesenta, también mostré sus limites en los setenta, bajo las presiones de la inflacién
y de las tensiones provocadas por el exceso de centralismo. En este sentido, al tener
como tres grandes prioridades convertir la eliminacion del déficit presupuestal, la
salida del Estado de la esfera econémica y el relajamiento de las relaciones con las
provincias, los conservadores dirigidos por Brian Mulroney conquistarian el poder
en 1984, bajo la promesa de dar un nuevo giro a la politica econémica, y con una
legitimidad mayor en tanto que ésta podia apoyarse en las recomendaciones conte-
nidas en el informe que la Comisién MacDonald entregara en septiembre de 1985.

Entonces, con mucha razén, Louis Balthazar (1992) describe la politica cana-

diense como “una enorme mdquina de ambigiiedades”:

La politica nacionalista, [respecto de] Estados Unidos [...], estd invariablemente liga-
da con la idea que se tiene de la unidad canadiense. Una politica nacionalista hacia
Estados Unidos exige al pais una politica centralizadora y requiere una cierta intransi-
gencia a los ojos de los gobiernos provinciales, de lo que dan fe las politicas del primer
ministro Diefenbaker y del primer ministro Trudeau.

Politicas mds continentalistas, por otra parte, como las de Pearson y de Mulroney, se
complementan con actitudes mas conciliadoras para las provincias (Balthazar, 1992: 54).

De ahf nuestra segunda consideracion: si por default Canada abrazo el libre
comercio con Estados Unidos, también lo hizo con la idea de reforzar la economia

canadiense, pero por vias que no eran las del centralismo econémico.

Los tres giros de la politica econémica canadiense

El Programa de Renovacién Econémica del Partido Conservador tenia, de entrada,
cuatro objetivos esenciales: 1) sanar las finanzas publicas; 2) adoptar politicas favo-
rables a la inversién y al mejoramiento de la competitividad nacional, 3) redefinir el
papel del Estado y 4) realizar cambios en los rubros de equidad y de transparencia.'?
Asi, en el marco de este programa, la reduccion del déficit debia obedecer tanto a
preocupaciones financieras, como a traducir la voluntad politica del gobierno de
cambiar profundamente el curso de una politica que se juzgé responsable de la pér-
dida de competitividad de la economia canadiense y de su declive en el seno de la

economia mundial.

13 Véase un andlisis mds exhaustivo en Deblock (1988: 13-56).
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De este modo se lanzaron tres sefales a los mercados financieros y a los inver-
sionistas: en primer lugar, el gobierno daba su apoyo incondicional a la politica de
lucha contra la inflacién conducida por el Banco de Canadd; en segundo, se anun-
ciaban profundas reformas para la gestién de programas publicos, sobre todo en lo
econémico; en tercer lugar, se reflejaba la voluntad del gobierno de escuchar mejor
a las comunidades de empresarios y a los canadienses. Este giro de 180 grados en la
gestion de las finanzas publicas estuvo acompafiado de otro cambio en la conduc-
cién de los asuntos econémicos del pafs: después de revisar ciertos programas im-
populares, como el Programa Nacional de Energia (NEP, por sus siglas en inglés), o
de vaciar ciertos organismos de sus contenidos, como en el caso de la Agencia para
el Examen de la Inversion Extranjera (FIRA, por sus siglas en inglés),'* el gobierno
reformarfa profundamente las instituciones, para incrementar la competencia, esti-
mular la inversion privada y revitalizar la economia canadiense. Aunque numerosas
y profundas estas reformas, no fueron tan drdsticas como en Gran Bretafia o en
Estados Unidos. Esto se debi6 a razones histéricas relacionadas con la inevitable
presencia del Estado en Canadd, pero también al apego de los canadienses a sus
instituciones, especialmente al sistema de seguridad social. Aunado a esto, el go-
bierno conservador tuvo que enfrentar, a principios de los noventa, la peor recesion
posterior a la guerra.'> Pero, de cualquier manera, estas reformas tenfan que modi-
ficar la imagen del Estado: ya no debia ser “Estado providencia”, sino un “Estado
competitivo” (Abele, 1992: 1-22). La politica econémica canadiense debié dar un
tercer gran giro, el libre comercio con Estados Unidos, tal como lo sugerfa explici-
tamente la Comision MacDonald en su informe de 1985. Las negociaciones, ini-
ciadas en mayo de 1986 y concluidas en octubre de 1987, fueron dificiles y
dividieron profundamente a los canadienses,'® pero el acuerdo debfa entrar en vi-
gor a pesar de todo el 1° de enero de 1989.

Mas tarde, este acuerdo fue reemplazado por el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte, en vigor entre Canadd, Estados Unidos y México desde el 1° de
enero de 1994. El gobierno esperaba esencialmente tres cosas: 1) establecer un
acceso ampliado, seguro y preferencial al principal mercado de Canadd; 2) estimu-
lar la competitividad de la economia canadiense y permitir que ésta se apoyara en el
acceso al mercado de Estados Unidos para dirigirse con éxito hacia los mercados

'* El mandato de la Fira fue redefinido y se cambié su nombre a Investissement Canada, una agencia
responsable principalmente de promover al pafs entre los inversionistas extranjeros.

IS El pig cay6 un 0.2 por ciento en 1990 y un 1.8 por ciento en 1991. La produccién industrial fue
afectada particularmente por esta recesion, durante la cual la tasa de desempleo pasé del 7.5 por
ciento en 1989 al 8.2 en 1990 y al 10.4 en 1991, alcanzando su maximo del 11.3 por ciento en 1992.

16 Acerca de esta discusion, asf como sobre las negociaciones y el contenido del acuerdo, véanse Crispo
(1988), Brunelle y Deblock (1989) y Cameron y Watkins (1993).
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internacionales y 3) atraer las inversiones extranjeras y hacer de Canadd la puerta
de entrada al mercado norteamericano.

En varios aspectos, este acuerdo estuvo a la altura de las expectativas: estimulé
los intercambios con Estados Unidos y volvié a poner a la economia canadiense en los
rieles del crecimiento econémico. Por el contrario, también cabe mencionar que,
en parte gracias a su éxito, el acuerdo condujo a las empresas y a las autoridades a
ser negligentes en sus esfuerzos por hacer nuevas inversiones y buscar nuevos mer-
cados. No fue sino hasta los afios dos mil que se adquirié verdaderamente con-
ciencia, cuando la competencia internacional, particularmente de China, se sinti6 y
la productividad canadiense empez6 a quedar rezagada frente a la de Estados Unidos.

De la lucha contra los déficit a la crisis financiera de 2007

El periodo reciente de la politica econémica canadiense ha estado marcado por tres
hechos destacados: en primer lugar, el debate sobre el libre comercio con Estados
Unidos se cerr6 definitivamente; se dio prioridad, entre 1995 y 2000, a la lucha
contra los déficit publicos, y a la reduccién de la deuda publica. Si bien los resultados
estuvieron a la altura de las medidas tomadas —el gobierno federal obtuvo exce-
dentes presupuestales elogiados por las instituciones financieras internacionales—,
esta politica comprometié severamente al Estado benefactor canadiense y provocé
un nuevo desequilibro fiscal entre el gobierno federal y las provincias.

En el poder desde 1993, el gobierno liberal de Jean Chrétien (1993-2003) mo-
dific6 minimamente la agenda y las grandes lineas de la politica econémica.!” La
prioridad de la politica fiscal es, mas que nunca, el saneamiento de las finanzas pu-
blicas,'® en tanto que la politica monetaria confirmada por un comunicado conjun-
to se mantiene orientada hacia la estabilidad de precios. Las medidas que se tomaron

entonces'” y la buena marcha de la economfa canadiense permitieron al ministro

17 Véase el informe de Paul Martin, ministro de Finanzas, Un nouveau cadre de la politique économique,
Declaracion del honorable Paul Martin a la Comisién Permanente de Finanzas de la Camara de los
Comunes, Ottawa, 17 octubre de 1994.

18 En su informe Un nouveau cadre. .., Paul Martin menciona insistentemente el problema de la deuda:
“Nos hemos malacostumbrado durante demasiado tiempo y no nos hemos dado cuenta que los tiem-
pos cambiaban”. Una primera fase (1993-1996) estaba destinada a la revisién de los programas publi-
cos (program review), en aras de establecer un conocimiento mds completo del gasto publico. La se-
gunda fase (1996-1998) estaba destinada a realizar recorte y compresion presupuestal en los distintos
ministerios federales, asi como en los programas de transferencia (Doern, 2010: 14-43).

19 El presupuesto de 1996-1996 contenta fuertes medidas de restriccién de gasto para reducir el déficit a
menos de 4 por ciento. Estas medidas afectaron a un buen niimero de programas, incluidas las subven-
ciones a las empresas. La estrategia rindi6 frutos desde un punto de vista financiero, pues no tomé mas
de tres ejercicios financieros para restablecer el excedente presupuestal (Courchesne, 2002; Savoie,
2000: 10-11).
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de Finanzas cumplir con los objetivos presupuestales que se habia fijado. En cuan-
to a la inflacién (cuyo promedio fue del 2 por ciento entre 1995 y 2000), ciertamen-
te fue controlada, pero con el costo de un alto desempleo y de un debilitamiento
generalizado de la demanda interna. También hay que sefalar que, a pesar de los
excedentes comerciales obtenidos afio con afo, el crecimiento del piB y el empleo
siguen siendo decepcionantes, sobre todo al comparar los resultados de este perio-
do con el precedente (Deblock, Benessaich y Minier, 2003: 39-85).

En un plano més estructural, hay que notar que el gobierno del primer minis-
tro Jean Chrétien llevé a cabo varias iniciativas en favor del desarrollo tecnolégico,
de la educacion y del comercio, con dos objetivos: orientar la industria hacia los
sectores clave de la economfa mundial, por un lado, y mejorar y adaptar la forma-
cién de mano de obra a las nuevas tendencias, por el otro. Es necesario aclarar que
a pesar del hecho de que Canada se cuenta entre los pafses mds industrializados,
su economia sigue teniendo como eje la explotacion de los recursos naturales y que su
estructura industrial tiene lagunas en sectores de alta tecnologia y de la investiga-
cion y desarrollo (1+D).

Se implementaron diversos programas para estimular la produccién de conoci-
miento en un contexto de difusion rdpida de la informacion (11c), pero aquéllos
fueron modestos, pues el gobierno dudaba comprometerse en dominios que de-
pendian de las provincias o del sector privado, aunque también porque los exce-
dentes comerciales con Estados Unidos engendraron un exceso de confianza en la
capacidad de la economia canadiense para adaptarse a los cambios.

La redefinicion de las relaciones entre el ambito federal y las provincias es el se-
gundo hecho caracteristico de este largo periodo del Partido Liberal. Las medidas to-
madas para reducir el déficit federal abrieron una brecha importante. El Acuerdo
Marco de la Unién Social, firmado en 2003 por el gobierno y las provincias, redefiniria
las modalidades de financiamiento de las transferencias federales a las provincias
(Vaillancourt, 2002). Ademas de establecer la fusion de los programas de transferen-
cias, el nuevo acuerdo prometia a las provincias un aumento neto de éstas. Hay que
indicar, sin embargo, que el acuerdo no pone fin al “poder de gasto federal” y que no
limita de ningtin modo el involucramiento del gobierno federal en las competencias de
las provincias. Ademds, este acuerdo fue firmado por todas, con excepcion de Quebec.
A los problemas de orden constitucional se afadia otro, de orden financiero, relacio-
nado con el desequilibro fiscal generado por los recortes presupuestarios.

La situacién se habfa vuelto paradéjica:?” si bien, por una parte, gracias a los
recortes presupuestales y al buen desempefio de la economia, el gobierno federal

20 El aspecto negativo del éxito financiero de Ottawa es que se ha hecho a costa de las provincias
(Courchesne, 2002: 6).
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gozaba de una situacion financiera envidiable, por la otra, las provincias, con excep-
cion de las més ricas, carecfan de financiamiento, pues la reforma de los mecanismos
de transferencia no generaba suficientes ingresos y no tenfa margen de maniobra.?!
Cabe retomar la férmula lapidaria de Bernard Landry: “el dinero estd en Ottawa y
las necesidades en las provincias”. Este tema fue lo esencial de las discusiones de
politica econémica durante los afios del primer ministro Paul Martin (2003-2006),
en un ambiente tenso, a causa de diversos escandalos politicos y financieros.

Fue hasta la llegada del gobierno conservador de minoria de Stephen Harper
en 2006, cuando el tema fue sometido a una evaluacién seria. Defensor de un fede-
ralismo abierto, a favor de un Estado federal modesto y una descentralizacion signi-
ficativa de los poderes, éste concerté un reglamento financiero, que se concluy6 en
2007.22 Dicho reglamento suscité pocas discusiones, pues la atencién estaba ahora
concentrada en la crisis financiera que iba a minar la economia estadunidense vy,
por efecto, la economia mundial.

Bajo la presion de los partidos de oposicién,?? el gobierno implementé un plan
de recuperacion de aproximadamente veintinueve mil millones de délares cana-
dienses. Este plan de recuperacion se concentraba esencialmente en los sectores de
la construccion, de obras publicas e infraestructura. Se debe destacar, sin embargo,
que el seguro de desempleo estaba subsidiado, con la finalidad de sostener una de-
manda interna muy frigil.

El cambio de la orientacion de la politica comercial constituye el tercer rasgo
significativo de este periodo. Si el Acuerdo de Libre Comercio con Estados Unidos, y
después el TLcaN, dividieron a los canadienses durante la negociacion, es claro que
las empresas canadienses supieron sacar partido de estos dos acuerdos, ya que les
ofrecfan un acceso seguro y ampliado a su principal mercado. Sin duda, la relativa
debilidad del délar canadiense contribuy6 también, en buena medida, a este éxito,
pero la economia canadiense se renové mds bien con el crecimiento y los excedentes
comerciales. Estas nuevas tendencias tuvieron, sin embargo, dos efectos negativos:
el primero fue que la economfa canadiense esta bloqueada en la trampa del merca-
do estadunidense, en detrimento de otros mercados. Y el segundo consistié en des-

cuidar las inversiones para aumentar la productividad (Deblock y Rioux, 2010:

21 “Por un lado, el gasto en el dmbito de las competencias provinciales es mds dificil de restringir que el
gasto en el ambito federal. Por el otro, los ingresos auténomos de los dos niveles de gobierno aumen-
tan practicamente a la misma velocidad” (Godbout, 2007: 48).

22 Este reglamento se hizo a partir de una revisién de la regla de célculo de los pagos de compensacién
(Noégl, 2008: 10-36).

23 El gobierno de Harper todavia era minoritario tras las elecciones de otofio de 2008, hecho que influ-
y6 significativamente en el plan de recuperacién implementado por el ministro de Finanzas Flaherty

(Doern, 2010: 23).
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9-16). Estos dos efectos negativos no se percibieron de inmediato. De entrada,
porque las empresas canadienses s6lo tenian ojos para el mercado estadunidense
y porque la economia canadiense obtenfa afio con afio cuantiosos excedentes co-
merciales. También porque algunas iniciativas importantes promovidas en la década
de los noventa, especialmente el Foro de Cooperacion Econémica Asia-Pacifico
(APEC) y el proyecto del Area de Libre Comercio de las Américas (aLca), lanzado en
Miami en 1994, parecfan ofrecer nuevas perspectivas econémicas, al tiempo que
permitfan a Canadéd una mejor manera de mostrar sus diferencias frente a Estados
Unidos. Finalmente, Canad4 se habia convertido en un inversor neto en el extran-
jero, una tendencia que parecfa confirmar la dimensién internacionalista de la eco-
nomia canadiense.

El TLcaN fue, sin duda, un gran éxito para Canad4. Ciertamente hubo ajustes y
restructuracion, pero la economia canadiense, conducida por un crecimiento vigoro-
50, las sostuvo sin mucha dificultad, la industria canadiense experimenté una recu-
peracion sorprendente y las exportaciones canadienses, mds diversificadas, tuvieron
gran éxito en el mercado americano. Algunos temas, especialmente el de la produc-
ci6n de madera, siguieron tensando las relaciones entre Canadd y Estados Unidos,
pero, en general, las relaciones comerciales estaban en buen camino y las diferencias
no fueron muchas. Sin duda, la coyuntura econémica era muy favorable —en los
afios noventa la economfa estadunidense habfa vuelto a ser la locomotora de la eco-
nomfa mundial—, pero Canadd supo sacar partido y gracias al TLCAN consolidé su
posicién como primer socio comercial de Estados Unidos. En cuanto a las relaciones
comerciales con México, es evidente que éstas no se desarrollaron como se habria
podido esperar, pero el TLCAN permitié establecer un clima de confianza entre los
“tres amigos”, que Canadd aprovechd para aumentar sus intercambios comerciales
y sus inversiones en México. Estos afios de vacas gordas no duraron mucho vy, si
bien se cumplen veinte afios del tratado, podemos afirmar que los mejores afios del
TLCAN han quedado atras (Deblock y Ares, 2011).

Canada en el momento de las tres “D”

A diferencia de los afios noventa, para Canad4 los afios dos mil fueron de desen-
canto, debido principalmente a tres razones: 1) la mayor parte de las iniciativas
importantes a las que se habfa comprometido fracasaron; 2) con el aumento de los
precios de las materias primas y subsecuentemente del délar, la industria cana-
diense perdi6 la ventaja competitiva que le otorgaba tener una moneda débil y
3) gracias a la competencia de China, la economia canadiense perdié una parte
importante del mercado estadunidense y vio cémo se aflojaban sus lazos con éste.
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La economia canadiense también fue afectada por dos importantes sucesos exte-
riores, los dos provenientes de Estados Unidos: los atentados del 11 de septiembre
de 2001; luego, la crisis financiera de 2007-2008. El contexto econémico final-
mente cambid. Canadd enfrenta hoy lo que nosotros hemos llamado las tres “D”: la
desindustrializacion acelerada de su economia, por efecto de la competencia china;
la desintegracion del espacio norteamericano, con el marcado retroceso del comer-
cio intrarregional, y la desconexion de Estados Unidos provocada por su giro hacia
el mercado asidtico. Al mismo tiempo, cabe recalcar que la economia canadiense se
reprimariza de manera creciente y que la dependencia de Estados Unidos se con-
centra mds y mas en el sector energético. Hay que situar las nuevas orientaciones

de la politica econémica canadiense en este nuevo contexto (Deblock, 2014).

Canada en busca de nuevos socios comerciales

Los atentados de 2001 tuvieron tres efectos: en primer lugar, pusieron de nuevo los
problemas de seguridad en el primer rango de las prioridades de la politica exterior de
Estados Unidos, haciendo mas dificiles las relaciones con éste, especialmente des-
pués de la invasion a Irak. En segundo lugar, hicieron que Estados Unidos se
apartara del continente americano, pues la lucha contra el terrorismo se volvié uno
de los intereses estratégicos primordiales. Y, en tercer lugar, volvieron a poner en el
orden del dia el problema de las fronteras, provocando costos adicionales para las
empresas y haciendo mds dificil el acceso al mercado norteamericano.

Durante algin tiempo, la Alianza para la Seguridad y la Prosperidad de Améri-
ca del Norte (AspaN) dejé asomar la posibilidad de reforzar el TLCAN, pero esta alian-
za fracaso, y sus miembros, mds que ir en esta direccion, actuaron por su cuenta.
Aunque el TL.CAN lleg6 para quedarse, Estados Unidos participa en dos negociacio-
nes importantes: la Alianza Transpacifica, en la que participan también Canadad y
México, y la Alianza Transatldntica con la Unién Europea.

Mientras tanto Canadd, puesto en jaque durante algtn tiempo por la diploma-
cia americana de la liberalizacion competitiva del presidente Bush y luego por el
transregionalismo del presidente Obama, reactivé su programa de negociaciones
bilaterales, de entrada para seguir a Estados Unidos, que cada vez estd mds com-
prometido con la via del bilateralismo, aunque también, de manera mds auténoma,
por iniciativa del gobierno del primer ministro Harper, con el fin de establecer rela-
ciones comerciales estratégicas, especialmente con la Unién Europea, con la cual
firmé un acuerdo de libre comercio en 2013, pero sobre todo para establecer rela-
ciones comerciales con los pafses emergentes, siendo la prioridad Asia, el nuevo
centro de gravedad de la economia mundial.
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Esta estrategia bilateral, aunque algo confusa, fue objeto de una reorientacion.
En un documento presentado en 2013, titulado Plan de accién sobre los mercados

mundiales, el gobierno de Stephen Harper asumia cuatros grandes prioridades:

1) Apuntar a los mercados que cuentan y que ofrecen el mejor potencial para
los intereses comerciales canadienses.
2) Incorporar la diplomacia econémica al seno de la red de diplomacia interna-
cional y movilizarla a favor de los intereses privados.
3) Desarrollar los acuerdos (comercio, inversiones, impuestos, etc.), con el fin
de abrir los mercados.
4) Mejorar la ventaja competitiva de Canadd. Esta nueva diplomacia comercial
presenta tres caracteristicas:
a) Estd puesta directamente al servicio de las empresas y de los intereses
comerciales canadienses.
b) Se dirige exclusivamente a los socios comerciales, dejando de lado un
gran ntimero de pafses.
¢) Aleja aiin m4s la politica comercial canadiense de la que fuera una de sus

grandes marcas comerciales, el multilateralismo.

Los resultados han sido diversos hasta el momento, pero hay que advertir que
el gobierno de Harper demostré un fuerte activismo comercial, con la voluntad de
sacar a Canadd del atolladero estadunidense, de hacer valer sus fortalezas, especial-
mente sus recursos naturales, frente a los pafses emergentes, principalmente en Asia.
Dicho de manera sencilla, Canad4 entré plenamente en el comercialismo competiti-
vo, pero semejante enfoque exige fortalecer la competitividad de la marca Canada.
Esta batalla tiene que ser ganada internamente primero, y en este dmbito las cosas
son mucho menos claras.

iHACIA UN GOBIERNO FEDERAL MAS MODESTO Y UN CANADA DESINTEGRADO?

Después de la eleccion de un gobierno de mayorfa del Partido Conservador, el pa-
quete de estimulos fiscales implementados bajo la amenaza de los partidos de opo-
sicién dio paso a una politica de austeridad (Doern y Stoney, 2012: 3-33). El gobierno
conservador ha dado prioridad en un retorno al equilibrio presupuestal, abriendo la
puerta a nuevos recortes en ese rubro. Entre 2012 y 2014, el gobierno puso todos
sus esfuerzos en la reduccion de gastos y ya no en el incremento de la recaudacion.
Este esfuerzo parece haber dado resultados; el registro del dltimo presupuesto tie-

ne prevista una recaudacién de excedentes presupuestales a partir de 2015. Pero
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esta politica no deja de cambiar drdsticamente el funcionamiento y las tareas del
Estado federal. Implica la reestructuracion de varios ministerios y agencias guber-
namentales (congelamiento de la contratacion, reduccion de servicios, entre otros,
la desaparicion de la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional), asi
como la reduccién de las prestaciones ofrecidas, particularmente el seguro de em-
pleo y las pensiones para el retiro. Las provincias, también en situacién de déficit
presupuestal, no tardaron mucho en activar de nuevo las alarmas del desequilibrio
presupuestal (Morel, 2013).

Asimismo, el gobierno parece asumir las consecuencias del cambio geografico
y sectorial de la economia canadiense. El declive de casi la mitad de Canad4 (desde
Ontario hasta Nueva Escocia) parece haber sido una decision, sin que se asome
medida alguna para frenarlo, mientras que los sectores econémicos (forestal, pes-
ca, industria ligera, automotriz) estan en crisis.

Por el contrario, el lado oeste estd en plena efervescencia. Ademas del sector
petrolero de Alberta, que no deja de beneficiarse de los precios elevados del barril
de petréleo, la conexién entre Columbia Britdnica y una regién asidtica en pleno
desarrollo, le asegura nuevas oportunidades. La falta de respuesta frente al tipo de
cambio sobrevaluado, que favorece al oeste en detrimento del este, o la participacién
de Canada en la Alianza Transpacifica, tienden a mostrar que el gobierno acepta, si no
es que alienta, que se desplace el centro de gravedad econémico del pafs hacia el
Oeste (McGrane, 2012: 114-126).

En suma, el mundo cambia y con éste Canada, pero hay dos preguntas: 1) :c6mo
acelerar el cambio de la economia canadiense para aproximarla a las cadenas de
valor mundiales que gravitan cada vez mds en torno de Asia; 2) :c6mo reorganizar
las redes de empresas para permitirles sacar partido del potencial de crecimiento que
ofrecen los dos frentes maritimos de Canadad, el Pacifico y el Atldntico, incluso los
tres, si consideramos también al Artico?

Conclusiones

En este articulo brindamos una sintética perspectiva sobre la politica econémica,
su administracién y evolucién en Canadd, la cual presenta dos rasgos particulares:
por una parte, debe cefirse a las restricciones internas, particularmente a la divi-
sion de poderes entre los distintos niveles del gobierno vy, por la otra, es muy sensi-
ble a las influencias externas, particularmente a la de Estados Unidos.

Las decisiones econémicas de Canadd, aunque también su manera particular de
regular la actividad econémica, reflejan esta doble particularidad. Su caso no deja
de suscitar el interés de los investigadores. En un estudio reciente de la Oficina
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Nacional de Investigaciones Econémicas (NBER, por sus siglas en inglés), se cues-
tionaban las razones por las cuales Canada, a diferencia de Estados Unidos, no
tuvo crisis mayores en el curso de su historia, llegando a la conclusion de que era
tanto a causa del alto nivel de concentracién de su sector bancario, como a causa
de sus prudentes politicas reguladoras (Bordo, Redish y Rockoff, 2011).

El gobernador del Banco de Canadd, Mark Carney, el arquitecto detrds de esta
prudencia y firme partidario de la cooperacion monetaria internacional, ¢no fue acaso
nombrado presidente del Consejo de Estabilidad Financiera antes de convertirse,
en 2013, en gobernador del Banco de Inglaterra? A menudo, Canada es un pais visto
con curiosidad, si no es que con envidia.

Al exprimer ministro Trudeau le gustaba comparar las relaciones entre Canada
y Estados Unidos con el ratén que duerme con un elefante, pero hay que pregun-
tarse si Canada no ha aprendido a vivir con el elefante, al punto que éste no le

presta mds atencion al ratén. Y el ratén sigue corriendo. ..
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LA CRISIS ECONOMICA QUE SOCAVO
AL ESTADO BENEFACTOR EN CANADA

Maria leresa Gutiérrez Haces

Introduccion

La desestabilizacién econémica causada por la crisis que estallé en Estados Unidos
en 2008 dafié severamente a la mayorfa de los paises, en especial a los més vincula-
dos con la economia estadunidense. Sin embargo, un andlisis retrospectivo sobre
su impacto revela que sus efectos variaron notablemente de una region a otra y que,
contrariamente a lo que en principio se pensé (el hecho de ser socio comercial
de Estados Unidos), no fue un factor tan determinante como en el pasado para ca-
librar el impacto de la crisis. En su lugar, se consideré que la capacidad de blindaje de
la estructura financiera de cada pats, al momento del shock financiero, habfa sido la
variable concluyente.

Desde esta perspectiva, este articulo analiza la capacidad de reaccion de Canadd
ante la crisis, tomando en cuenta que, justamente, se trata de un pafs considerado, por tra-
dicion, el principal socio comercial de Estados Unidos, hasta la irrupcién de China.

Canadd representa un caso atipico dentro del conjunto de paises danados por
la crisis, cuyo impacto y sus secuelas afectaron de manera indistinta a determina-
dos sectores econémicos mds que a otros, y a ciertas provincias y regiones menos
que a otras. Estos hechos contribuyeron a que, contra cualquier prondstico, no se
produjera una crisis tan devastadora en el conjunto de la economfa canadiense, como
habia ocurrido con otras crisis econémicas, también provocadas por su mayor socio
comercial: Estados Unidos.

Aqui nos interesa analizar los resultados tan contrastantes que la economfa cana-
diense ha suscitado después de 2008, a pesar de que las regulaciones establecidas
por el sistema financiero canadiense se constituyeron como un verdadero blindaje
frente a los shocks externos. Esto debe atribuirse a que el sistema nacional de regu-
lacién bancaria y financiera ha estado cimentado en una reglamentacién sélida y
confiable, basada en la estabilidad del crecimiento del crédito bancario comercial
y no exclusivamente en el hipotecario, como lo veremos mas adelante.

Un dato crucial para entender la especificidad de la crisis canadiense es que este
pafs logré un buen manejo de sus finanzas ptiblicas durante once afios consecutivos,
lo cual propici6 que también contara con una economia superavitaria, no sélo en el
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ambito federal, sino también en la mayor parte de sus provincias y territorios. Aun-
que la solvencia del sistema financiero canadiense ha propiciado que dicho sector se
mantenga estable, existen algunos indicadores econémicos que ponen en entredi-
cho tal fortaleza, lo que nos llevarfa a plantearnos dos interrogantes: 1) ¢cémo fue posi-
ble que, a pesar del blindaje canadiense, la crisis se expandiera desde el sector
financiero hasta la economfa real de Canadd, provocando que la tasa de desempleo
alcanzara niveles inusualmente elevados y que la mayoria de los indicadores mi-
croeconémicos se dispararan negativamente? y 2) ¢por qué el gobierno federal actué
tan resueltamente contra la ola expansiva estadunidense, a pesar del credo desre-
gulador que ha guiado su politica econémica desde 19887

Nuestra hipétesis es que la solidez y eficacia de las regulaciones del sistema fi-
nanciero canadiense, aunque lograron amortiguar el efecto de rebote de la crisis
estadunidense, no contrarrestaron sus secuelas en el crecimiento econémico, el dete-
rioro del empleo y el desempleo, asi como la profundizacion de la desigualdad
del ingreso en un pafs que, hasta hace algunos afios, se jactaba de que la mayorfa de
sus ciudadanos pertenecfan a la clase media y s6lo una mintdscula minorfa concen-

traba la riqueza.

Las otras crisis

Debido a la profunda interaccién entre las economias estadunidense y canadiense,
tradicionalmente se ha aceptado la creencia de que “de la evolucion de la economia
estadunidense depende la suerte de la economia canadiense” y se ha afirmado tam-
bién que “existe tal interdependencia entre las dos economias, que esto anula cual-
quier autonomia de Canadd”. Un andlisis mds elaborado de las relaciones
econdmicas entre ambos pafses cuestiona las explicaciones lineales de causa y efec-
to, en las que aparentemente la causa de todo problema en Canadé proviene de
Estados Unidos (Gutiérrez Haces, 2005).

Durante la crisis de 1974, el sector automotor en los dos pafses se vio afectado
por los precios de los combustibles y el embargo petrolero de los productores perte-
necientes a la Organizacion de Paises Exportadores de Petrdleo (opep). Para Canada,
esto representd una drastica reduccion de sus exportaciones (cerca del 12 por cien-
to) por efecto de la caida de la demanda en los mercados de alta importancia: ma-
dera y automdviles (equivalentes a un tercio de las exportaciones en dicho periodo). A
pesar de ello, Canad4 logré recuperarse rapidamente: en 1975, la demanda interna
habfa aumentado casi el 3 por ciento.

Por su parte, la recesion estadunidense de 1981 fue mucho mas pronunciada

en Canadd, con una caida del producto interno bruto (piB) real del 4.9 por ciento.



LA CRISIS ECONOMICA QUE SOCAVO AL ESTADO BENEFACTOR 49

En dicho periodo, la demanda interna cay6 un 5 por ciento, debido a la fuerte caida de
la inversion empresarial, la vivienda y el gasto de los consumidores. Esta crisis tomé
un cariz dramético cuando el presidente Richard Nixon respaldado por el Congreso es-
tadunidense estableci6 un sobreimpuesto del 10 por ciento a todas las importacio-
nes que ingresaban al mercado de su pafs (Gutiérrez Haces, 1992: 197-231).

En los afios noventa, Estados Unidos tuvo una clara desaceleracién en su eco-
nomia, causada por el aumento de los precios del petréleo como consecuencia de
la invasion iraqui a Kuwait, pero este efecto s6lo duré un afio. Para el caso canadien-
se, la historia fue diferente, la recesion fue mds aguda; la caida representé el
3.4 por ciento del PiB en 1991. Esto ocurrié debido a la inflacién que ya sufrfa Ca-
nad4 cuando comenzé la desaceleracién. Como resultado de lo anterior, las tasas
de interés incrementaron en dicho periodo. Ademds, existfa una enorme desconfian-
za entre los consumidores por el nuevo gravamen del Impuesto a los Bienes y Servi-
cios (Goods and Services Tax, GsT) que trasladaba la carga impositiva de las
exportaciones y los bienes de inversién a los bienes de consumo y servicio.! Con el
aumento de los precios del petréleo y la introduccién del Gsr, el gasto del consumi-
dor disminuy6 el 2.3 por ciento, lo que a su vez también provocé una caida de la in-
version privada. La recesion de 1990 tuvo su origen en Canadd y, en cierta medida, la
contagi6 a Estados Unidos como una consecuencia derivada del Acuerdo de Libre
Comercio Canad4-Estados Unidos (ALcCEU) de 1988 (Gutiérrez Haces, 2005).

Durante la crisis de las empresas “puntocom”; en 2000, el desempefio econé-
mico de Canadd fue favorable, registrando una disminucién del pis de sélo el
.04 por ciento. A pesar de las pérdidas registradas en las Tic durante ese afio, la
economia de Canad4 no entré en crisis econémica. Si bien la mayor parte de las
manufactureras de esa industria redujeron su produccién a la mitad, provocando
una caida en la produccién del 10.5 por ciento respecto del afio anterior, la produc-
cién de servicios de las Tic no se afectd, incluso tuvo un crecimiento sostenido.
Esta desaceleracion fue una muestra de la caida de la demanda externa, cercana al
5 por ciento de las exportaciones, producida por el empeoramiento de la demanda
proveniente de Estados Unidos, pero que no afecté a la economia local dado que
la demanda interna permaneci6 estable.

Durante la crisis, las inversiones se afectaron seriamente, debido al comporta-
miento de los precios internacionales de los bienes y servicios, lo que las hizo sen-
sibles a la demanda esperada de la produccion. Por su parte, la inversion privada
dependié de los costos de aquélla, que en la crisis actual se elevaron drdsticamente,
a causa del aumento de los precios internacionales de los energéticos. Esto, no

! Los canadienses argumentaban que, dadas las caracteristicas del ALCCEU, el gobierno necesitaba alle-
garse recursos de otras fuentes que no fueran los aranceles, por lo que habfa decidido recurrir al Gsr.
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solamente pospuso la puesta en marcha de inversiones, sino que obligé a las em-
presas a contraer gastos mediante el despido de mano de obra, lo cual se tradujo en
la elevacion de la tasa de desempleo.

El recuento de las principales caracteristicas de las crisis econémicas en Esta-
dos Unidos y Canad4 antes del 2008 nos permite concluir que éstas ocurrieron casi
en sincronfa, aunque cabe destacar que en Canad4 la gravedad de una recesion
econémica es determinada por la evolucién de la demanda interna y no exclusiva-
mente por la balanza comercial.

Impacto de la crisis sobre el comercio exterior

La economia y el territorio canadiense se caracterizan por contar con una amplia
gama y monto de recursos naturales: forestales, petroliferos, hidricos, minerales,
metalirgicos, etc. A partir de su explotacion, Canadd construy6 su base econémica,
que derivé en un amplio y rdpido desarrollo durante la primera mitad del siglo xx.
Esta explotacién implic6 una amplia inversion publica, haciendo de la infraestruc-
tura fisica, la educacién y los servicios de salud puntos prioritarios para la creacion
y aplicacion de presupuestos por parte del Estado canadiense.

En la segunda mitad del siglo xx, Canadd logré enfocar su economia hacia el
sector industrial, sin relegar la produccion agricola; su poblacién poco a poco se
volvié més urbana. Este cambio se logré debido a la inversion y planeacion en edu-
cacion, infraestructura y servicios sociales. Su transformacion y expansién econé-
mica fue constante, incluso durante las crisis de los energéticos de los afios sesenta,
cuando pasé de un crecimiento constante (del 5.6 al 4.7 por ciento en promedio).

Durante los afios ochenta, la economia canadiense no sélo mostré desacelera-
cién, sino una caida real en su produccién, especificamente en 1982, cuando el piB
cay6 un 3 por ciento respecto del afio previo. A partir de esa década, Canada dejo de
contar con indices elevados de expansion y crecimiento econémico. Sin embargo,
debido a su enfoque productivo y de inversién ptblica, se posicioné como uno de
los paises con mejor nivel de vida, de acuerdo al Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD).

La industria canadiense logré promover una economia altamente eficiente, ca-
paz de orientarse hacia el exterior y, a su vez, atraer inversion extranjera directa (IED) y
de cartera. Esta tendencia hacia el comercio exterior provocé que, hasta inicios de
la presente década, el total del flujo comercial (importaciones y exportaciones)
de Canadd representara cerca del 60 por ciento del total del piB de ese pais.

A pesar de ser una economfa altamente industrializada, especialmente en el sec-

tor tecnoldgico, el comercio exterior canadiense se caracteriza por la exportacion de
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productos basados en bienes primarios.? Esto hace que los precios de las exporta-
ciones canadienses sean altamente volétiles, pues las variaciones internacionales de
los precios de los recursos naturales afectan severamente los flujos de exportacion y
la generacién de ganancia.

Gracias a su apertura comercial, pero también a su produccion y localizacién geo-
grafica, Canad4 ha sido tradicionalmente el principal socio comercial de Estados
Unidos, hecho que se profundizé atin mds con la negociacion y firma del ALccEu
(1988) y posteriormente con el TLcAN (1994). Ambos fueron seguidos por un largo
periodo de crecimiento econémico, gracias al buen desempefio de las exportacio-
nes canadienses y su efecto sobre la balanza comercial. Canadd goz6 de un prolongado
superdvit hasta el estallido de la crisis en 2008 (Holloway, 2011).

GRAFICA 1
BALANZA COMERCIAL DE CANADA (1994-2013)
(MILES DE MILLONES DE DOLARES A PRECIOS CORRIENTES)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la World Trade Organization (2016).

2 Desde su origen, la economia canadiense se ha basado en los recursos naturales y los productos pri-
marios. El gobierno canadiense opté por explotarlos con el apoyo de la 1Ep. El Acta Constitucional de
1867 no contiene ninguna mencién de corte nacionalista o proteccionista al respecto. La tnica condi-
cién que se impuso a la 1ED de 1867 a 1988 fue que la extraccion o explotacion conllevara “una transfor-
macién sustancial del bien”, con el propésito de garantizar el empleo de los canadienses.
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A partir de 2009, Canada perdi6 su cardcter de economia superavitaria, entre
otros motivos por el comportamiento de la demanda de Estados Unidos que obvia-
mente frené su comercio con Canad4 al iniciar la crisis. Aunado a esto, el délar se
fortalecié entre 2008 y 2009, lo que finalmente conllevé a una declinacién de la
demanda de productos procedentes de Estados Unidos.

La participacién y relevancia de las exportaciones canadienses hacia Estados
Unidos disminuy6 notablemente en el transcurso de la década del dos mil. Hasta
2007, Canad4 se habfa desempefiado como el mayor exportador hacia Estados Unidos,
hasta que fue desplazado en 2008 por las importaciones chinas. A partir de 2009, el

Gigante de Asia es el principal proveedor de Estados Unidos, seguido por Canada.

GRAFICA 2
IMPORTACIONES DE ESTADOS UNIDOS PROVENIENTES
DE SUS PRINCIPALES SOCIOS COMERCIALES (1994-2013)
(MILLONES DE DOLARES)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del U.S. Census Bureau (2016).

Ademads de la expansion del comercio y competencia de China y la fortaleza
del délar canadiense sobre el délar estadunidense, existen desafios adicionales a los
que las exportaciones procedentes de Canadd se han tenido que enfrentar, entre
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otros, las disposiciones estadunidenses llamadas Buy American (2009)3 y las res-
tricciones de comercio impuestas por su principal socio. Esto provocé que la eco-
nomia canadiense tuviera una caida real en sus ventas al extranjero y, por ende, la
produccién de bienes y servicios decreciera, lo que consiguientemente derivé en la
crisis de produccion y empleo por la que transita Canada hasta la fecha.

Secuelas de la crisis en un Canada balcanizado

Una de las principales caracteristicas de Canad4 es su marcada diferenciacion en
su produccion territorial y en su encadenamiento con el mercado interno y con la
economia estadunidense. Debido a una indudable balcanizacion de sus regiones, el
impacto de todas las crisis ha sido diferente en cada region.

La geograffa canadiense estd dividida en tres territorios (Territorios del No-
roeste, Yukon y Nunavut) y diez provincias. La diferencia es que los primeros no
tienen ninguna jurisdiccion inherente y estdn sujetos a los poderes delegados por
el gobierno federal. En cambio, las provincias cuentan con gran autonomia y con-
trol de sus politicas publicas, y se sujetan al poder federal mediante las transferen-
cias que éste hace y para lo cual deben cumplir ciertas condiciones impuestas por
el gobierno federal. La clave para entender la balcanizacion canadiense se encuen-
tra en la organizacion de sus tres territorios y las diez provincias en cinco regiones

economicas:

I. REGION DEL ATLANTICO: Nueva Escocia, Nueva Brunswick, Terranova,
Labrador e Isla del Principe Eduardo. Hasta 2010, contaba con el 6.88
por ciento (2 346 300 habitantes) de la poblacién total del pais. La pro-
duccion de esta region estd vinculada a sus recursos naturales, aunque se
ha tendido a aumentar la importancia del comercio electrénico. Su pro-
porcién del piB total de Canadd en 2009 fue cercano al 6 por ciento, lo que
indica que es la region con menor peso en la economia, debido al tipo de
produccién que realiza.

1. ProvINCIA DE QUEBEC: es una de las mas pobladas del pafs, cuenta con el 22
por ciento del total de la poblacién (7 907 400 habitantes) y su participacion

3 El Congreso estadunidense aprobé un estimulo econémico por 787 000 000 000, en el que se inclu-
ve la disposicion Buy American Stimulus Bill, la cual impone una obligacién general de que cualquier
edificio publico o proyecto de obras publicas financiados por el nuevo paquete de estimulos utilice
solo hierro, acero y otras manufacturas producidos en Estados Unidos. El paquete de estimulos in-
cluifa alrededor de 48 000 000 000 en proyectos de transporte, aproximadamente treinta millones en
mejoras de infraestructura y otros gastos adicionales que podian ser cubiertos por la disposicién Buy
American (Storey, 2009).
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en el piB total es del 20 por ciento. Esta region tiene una economia ba-
sada en el desarrollo tecnoldgico, las hidroeléctricas, la minerfa, los bosques
y las telecomunicaciones. Tanto su comercio, como los ingresos por inver-
si6n extranjera estdn fuertemente ligados a la economia estadunidense.

Provincia DE ONTARIO: es el centro econémico del pafs, concentrando el 38
por ciento de la produccién y una poblacién de 13 210 700 habitantes (el
38.73 por ciento del total de Canada). Cuenta con la mayor concentra-
cién de empresas manufactureras del pafs, asi como de instituciones fi-
nancieras. Su economia esta diversificada, se producen bienes del sector
telecomunicaciones y automotriz, pero también participa en los sectores
minero, metaltrgico, alimenticio y forestal, sin olvidar los sectores tecnols-

gicos, como la biotecnologfa y la computacion.

IV. PrOVINCIAS DE LAS PRADERAS: Manitoba, Saskatchewan, Alberta y los Terri-

torios del Noroeste. Esta region se especializa en la produccion de bienes
basados en recursos naturales, teniendo como principales productos el gas,
petréleo, minerfa y productos alimenticios. Es la segunda regién en impor-
tancia, medida por su participacion en el pig, teniendo el 23 por ciento de
la produccion de Canadd, a pesar de que sélo cuenta con el 18 por ciento
de la poblacion (6 045 700 habitantes); esto se debe, principalmente, a la
explotacion de hidrocarburos de la region, lo que ademds hace que su po-
blacién cuente con uno de los mayores niveles de ingreso, especialmente

la provincia de Alberta.

V. LA ProviNciA DE COLUMBIA BRITANICA, TERRITORIOS DE YUKON Y NUNAVUT:

poseen el 13.48 por ciento de la poblacion (4 598 700 habitantes) y el

12 por ciento de la produccion nacional, dedicada principalmente a la in-

dustria electrénica y biotecnoldgica.*

El tipo de produccién y de comercio que cada regién tiene provocé que cada

cual experimentara de manera diferente la crisis. En este sentido, uno de los prime-

ros indicadores de malestar econémico en el pais fue la aparicion de altas tasas de

desempleo en determinadas provincias. A nivel general, Canadd, hasta antes de la

crisis, tenfa diez afios registrando una tendencia decreciente de desempleo, alcan-

zando su punto mds bajo desde 1976, en 2007, cuando registré una tasa del 6.1 por

ciento. El punto mis alto ocurri6 en 1994, con una tasa del 10.5 por ciento, contras-

tando con 2013, cuando se situé en el 7.2 por ciento.

* Datos de Canada’s National Statistical Agency y Statistics Canada.
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Cuabpro 1
TASA ANUAL (EN PORCENTAJES) DE DESEMPLEO HISTORICO
POR PROVINCIA (1994-2014)

ANO CAN | NFLD PEI NS NB oc ON MAN | SASK | ALTA BC
1994 | 10.5 | 20 16.8 | 13.6 |12.7 | 123 9.7 8.8 7 8.8 9.2
1995 9.5 |18 152 | 122 |1l6 |114 8.8 7.3 7 7.9 8.5
1996 9.7 |19 147 | 125 |11.8 | 119 9.1 7.3 6.7 7 8.7
1997 9.2 | 184 |155 |122 | 127 |115 8.5 6.5 6.1 6 8.6

1998 8.4 17.8 14 10.5 12.2 10.4 7.2 5.6 6 5.6 8.9
1999 7.6 16.8 14.3 9.6 10.1 9.4 6.4 5.7 6.2 5.8 8.3
2000 6.9 16.7 12.3 9.1 10.1 8.5 5.8 5 5.3 5 7.2
2001 7.3 15.9 12.1 9.8 11.1 8.8 6.4 5.2 5.9 4.8 7.8

2002 7.8 16.6 12 9.7 10.2 8.8 7.2 5.1 5.8 5.4 8.6
2003 7.7 16.6 11 9.1 10.2 9.2 7 5 5.8 5.2 8.1
2004 7.2 15.7 11.3 8.9 9.8 8.6 6.8 5.4 5.4 4.7 7.2

2005 6.8 15.2 11.1 8.5 9.7 8.3 6.7 4.8 5.2 4 5.9
2006 6.4 14.7 11.1 8 8.8 8 6.4 4.4 4.8 3.5 4.7
2007 6.1 13.7 10.3 8 7.6 7.3 6.5 4.5 4.3 3.6 43

2008 6.2 13.3 10.7 7.7 8.6 7.3 6.6 4.2 4.1 3.7 4.7
2009 8.4 15.6 12.1 9.3 8.8 8.6 9.2 5.3 4.8 6.6 7.8

2010 8.1 14.4 11.3 9.4 9.4 8 8.8 5.4 5.3 6.5 7.7
2011 7.5 12.6 11.4 9 9.7 7.8 7.9 5.5 5.1 5.5 7.6
2012 7.4 12,5 11.4 9.1 10.4 7.8 8 5.4 4.8 4.6 6.9

2013 7.2 11.4 11.2 9.1 10.4 7.7 7.7 5.4 4.1 4.7 6.7

2014 7 12 11.3 8.6 9.9 7.5 7.5 5.6 4.3 4.6 6.4

CAN: Canadd; NFLD: Terranova y Labrador; pel: Isla Principe Eduardo; Ns: Nueva Escocia; NB: Nueva
Brunswick; oc: Quebec; oN: Ontario; MAN: Manitoba; sask: Saskatchewan; ALta: Alberta; Bc: Columbia
Britdnica.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Canada’s National Statiscal Agency y Statistics Canada.

En cuanto al desempefio por provincia, la postura que proponia Quebec so-
bre su autonomfia/asociacion de la federacion provocé que parte de las inversio-
nes se redireccionara a otras regiones, primero en los afios ochenta, después, a
mediados de los noventa. Las posiciones separatistas de Quebec, pero también de
Alberta, se vinculaban con los efectos inherentes a la desaceleracién econémica en

estas provincias y su comercio con Estados Unidos.
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GRAFICA 3
COMERCIO POR PROVINCIA CANADIENSE HACIA EsTapos UNIDos (2001-2013)
(MILLONES DE DOLARES CANADIENSES)
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de Statistics Canada (2016a).

Durante la crisis pasada, la provincia de Ontario fue la mds golpeada, a pesar
de ser la region mds industrializada, debido a su fuerte enlazamiento manufacture-
roy comercial con Estados Unidos, en particular en el sector automotriz.>

Un fenémeno relativamente nuevo a nivel regional fue el desplazamiento ma-
sivo de las inversiones en direccion hacia el oeste, sobre todo hacia la provincia de
Alberta, donde se concentran los yacimientos de petréleo y arenas bituminosas del
pais. Esto provoco que tanto su economfa, como los indices de desempleo, se man-
tuvieran estables a pesar de los problemas coyunturales. El indice de ingreso por
habitante en Alberta ha sido superior al del promedio del pafs, debido sobre todo a
que constitucionalmente cada provincia es libre de promulgar leyes para la explota-
cién y manejo de los recursos no renovables, forestales y de energia eléctrica, lo

que, a la larga, redunda en un ingreso directo a las arcas de la provincia.®

> Histéricamente, las provincias de Ontario y de Quebec habfan sido las més influyentes, desde la
perspectiva politica, legislativa y econémica, por encima de las ocho restantes. La provincia de Onta-
rio, hasta 1988, habfa sido especialmente favorecida en la relacion con los estadunidenses, gracias al
Pacto del Automévil (1965), que la catapulté a un prolongado auge manufacturero. Por su parte,
Quebec se habia visto relativamente menos favorecida que Ontario, dado el peso de su sector prima-
rio. Aunado a esto, la inesperada riqueza de la provincia de Alberta gracias al petréleo y las arenas
bituminosas contribuy6 a una mayor balcanizacion de Canada.

© Entre las atribuciones provinciales que les confiere directamente el Acta Constitucional de 1867, se
encuentra el derecho a explotar sus recursos naturales y conservar este ingreso para la provincia,
aplicar un régimen impositivo ad hoc, independiente de los impuestos federales, plena autonomifa en
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Lo sefalado hasta aqui resulta atin mds notorio, cuando se observa que Onta-
rio contaba con un indice de desempleo del 8 por ciento, mientras que Alberta lo
habia mantenido por debajo del 6 por ciento. En este contexto, ha de considerarse
que las provincias en situacién de bonanza en la produccion de gas y petréleo fue-
ron las que mejor sortearon la crisis econémica, exceptuando a Terranova, donde la
explotacion de combustible es comparable con la produccién de Alberta, pero que
no pudo valerse de este sector para disminuir su indice de desempleo. Parte de este
efecto se debe a que su economia estd fuertemente ligada a la pesca y la explota-
cién de recursos naturales y que su produccion, paradgjicamente, se ha encarecido por
los precios de los energéticos refinados. Pese a lo anterior, se registré cierta mejora

en el mercado laboral de la provincia a partir de 2010.

GRAFICA 4
PRODUCCION DE CRUDO POR PROVINCIA
(METROS CUBICOS DIARIOS, PROMEDIO ANUAL)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del National Energy Board (NEB).

Canada es el segundo pafs del mundo con mayores reservas probadas de cru-
do; actualmente, cuenta con casi 178 900 000 000 de barriles. La politica energéti-
ca del pais se basa en la explotacién de hidrocarburos, tomando en cuenta que la

cuanto al disefio e implementacién de su politica econémica, asi como total autonomfa en la politica
social y cultural. Cada provincia tiene una politica auténoma para atraer y regular la 1£p. Debido a lo
anterior, las provincias en gran medida se comportan como estados auténomos, en los que, desde
luego, el grado de riqueza provincial determina su preponderancia por encima de otras provincias y
también sobre el gobierno federal.
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innovacién tecnolégica rebasard los actuales estindares de consumo de dicho
energético, por lo que su explotacion debe hacerse de manera répida y ordenada,
enfocando gran cantidad de sus recursos al desarrollo y puesta en marcha de tec-
nologias verdes. La industria de extraccién de hidrocarburos es un punto de apoyo
para el crecimiento de la economia, mediante la inversion publica y privada, pero
el gobierno provincial es el que supervisa y regula la produccion.

Mientras que una provincia como Alberta (energfa) sali6 bien librada de la cri-
sis econdmica, el sector manufacturero canadiense, en particular el automotriz
(Ontario), sufrié un estancamiento severo en los tltimos afios, provocado por la apre-
ciacion del délar canadiense y problemas de la demanda interna.

GRAFICA 5
T1PO DE CAMBIO DEL DOLAR CANADIENSE RESPECTO DEL ESTADUNIDENSE
(1al)
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La apreciacion de délar canadiense encareci6 las exportaciones manufacture-
ras, y oblig6 a varias empresas a trasladar su produccion y operaciones a otros pafses,
as{ como al cierre de empresas del sector automotriz, acerero y de electrodomésti-
cos, siendo las provincias de Ontario y Quebec las mas afectadas. El sector auto-
motriz canadiense mostré una tendencia a la baja, principalmente ocasionada por
la disminucién de las exportaciones de automdviles hacia Estados Unidos, asi como
por la falta de acceso al crédito, lo que dificulté a muchos consumidores la adquisi-

cién de automoéviles. Durante 2009, la caida del sector fue del 5.4 por ciento.
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Durante la crisis, la industria automotriz empleaba a casi quinientas mil per-
sonas en la produccién (contando el ensamblado de vehiculos y produccion de au-
topartes), contribuyendo con el 24 por ciento de las exportaciones totales de Canada.
Cuando el sector automotriz colapsé, el gobierno establecié un plan de rescate por
2 700 000 000 de dolares en diciembre de 2008, que a su vez se incrementd gra-
cias a las aportaciones del gobierno de Ontario, puesto que ésta era la provincia con
mayor afectacion en su planta laboral, calculada en casi cuatro mil millones de d6-
lares canadienses. Este rescate se desting a las armadoras estadunidenses General
Motors, Chrysler y Ford. A su vez, se dieron setecientos millones para productores de
autopartes y para respaldar las garantias de los consumidores. Estos rescates por
parte del gobierno se efectuaron bajo la base de que éste quedaba bajo el control
temporal de la empresa hasta que éstas cubrieran el monto total de la deuda.

Claves para entender la crisis canadiense

Durante los afos noventa, el primer ministro Jean Chrétien, apoyado por el minis-
tro de Finanzas, Paul Martin, tomaron la decisién de impedir las fusiones de los
mds importantes bancos de Canadd: por una parte, el Royal Bank con el Banco de
Montreal y, por la otra, el Toronto Dominion Bank con el Canadian Imperial Bank of
Commerce.” De acuerdo con Ireland y Webb (2010), esta decisién provocé que los
bancos canadienses no lograran convertirse en unos de gran escala.

La decisién gubernamental se basaba en el hecho de que la mayoria de los ban-
cos funcionan dentro de un mercado muy concentrado, estable y de caracteristicas
oligopdlicas; por ende, estos bancos tenfan aparentemente menos motivos para di-
versificarse y tomar grandes riesgos al estilo de los estadunidenses. Aunado a lo an-
terior, Canadd cuenta con un ntimero limitado de brokers hipotecarios y aseguradoras
independientes; la mayoria son empleados de instituciones financieras regula-
das por el gobierno federal. En suma, la carga mayor de las transacciones financieras
tiene lugar en el sistema bancario y no a través de un mercado secundario poco su-
pervisado, como en Estados Unidos.

La diferencia en tamafo, talla y nimero de las instituciones bancarias en
Canadé y Estados Unidos es abismal. En 2005, existian ocho mil bancos en activo
en Estados Unidos, mientras que Canad4 s6lo contaba con sesenta y nueve ban-
cos, de los cuales dieciocho eran de origen canadiense; veintinueve eran subsidiarias

de bancos extranjeros, y veintidds, sucursales de bancos extranjeros. El Banco

7 El Departamento de Finanzas y el Buré de Competencia fueron los més opuestos a las fusiones ban-
carias en Canadd, mientras que en Estados Unidos la merger mania redujo de catorce mil a ocho mil
los bancos existentes, gracias a la anuencia de las autoridades encargadas de regular las fusiones.
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Central de Canada (Bcc) fue creado hasta 1937, a raiz de las secuelas dejadas por
la Gran Depresién de 1929.

El Acta Constitucional de 1867 estipula que los gobiernos federal y provinciales
compartan la jurisdiccion sobre la actividad de los servicios financieros, pero la regu-
lacién del comportamiento de los bancos siempre recae sobre el gobierno central. Algo
similar se aplica a los seguros de vida y de salud bajo control federal. En contraposi-

cién, las uniones de crédito y las cajas populares son reguladas por las provincias.

Una crisis atipica

La crisis econémica en Canadd, como en muchos otros paises, estuvo vinculada al
efecto de la burbuja hipotecaria originada en Estados Unidos. Si bien las condiciones
de demanda y produccién se mantenfan constantes, la falta de respaldo y de control
sobre las instituciones relativamente nuevas y no reguladas (shadow banking system)®
en Estados Unidos, hizo que los efectos de la especulacion y caida de los valores afec-
taran consecuentemente a los sectores no financieros de la economia canadiense.

La falta de control de las actividades de una parte del sector financiero se de-
bieron, en parte, a la modificacion del Acta Glass Steagall en Estados Unidos. En
1999, durante el gobierno de William Clinton, se modificé el sistema estaduniden-
se de control financiero Glass-Steagall, que habia estado vigente desde los afios in-
mediatamente posteriores a la Gran Depresién. Esto permiti6 la fusién de bancos
comerciales con bancos de inversion, algo que también promovieron diversas insti-
tuciones financieras de Europa, ante la omisién de los Acuerdos de Basilea Iy 11,
que supuestamente regularian el sistema a nivel internacional. Existe consenso
en que este ajuste legal dio paso a un sistema financiero paralelo, caracterizado por
la falta de regulacion y provisto de una serie de instrumentos de inversion excesiva-
mente complejos, que el piblico ahorrador no fue capaz de entender y los brokeres y
funcionarios de la banca tampoco estuvieron en condiciones de explicar ni de pre-
ver el colapso.

La politica de promocién para adquirir vivienda de Estados Unidos tiene como
rasgo caracterfstico el descuento de impuestos sobre los intereses hipotecarios pa-
gados, lo que se conoce como gasto impositivo (tax expenses). A pesar de ello, los
efectos de este subsidio s6lo han afectado positivamente a los individuos de alto y
mediano ingreso, asf como a las empresas del ramo hipotecario (Mankiw, 2010).

8 Shadow banking system, en términos generales, se describe como “la intermediacién de crédito corres-
pondiente a las entidades y actividades fuera del sistema bancario regular’. La intermediacién de
crédito a través de los canales no bancarios puede tener ventajas, por ejemplo, proporcionando una
fuente alternativa de financiacion y liquidez (Financial Stability Board, 2011).
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CuAaDRO 2
BREVE CRONOLOGIA DE LA CRISIS HIPOTECARIA EN CANADA

2000 | Las hipotecas subprime aparecen en Canadd a inicios del afio, justamente diez afios después
que en Estados Unidos.

Su aceptacion y crecimiento resulta ser muy lento, con excepcién de las provincias de
Alberta y Columbia Britdnica, donde el mercado hipotecario tiene mayor similitud con el
estadunidense.

2005 | Ingresan a Canadd algunas companfas hipotecarias estadunidenses, asf como entidades de
préstamo, brékeres y agentes vinculados a las subprime.

2006 | Las estipulaciones contenidas en el primer presupuesto del primer ministro Stephen Harper
afectaron negativamente las actividades vinculadas a las subprime.

2007 | La penetracion de las subprime estadunidenses en Canad4 es bastante limitada.

En el primer trimestre del afio, el gobierno canadiense y sus “expertos” atin sostienen que
la crisis se limitard a Estados Unidos y tendrd un menor impacto en Canadé, debido a una
mayor estabilidad y mejor regulacion del sistema financiero e inmobiliario.

Para el segundo trimestre, caen los precios de las casas habitacion. La subprime y otras
hipotecas no estdandar contintian funcionando en Canadéd durante dieciocho meses mas,
después de la crisis de las subprime en Estados Unidos.

2008- | Las compaiifas estadunidenses de subprime se retiran de Canadd y el gobierno federal pres-
2009 | cribe cuarenta afos no abajo del pago de la hipoteca (ahora treinta y cinco afios y 5 por
ciento abajo).

2010 | Canad4 atn sigue afectado por la secuela de la crisis global: ya no se trata exclusivamente
de lo que ha ocurrido en Estados Unidos, sino también con sus socios asidticos y europeos.

FuenTE: Elaborado con informacion de Ireland y Webb (2010: 96).

Canads, en su politica de promocién a la vivienda, no proponfa subsidiar el endeu-
damiento, incluso fomentaba que el valor total de la deuda hipotecaria no fuera su-
perior al 80 por ciento del valor total del bien adquirido. A pesar de lo anterior, tanto
en Estados Unidos como en Canad4 el porcentaje de propiedad sobre viviendas ocu-
padas era similar. Esto indica que para los estadunidenses existia el incentivo a
endeudarse, gracias a la disminucion de sus impuestos, mientras que para los cana-
dienses el incentivo consistia en pagar la deuda obtenida lo antes posible.

Las diferencias entre la capacidad de endeudamiento de largo plazo muestran
una diversidad significativa en los dos paises mencionados. Si bien en Estados Uni-
dos y Canadd los créditos hipotecarios tienen plazos de entre veinticinco y cuarenta
afos, en Estados Unidos se tiene el cobro de intereses por el mismo periodo, mien-
tras que en Canadé dicho cobro sélo tiene una duracién de cinco afios, esto debido
a la regulacion canadiense, establecida en la seccion nimero 10 del Canada Interest
Act (1985).

La diferencia en el cobro de interés durante el periodo de préstamo afecta di-
rectamente a la propiedad de los derechos de deuda, de tal forma que en Canada los
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plazos, al ser mds cortos, provocan que la deuda originada se quede en el banco que
presté en primera instancia, mientras que en Estados Unidos la deuda se renegocia
y se traspasa a otras entidades, debido a que el préstamo durante toda su vigencia
sigue siendo un negocio que genera ganancias. Las tnicas instituciones con la capa-
cidad de tener dinero paciente o inactivo por largos periodos son las que pertene-
cen al gobierno y sus agencias.

El papel comercial en la crisis

En agosto de 2007, el mercado de Asset-backed Commercial Paper (ABcp)® se parali-
26 debido a que los tenedores de este documento no pudieron refinanciar sus obli-
gaciones. La pérdida de confianza estuvo directamente vinculada al escdndalo de
las subprime en Estados Unidos. La incertidumbre fue tal, que los operadores se
retiraron del mercado y estacionaron sus fondos hasta que las cosas se aclararan y
establecieran facilidades especiales de liquidez por los bancos centrales.

La industria de servicios financieros no estuvo exenta de una conducta negli-
gente como la que surgié en Estados Unidos; aunque el impacto fue menor, la
economia real resulté negativamente afectada. Este hecho evidencia ciertas fisuras
del régimen regulatorio canadiense, el cual, entre otros, inhibe una comunicacién
fluida entre los reguladores y los actores clave en el gobierno para tomar la iniciati-
vay preservar el sistema. La burocracia canadiense, tanto en el nivel federal como
en el provincial, desempefiaron sus funciones en una estructura balcanizada que
condujo a que ninguno trabajara a favor de la preservacion del sistema financiero
en su conjunto (Harris, 2010: 73-78).

Alrededor de treinta y dos billones no bancarios, que patrocinaban los aBcp, fa-
llaron y dejaron a las instituciones de inversién y a los individuos a merced de un proce-
so de reestructuracién, concebido exclusivamente para legitimar a las autoridades
que fracasaron en cumplir con sus responsabilidades. La mayoria de los activos en pa-
pel comercial tenfan la forma de swaps de incumplimiento crediticio (cps), obligacio-
nes de deuda colateralizada (cpo) e hipotecas por cobrar (Harris, 2010: 77).

2 El aBcp es la deuda corporativa con vigencia de un afio, y estd respaldado por activos como bienes raices,
automdviles y otros bienes comerciales. Es parte de las obligaciones de deuda colateralizada (Collatera-
lized Debt Obligation, o cpo), que se vende en el mercado secundario. Los ABcP son similares a los va-
lores respaldados por hipotecas (Morigage-backed Securities), ya que es un paquete de préstamos que
se revende a otros inversores. Ademds, en ellos se incluyen activos que no pertenezcan a préstamos
hipotecarios; fueron creados para proporcionar mds liquidez a la economfa; permiten a los bancos y las
empresas vender sus derechos sobre la deuda, lo que libera mds capital para invertir o prestar. Esto
permite también que los originadores de la deuda inicial no se vean obligados a reclamar las deudas
cuando éstas ya vencieron por efecto de su venta. Por tal motivo, se incurrié en una oferta de préstamos
con reglas laxas y que el riesgo de retorno de los demandantes de crédito no se analizara exhaustivamente.
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La crisis de los ABCP en gran medida presenta caracteristicas similares a la
de las hipotecas subprime en Estados Unidos. Los conductores en una operacion usa-
ban las ganancias de la venta de los papeles para comprar activos adicionales (como
hipotecas, préstamos, crédito a los hogares que inclufan tarjetas de crédito, arrenda-
miento de locales comerciales, etc.). Estos activos tenfan un término de madurez m4s
largo que las obligaciones que se usaron para adquirirlos, pues estos instrumentos
del mercado monetario tenfan un término menor a un afio.

Por otra parte, las caracteristicas de los instrumentos ABCP eran tan opacas y
faltas de claridad, como lo eran las subprime en Estados Unidos. Esto se debfa a que
los Provincial Securities Administrators (PSA) no exigfan un prospecto para los emi-
sores de ABCP porque habfa exenciones legales para los “inversionistas expertos”.

La falta de claridad para comprender las implicaciones y riesgos del mercado
de los ABcP no fue exclusiva de los psas. El Banco de Canadd, responsable de valorar
y supervisar la estabilidad financiera, tuvo la oportunidad de registrar las anomalfas,
pero fallé en alertar a las autoridades para que intervinieran prontamente: “Hubo
algin pensamiento allf que eso era riesgoso. Nosotros pensamos que no era plausi-
ble y pasé. Eso es todo” (testimonio de Henri-Paul Rosseau, ceo de la Caisse de Depot
et Placement du Quebec, ante el Comité de Finanzas de la Asamblea Nacional).
La Caisse tenfa en ese momento 13.2 billones en ABcp.

En términos generales, poca gente responsable del sistema financiero entendié
lo que estaba ocurriendo en 2007. Los reguladores no fueron regulados, sélo fueron
observados. Las agencias calificadoras especificamente se concentraron en los ries-
gos crediticios, pero no en la liquidez. Después de las pérdidas, los inversionistas
que habian comprado aBcp decidieron que no los querfan mds (Harris, 2010: 69-
85). Al respecto, la opinién atribuida a un cro del Toronto-Dominion Bank refleja
claramente el sentir y la confusion que este tipo de instrumentos estaban provocan-
do en Canad4: “La decision de deshacerse de estos productos hace cuatro o cinco
anos fue simple. Estos se volvieron demasiado complicados. Si no pude mantener-
los para mi suegra, no podria mantenerlos para mis clientes” Ningtin regulador po-
drfa competir con esta regla! (Ed Clarke, citado en Ireland y Weeb, 2010: 101).

Uno de los problemas ligados a la crisis fue la duplicacion de la agencia regula-
dora del sistema financiero a nivel federal con una regulacion de valores muy disper-
sas a nivel provincial, lo cual rest6 claridad sobre quién hablaba por todos. Una
estructura tan descentralizada no permitié a los burdcratas asumir responsabilidades
para garantizar un sistema financiero sélido y seguro. En Canads, las penalizacio-
nes en que incurrieron las instituciones implicadas en actividades contrarias al in-
terés publico en el fiasco de los ABcP, ascendieron tinicamente a un monto de 140
millones, lo cual representa el .04 por ciento de los 32 billones que cost6 el error de

la crisis del papel comercial.
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Dada la estructura y reparticion de responsabilidades entre los poderes federal
y provincial, paradéjicamente el gobierno federal no incurrié directamente en nin-
gtin costo directo por el colapso de los ABcp, aunque los deudores incurrieron en
enormes costos, en especial los agrupados en la Caisse de Dépot et Placements du
Québec y los ubicados en la ciudad de Hamilton en la provincia de Ontario.

El deterioro del Estado benefactor

El primer ministro Stephen Harper (2006-2015) heredé la tinica economia del G7
que durante once afios consecutivos habfa tenido superdvit fiscal. Sin embargo,
esta bonanza cambi6 a partir de 2008, cuando Canadd empez6 a acumular déficit.
Actualmente, el déficit canadiense asciende al 3.01 por ciento del PiB, que, en térmi-
nos absolutos, equivale a 54 968 millones de délares, inferior al registrado en 2012
de 61 351 millones de délares. No obstante que el gobierno de Harper ha buscado
eliminar el déficit a través de los recortes al gasto social y las modificaciones a la ley
que permita el ingreso de inversiones en recursos naturales y otras dreas, no lo ha
logrado.

En términos generales, tanto el gobierno federal como los provinciales recono-
cen los peligros del déficit y de la deuda publica, pues desde 1970 hasta finales de
1990, Canad4 enfrenté un severo déficit fiscal. Entre 1984 y 1985, el déficit federal
alcanz6 un pico del 8.5 por ciento del piB. Entre 1988 y 1990, se tomaron medidas para
reducirlo al 5 por ciento, s6lo para verlo crecer una vez mds al 6 por ciento entre
1992y 1993, como resultado de la recesion econémica mundial.

En el periodo 1984-1994, las autoridades canadienses exploraron diferentes
enfoques y elaboraron diversas estrategias para eliminar el déficit fiscal. Sin embar-
g0, fue hasta 1993, cuando el primer ministro Jean Chrétien tomé posesion, que la
eliminacion de déficit se convirti6 en eje de la estrategia econémica.

El gobierno de Chrétien, a través de su ministro de Finanzas, Paul Martin, re-
corto y limité el gasto federal en casi todos sus rubros, excepto en el cuidado del
medio ambiente, las transferencias a los gobiernos provinciales por conceptos
de asistencia social y educacion postsecundaria. La mayorfa de los gobiernos pro-
vinciales adoptaron sus propias medidas de reduccion de déficit, disminuyendo las
transferencias a los gobiernos municipales.

Martin recort6 las transferencias federales a los individuos en 1.9 puntos por-
centuales del piB sin afectar demasiado a las prestaciones a las personas de edad,
pero el grueso de la reduccion afecté el seguro de desempleo federal, limité el acce-
so a las prestaciones y congel6 la prestacion mdxima en términos nominales duran-

te un decenio.
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Entre 1992 y 2000, Martin recort6 drdsticamente las transferencias federales a
las provincias; éstas disminuyeron en 1.9 puntos porcentuales del piB. Los mds
afectados fueron los programas sociales con jurisdiccion provincial, en particular el
seguro publico de salud y la ayuda social que brinda apoyo a las personas con ingre-
sos minimos. La vieja formula por la cual el gobierno federal pagaba el 50 por ciento
de los costos sociales se suprimid, y las tasas de prestaciones sociales disminuyeron
drdsticamente en términos reales en practicamente en todas las provincias

Otra politica adoptada para recortar el gasto publico fue la reduccion del na-
mero de empleados del sector pablico y —marginalmente— de sus salarios. En
1999, el sector ptiblico empleaba un total de 2.8 millones de personas, un nivel com-
parable al de 1985; considerando el crecimiento poblacional, el nimero de empleados
puiblicos por cada mil habitantes cay6 de 108 en 1985 a 92 en 1999 (Emmerich, 2005).

El gobierno canadiense no recurrié al aumento de los impuestos para reducir
el déficit y la deuda. De hecho, después de 2002, una vez declarado el superdvit, se
redujeron los impuestos de sociedades y personas fisicas. La estrategia del gobierno
de Canadé recay6 en la reduccién de la deuda a través de los recortes sociales.

Los principales rubros del gasto social (educacion, salud, servicios sociales y
vivienda) fueron inicialmente afectados por los recortes. Sin embargo, comenzaron
a recibir mayores recursos de los tres niveles de gobierno a partir del afio fiscal 1998-
1999, es decir, después de que se logré el equilibrio fiscal.

GRAFICA 6
EVOLUCION DEL DEFICIT FISCAL SOBRE EL PIB (1999-2013)
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El gasto publico en salud disminuy6 entre 1993-1994 y 1996-1997, para recupe-
rarse a partir de este tltimo afio y sobrepasar el nivel que tenfa a inicios del gobierno
de Chrétien. Canadd registr6 un déficit fiscal en el ejercicio 2008-2009 de 5 800
millones de doélares canadienses. En el siguiente ejercicio, 2009-2010, el déficit llegs
a 55 600 millones de délares canadienses, como resultado principalmente de la
recesion econémica y de la instrumentacion del Canadian Economic Action Plan.

En principio, el gobierno planteé los estimulos para la recuperacion econémi-
ca durante dos afos y asf retornar rdpidamente a un presupuesto equilibrado. Para
regresar al superdvit fiscal, el gobierno canadiense se trazé como objetivo en el ejer-
cicio 2014-2015 llevar a cabo diversos recortes fiscales y una mayor recaudacion, a
medida que la economia se recuperara; se esperaba volver a un superdvit en el
ejercicio 2015-2016 (Speer y Emes, 2014).

Crisis y desempleo

Debido a los problemas de desempleo registrados en Canadd y a la baja en la pro-
duccion del pafs, el Banco Central de Canadd (Bcc) establecié una postura moneta-
ria que intentaba estabilizar la demanda bajando la tasa de interés. El Bcc promovié
como principal medida la reduccién de la tasa de interés de referencia; en 2008, la
tasa interbancaria pasé del 3 al 2.5 por ciento, mientras que la de descuento bajé en
0.50 puntos porcentuales, colocdndose en 2.75 por ciento. En diciembre de 2009,
el BcC continuaba con esta disposicion y redujo el intervalo de la tasa de interés en-
tre el 0.25 y el 0 por ciento, con el fin de bajar el costo del dinero y empujar a los
consumidores a acercarse nuevamente al mercado crediticio. A su vez, implement6
una politica poco convencional para comprar deuda gubernamental de Canadd y
hacer préstamos directos a entidades no financieras (Rodriguez, 2009).

Canada entré oficialmente en recesion en octubre de 2008; un afio después, la
tasa de desempleo habia aumentado a su nivel mds alto en mas de una década y estu-
vo a punto de igualar la tasas registradas en las crisis ocurridas en 1982y 1989-1990.

Desde que detond la crisis hasta abril de 2009, se habian perdido casi 406 000
empleos de tiempo completo. A su vez, los trabajos de medio tiempo estaban au-
mentando, lo cual fue una clara sefial del estrés en el mercado laboral, en el que las
personas buscaban un medio de subsistencia urgente. La tasa oficial de desempleo
aumento hasta el 8.4 por ciento en su punto mas alto, con mas de medio millén de
personas en busca de trabajo a lo largo de un afio. En diciembre de ese mismo afio,
se habfan perdido 70 600 empleos mas, principalmente de tiempo completo; en cam-
bio, se habfan creado 36 200 de tiempo parcial, las industrias expulsoras de fuerza

de trabajo fueron las de los sectores manufactura y comercio.
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GRAFICA 7
TASA HISTORICA DE DESEMPLEO, CANADA (1976-2011)
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* Porcentaje del total de la fuerza laboral (en edad de trabajar) desocupada.
Fuente: Elaboracion propia con datos de Statistics Canada (2016b).

El aumento del desempleo provocé que un rasgo caracteristico de la economia
canadiense comenzara a mostrar marcados problemas en su poblacién. Como se se-
fial6 inicialmente, la economia de Canadd es una de las mds estables del mundo y te-
nia indices de calidad de vida superiores a la de la mayorfa de los paises. A pesar de
ello, la desigualdad de los ingresos de las personas se ha acrecentado: sélo el 10 por
ciento de los ciudadanos del pais acaparan la mayor parte de los recursos y los ingresos
mds ricos, mientras que el crecimiento de la inflacién ha provocado que los ingre-
sos netos del resto de la poblacion se vean disminuidos (Yalnizyan, 2010).

Parte de este efecto se debe a que la capacidad de negociacion de los trabajado-
res canadienses con las empresas ha sido afectada por la desregulacion de los mer-
cados laborales y la movilidad de capitales de un pais a otro. La libre movilidad de la
inversion productiva, especialmente en la manufactura, el aumento de empleos de
bajos salarios y sin seguridad social, y el debilitamiento de la proteccion de los
trabajadores han estado entre las consecuencias mas notables. Aproximadamente,
el 20 por ciento de los trabajadores de Canadd labora en jornadas de medio tiempo,
temporal, o trabajan por cuenta propia.

El rescate financiero

El objetivo central del plan instrumentado por el gobierno federal apunté particu-

larmente a la proteccién del empleo y la produccion; para ello, organizé un paquete de
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estimulos dentro del cual la parte sustancial representé una derrama de alrededor
de 62 000 millones de délares a la economfa canadiense a lo largo de un periodo de
dos afios. Las medidas adoptadas inclufan una reduccion del impuesto sobre la
renta, un aumento de las prestaciones de desempleo y de los programas de formacion,
mads ayuda para los indigenas y ayudas sectoriales. También se financiaron dieciséis
mil proyectos de infraestructuras.

En 2012, Canadd entr6 en una fase de relativa recuperacion, pero el gobierno
decidié continuar con la implementacién del Canada's Economic Action Plan
(cEAP), con el fin de controlar el déficit e implementar una estrategia de vuelta al
equilibrio fiscal.

Mientras que el sistema financiero canadiense resistié mejor que la mayorfa la
crisis financiera global, la crisis provocé que fuera més dificil para los bancos cana-
dienses y otros prestamistas obtener fondos de los mercados internacionales a un
costo razonable. Para suavizar el impacto de la crisis, el CEAP incluyé medidas para
proporcionar hasta doscientos mil millones de délares para apoyar los préstamos a
hogares y empresas canadienses a través del Marco de Financiamiento Extraordi-
nario. Las medidas se enfocaron a la mejora en las condiciones de crédito; todo

este apoyo se ofrecié sobre una base comercial para proteger a los contribuyentes.

La polarizacion del ingreso

El crecimiento de la desigualdad en Canad4 fue ignorado durante décadas, pues se
contaba con estabilidad financiera, manteniendo finanzas saludables, con superavit
fiscal y con un amplio programa social que mantenfa equilibrado el ingreso de su
poblacién. No obstante, la crisis econémica de 2008 puso de manifiesto la dispari-
dad existente entre la poblacién canadiense, es decir, mientras los banqueros eran
rescatados por los gobiernos, la gente comtin perdié sus casas y empleos. En este
sentido, la desigualdad de ingresos en el pafs ha aumentado en los dltimos veinte
afios. Aunque Canadd redujo la desigualdad en los afos ochenta, a partir de los
noventa la desigualdad se increment6, manteniéndose medianamente estable en
los afios dos mil. Sin embargo, ante las distintas politicas de ajuste, se observa un
incremento de la inequidad entre los ingresos de los canadienses.

Los impuestos a los ingresos personales y los programas de asistencia social
del gobierno, como el seguro de desempleo, el seguro de vejez, las prestaciones por
paternidad, etc., desempefian un papel fundamental en la reduccion de la des-
igualdad en los ingresos, ya que permiten que el ingreso se distribuya de mejor

manera.
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GRAFICA 8
NIVEL DE INGRESO NETO (MILLONES DE DOLARES)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Statistics Canada (2016¢).

En el caso de Canad4, las medidas tendientes a reducir el déficit fiscal han
eliminado o recortado programas sociales destinados principalmente al apoyo de
los estratos medio-bajos de la sociedad canadiense, lo cual se traduce en el incre-
mento de la inequidad en Canada y, en consecuencia, una sustantiva reduccion de
la clase media.

GRAFICA 9
COEFICIENTE DE GINI (1990-2011)
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Nota: uno de los indicadores bdsicos para medir la desigualdad respecto del ingreso es el coeficiente de
Gini, el cual se estima de 0 (que indica la maxima igualdad), es decir, todo el mundo tiene exactamente
el mismo ingreso y 1, que indica la maxima desigualdad.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Statistics Canada (2016d).
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La tendencia en cuanto al ingreso de los canadienses demuestra que los es-
tratos que han visto un real incremento en sus ingresos son el mds alto y el mds
bajo; en cambio, los estratos medios han visto, por el contrario, una contraccion
importante de sus ingresos. El sistema tributario canadiense, tanto provincial
como territorial, ha operado de forma menos progresiva, ya que con las modifica-
ciones realizadas se ha beneficiado principalmente a los asalariados de ingresos
mads altos. Entre estas modificaciones destacan la reduccion de las tasas margina-
les de impuestos para quienes ganan los ingresos mds altos, a través de la intro-
duccion de los créditos fiscales no reembolsables federales, asi como mediante la
reduccion de impuestos a las ganancias.

Muchos programas sociales han desaparecido y otros tantos han sido recortados;
no obstante, después de la crisis de 2008, las tasas de desempleo se han manteni-
do, por lo que los programas tendientes a mantener un ingreso minimo a las personas
sin empleo deben cumplir con requisitos mas estrictos, de tal manera que se manten-
ga la eficiencia en la administracion de los programas y preservar en todo momento el
propésito de ayudar a las personas desempleadas.

De acuerdo con el b0 Bank Financial Group, la combinacién de mas personas
con titulos universitarios y puestos de trabajo de alta calificacion, asi como la dismi-
nucién del ndmero de puestos de trabajo de baja calificacion en Canadd, es proba-
ble que conduzca a una mayor desigualdad en los ingresos, por lo que el pafs tiene
una tarea titdnica al sanear las finanzas y al establecer los mecanismos adecuados

para afrontar los problemas de su poblacién.

Acciones contraciclicas gubernamentales

Debido a la fuerte presion sobre los mercados laborales, industriales y comerciales de
Canada, el gobierno tomé acciones como las contempladas en el cEap, estas medi-
das fueron basicamente politicas contra ciclicas, destinadas a controlar los efectos
negativos de la recesion en la economia canadiense. Tomando en cuenta que existen
dos tipos de politicas contra ciclicas, se observa que el gobierno canadiense instauré
aquella politica que se apoyaba en los estabilizadores autométicos; por otra parte,
hizo uso de medidas de politica discrecionales.

En el primer grupo de politicas, se encuentra la ampliacion del tiempo y los al-
cances del seguro de desempleo, un programa de formacién y transicion, trabajos
de verano, y para personas de la tercera edad, becas para la finalizacion de estudios,
ademds de expansion del gasto en innovacién y modernizacion de infraestructura
utilizada. A su vez, se aument6 y simplificé la manera de inversion y gasto del Estado

en proyectos provinciales.
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Para el caso de las politicas discrecionales, se aumenté el minimo de ingresos
capaces de generar gravamen, asimismo se increment6 el subsidio a los nifios pertene-
cientes a familias de escasos recursos, se aplicé la disminucion del gravamen sobre
ingresos, ahorro libre de impuestos. Por dltimo, la politica monetaria disminuy6 las
tasas de interés, con el fin desincentivar el gasto y la demanda de créditos.

Si bien el gobierno ha aplicado politicas muy fuertes de estabilizacion monetaria
y financiera desde finales de 2008, las acciones no han sido tomadas como las mejores
opciones a seguir. Una de las mayores criticas se hace al estimulo y proteccién banca-
ria de mds de 200 000 millones de délares; la emisién de nuevos bonos, que luego se
dieron como dinero a los bancos, ya fuera a corto plazo; préstamos de bajo interés, o
como swaps de activos hipotecarios tomados de Canada Mortgage and Housing Cor-
poration, asegurando hipotecas que los bancos tenfan en sus libros.

Esta critica se debe a que, a diferencia de las estrictas condiciones y los montos
mas bajos que se le dio a la economfa real y a la produccién para que se recompu-
siera, a pesar de que el rescate también se hizo mediante préstamos y garantfas, en el
sector bancario la reestructuracion y los estimulos fueron dados sin la exigencia
de grandes condiciones.

El plan del gobierno de estimulo fiscal no detuvo la caida de la economfa. La pro-
duccion se ha reducido y los precios se han deflactado. Los créditos al consumo vy el
gasto se han desplomado, junto con los préstamos a negocios e inversiones. Las tasas
de ahorro personal se han mds que duplicado durante los tltimos afos. La economia
estd atrapada en un exceso de ahorro sobre la inversién, o, para decirlo de otra manera,
en una escasez de la demanda. El gobierno federal, mediante el mayor gasto en el se-
guro de desempleo, asi como por la disminucién de la carga impositiva, ocasioné un
déficit superior a los 55 000 millones de délares en el régimen fiscal de 2009-2010, y
se estimaba que se acumularfa un déficit de 167 millones de délares hasta el 2015.

Conclusiones

Una de las consecuencias inesperadas de la crisis econémica ha sido la estrategia
instrumentada por el gobierno de Stephen Harper (2006-2015), de manera parale-
la a la implantacién del Plan de Accién Econdmica, el cual ha sido refrendado y
ampliado en varias ocasiones desde su creacion, convirtiéndose asi en la pieza
maestra de una politica de Estado que busca cambiar a Canada desde su raiz y en
su totalidad.

La crisis econémica ha ofrecido al gobierno federal, la oportunidad de instru-
mentar una estrategia integral, que, entre otros fines, busca hacer prevalecer sus
atribuciones y potestades sobre las que tradicionalmente ejercen los gobiernos pro-
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vinciales. El gobierno federal ha atacado simultdneamente diversos frentes, buscan-
do socavar las bases politicas, sociales y econémicas de lo que fue el Estado benefactor
canadiense. Para ello ha determinado que uno de sus objetivos debe ser la reduccion
del gasto publico, lo cual se ha traducido en la reestructuracién del aparato del Es-
tado federal, que en tltima instancia implica la desaparicion o, en el mejor de los ca-
sos, la reorganizacion y reduccion de todos los ministerios y agencias de gobierno.

Uno de los rasgos mds destacados de dicha estrategia ha sido la decision del
gobierno federal de cancelar todos los fondos destinados a la ayuda al desarrollo y
derivarlos a apoyar a las empresas mineras que demuestren su compromiso con la
responsabilidad social corporativa. Todas las agencias gubernamentales que en el
pasado trabajaban en el ambito de la ayuda al desarrollo han sido cerradas, y como
en el caso del Canadian International Development Agency (cipa/acpr) han sido
absorbidas por el recién reestructurado Ministerio de Asuntos Exteriores, Comer-
cio y Desarrollo.

Una suerte similar han tenido prestigiados centros de pensamiento como el
Canadian Foundation for the Americas (FOCAL) que asesoraba al gobierno en los
asuntos latinoamericanos y caribefios; mds recientemente, también se decidi la
desaparicion del Instituto Norte-Sur, que durante cuatro décadas sirvi de puente
intelectual entre los pafses en desarrollo y Canadd. No pareciendo suficientes di-
chas medidas, el gobierno federal ha emprendido un ataque frontal en contra de
instituciones independientes de pensamiento critico, como el Canadian Center for
Policy Alternatives (ccpa), un sélido centro de pensamiento que, entre otros traba-
jos, presenta anualmente una investigacion llamada Presupuesto Alternativo, la
cual hace un escrutinio del gasto ptblico a la sociedad canadiense en su conjunto.
Durante los peores momentos de la crisis, el ccpa se convirtié en una fuente de
analisis alternativo para los canadienses.

Paralelamente, la estrategia gubernamental ha redefinido no sélo su politica
econdmica, al acentuar su sesgo corporativo, sino también ha cambiado el derrote-
ro de su politica exterior buscando convertir a Canadd en una potencia mundial
basada en la explotacion de los recursos naturales dentro y fuera del territorio cana-
diense. En este sentido, el dmbito de los intereses federales es compartido por los
intereses corporativos de las empresas canadienses.

Esta politica resulta particularmente paraddjica si se toma en consideracién
que la existencia misma de Canada tiene como referente histérico la explotacion de
los recursos naturales, de igual modo que su relacién con Estados Unidos se ci-
ment6 inicialmente sobre el intercambio de estos recursos, a cambio de bienes
manufactureros. Las empresas extractivas son actualmente el actor principal de la
economia canadiense y el gobierno aplica medidas muy especificas para impulsar-

las y protegerlas dentro y fuera de Canada.
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Como explicamos a lo largo de este articulo, Canada es un pafs donde sus diez
provincias y tres territorios gozan de importantes atribuciones en lo tocante a su poli-
tica fiscal, econémica y social; las provincias tienen importantes derechos sobre la
explotacion de su territorio y la forma de manejar la inversion extranjera. Actualmen-
te, las provincias del oeste, como Alberta, asi como las de la costa atlantica, en parti-
cular Terranova, son parte de un auge econémico inusitado gracias a la explotacion
de sus recursos naturales. Alberta se ha convertido en una de las principales fuentes de
ingresos para el gobierno provincial y federal, gracias a la explotacion de las arenas
bituminosas y el petréleo, pero otros gobiernos provinciales también se encuentran
enfrascados en posicionarse en esta actividad, aun sacrificando a las comunidades
indigenas y su territorio.

La apertura del “Gran Norte” y del Artico a la explotacion de las compaiifas
extractivas estd cambiando aceleradamente el paisaje territorial y humano del norte
de Canada. El gobierno federal ha declarado recientemente que el calentamiento
global estd a favor de las politicas gubernamentales relacionadas con el proyecto de
explotacion del Gran Norte.

Canadd, que no hace muchos anos detentaba un liderazgo indisputable en
asuntos ambientales, actualmente impulsa una politica de desvinculacién del Pro-
tocolo de Kioto y solapa las acciones depredadoras de las empresas vinculadas con
la explotacién de los recursos naturales.

La creciente desindustrializacién en provincias que en el pasado vivieron una
situacion de auge econémico excepcional, hasta antes de la crisis econémica, como
Ontario, con la actividad automotriz, actualmente se ha convertido en una economia
de servicios financieros, particularmente alentada por la actividad de la Bolsa de
Valores Minera en Toronto.

La economia canadiense se ha convertido paulatinamente en un paraiso fiscal
gracias a las facilidades que los gobiernos federal y provincial otorgan a las empre-
sas extranjeras que operan en el drea de los recursos no renovables. En particular,
Ontario ha acogido el registro de compafifas mineras que, aun sin operar en territo-
rio canadiense, se registran como empresas tales para recibir la proteccién de un
régimen legal laxo.

Pese a los efectos negativos de la crisis, el gobierno canadiense ha llevado a cabo
negociaciones comerciales de enorme importancia, entre éstas destaca el acuerdo
comercial con la Unién Europea (2013) y uno, pendiente de aprobar, con Estados
Unidos. Paralelamente, ha negociado un sinntimero de acuerdos bilaterales de pro-
teccion a la inversion extranjera, asi como diversos acuerdos de libre comercio. En
todos destaca una estrategia muy precisa: que claramente busca favorecer los inte-
reses de las empresas canadienses en paises tan disimbolos como Honduras, Jorda-

nia, Panamd, Colombia, Perti, Costa Rica, Kuwait, Rumania, Reptblica Checa y
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Tanzania. Estos acuerdos tienen como propésito redireccionar la politica interna-
cional de comercio de Canadd y consolidar un régimen internacional de proteccion
a la inversion canadiense.

En sentido amplio, el dmbito social ha sido ferozmente golpeado, y una institu-
cién como el Medicare ha visto socavadas todas sus reivindicaciones debido a un
proceso de privatizacion acelerado de la medicina social.

Uno de los dmbitos mas danados por partida doble ha sido el de los derechos
laborales: el gobierno federal, con la anuencia de los gobiernos provinciales, ha apro-
bado mds de 212 proyectos de ley en los dltimos veinte afos, los cuales buscan li-
mitar, negar o anular los derechos de negociacion colectiva de los trabajadores.

Nunca una crisis econémica habia sido utilizada con tanta habilidad por un
gobierno para realizar un cambio tan radical en Canad4, como lo que sucede actual-
mente. La desregulacion del ambito laboral, artificialmente justificado con la crisis
econdmica, ha tenido secuelas desastrosas para la sociedad canadiense en particu-
lar, porque estos cambios han sido tan contundentes, que incluso con el cambio de
gobierno, a través de las elecciones federales, dificilmente se revertiran.
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UNA APRO)'(IMACION'A LA ESTRUCTURA ECONOMICA
DE CANADA EN LOS ULTIMOS VEINTE ANOS (1994-2014)

Gerardo Ernesto Castro Gil

Introduccion

La revision de la estructura econémica canadiense de los dltimos veinte afios! invita
al entendimiento de una etapa de transformaciones y resultados relevantes de cardc-
ter interno (como el cambio de modelo de desarrollo) y de la conformacion de un
nuevo estadio de globalizacién caracterizado por el cambio tecnoldgico, la emer-
gencia de nuevos actores en la competencia internacional y la imperante necesidad
de estrategias novedosas de insercién a la economia global.

En ese sentido, este trabajo busca una aproximacion a la estructura econémica
de Canads, subrayando algunos rasgos fundamentales, con base en las transforma-
ciones de principios de la década de los noventa y el desempefio de los afios pri-
migenios del siglo xx1, fundamentalmente, a partir de un examen de las principales
variables econémicas. Para tales efectos, este trabajo se desarrolla en tres partes: la
primera caracteriza el desempefio de la economfa interna, subrayando el comporta-
miento y composicion del producto y otras variables relevantes en los tltimos veinte
afios; la segunda parte condensa una revision del sector externo a partir de la ex-
ploracién de variables de comercio exterior e inversion extranjera directa; en tercer lu-
gar, se plantean algunas conclusiones sobre el funcionamiento de la economia
canadiense en las tltimas dos décadas y los retos encarados, tanto en su desenvol-

vimiento interno, como en su posicién en el contexto global.

La economia canadiense de los ultimos veinte afios

Canada es considerado por la 0CDE como un pais de alto ingreso. En 2013, presen-
t6 un producto interno bruto (P1B) de 1825 billones de délares, un ingreso nacional
bruto (1NB) de 51 871 délares por habitante y forma parte de las siete economias
mds ricas del planeta (0cDE, 2014).

! La seleccién de afios del andlisis tuvo el objetivo de referir y contrastar la estructura econémica cana-
diense actual, con el momento aledafio a la firma del TLcAN.
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No obstante, el desenvolvimiento de la estructura econémica canadiense re-
basa, por mucho, la superficialidad de los datos mencionados, pues se trata de una
economia que conduce a la curiosidad analitica al observar que, histéricamente, su
desarrollo se baso en la explotacion de sus recursos naturales, que uno de los pila-
res de su politica econémica ha sido el fomento del sector externo (lo que explica
el grado de su apertura econémica), que presenta una concentracion de la activi-
dad econémica en algunas provincias y ello remite a su especializacion productiva,?
que existe un retraso relativo en cuanto a innovacién industrial y, por dltimo, que
se caracteriza por la histérica concentracion y dependencia de sus relaciones eco-
némicas con Estados Unidos (lo que supone cierta sincronfa entre ambos ciclos
econémicos) (Britton, 1996: 3-18).

La evolucién de la economfa de Canadd, a partir de los noventa, debe enten-
derse a la par de factores clave que constituyeron una nueva etapa de crecimiento
econdémico, de estrategia de desarrollo y de la redefinicién de sus relaciones econs-
micas con el exterior.

Entre otros, los elementos de mayor incidencia sobre la economia y su reflejo
en el comportamiento de las principales variables agregadas, como el producto y el

empleo, han sido

a) Las politicas econémicas de ajuste estructural a inicios de la década de los
noventa orientadas a un replanteamiento del modelo de Estado benefactor
(Gutiérrez, 2012: 51).

b) La formalizacién institucional de las relaciones econémicas del bloque de
América del Norte en la firma y puesta en marcha del TLcAN.

¢) La consolidacion de China como actor en ascenso y contrapeso econémico
frente a la hegemonfa estadunidense.

d) La recomposicion de la estrategia en la promocién de sectores prioritarios
para fomentar la actividad econémica.

¢) El nuevo estadio del proceso de globalizacion en el que se inserta Canadd, y

los retos que implica en términos de competitividad global.

El gobierno del primer ministro conservador Brian Mulroney (1984-1993)

.z

sent6 las bases de la transformacién de la politica econémica basada en la direccion

2 La generacion del pi acusa una marcada concentracion de las actividades econémicas en provincias
especificas. En este sentido, en 2012, el 37 por ciento del piB fue generado en Ontario; el 19.7 por
ciento en Quebec; el 17.1 por ciento en Alberta y el 12.1 por ciento en Columbia Britdnica. Esto
significa que el 86 por ciento del PIB se concentra en estas cuatro provincias (Statistics Canada, cua-

dro 384-0037).
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del Estado benefactor:? el Reporte MacDonald de 1985 fue clave en la agenda de
transformacién hacia una politica econémica ortodoxa. De este modo, la década
de los noventa es el resultado de cambios importantes, entre los que destacan la re-
duccién del tamafio del gobierno, el repliegue del sector publico de las actividades
econémicas, la reduccién de la deuda publica en relacién con el pig, la venta de em-
presas publicas, la desregulacion de los mercados financieros y una mayor orientacién
al sector externo como pivote del dinamismo econémico, lo que supuso mecanis-
mos de fomento del libre comercio y atraccién de inversiones provenientes del ex-
terior* (Cameron, 2000: 218).

Aunado a lo anterior, la recesién de principios de los noventa establecio el es-
cenario justificable para un ajuste macroeconémico de mayor intensidad de las va-
riables de inflacién y tasa de interés. En 1991, la severidad de la recesion se tradujo
en una contraccion del pi del 2.1 por ciento; una reduccion de la actividad indus-
trial de 3.6 por ciento; una tasa de desempleo del 10.3 por ciento; un encogimiento
de la formacion bruta de capital fijo del 4.2 por ciento, asi como niveles de inflacién del
5.6 por ciento. A partir de este momento, el control de las variables precio, asi como
la reduccion y mayor eficiencia del gasto del gobierno se convertirfa en los ejes rec-
tores de la politica econémica.

El control ortodoxo de las finanzas publicas permitié que el gasto publico se
contrajera seriamente en la primera mitad de los afos noventa; de hecho, entre
1993y 1997, la reduccién del gasto fue inversamente proporcional al crecimiento
del producto (cuadro 1); asimismo, en este mismo periodo, la aportacion del gasto del
gobierno al PIB se mantuvo en niveles cercanos al 20 por ciento (Nicholson, 2003: 8).

También, es notable el tratamiento a la inflacién, ya que ésta a partir de 1992,
disminuy6 a niveles inferiores del 2 por ciento y se mantuvo asf hasta finales de la déca-
da de los noventa. De manera homéloga, la tasa de interés mantuvo una tendencia de
descenso a lo largo de la década de los noventa que correspondié con un creci-
miento de la actividad econémica en la esfera rea, y se vio reflejada en la produc-

cion industrial (cuadro 1).

3 Debe considerarse que la politica econémica de los noventa derivé de un reemplazo gradual desde
mediados de los afios setenta, durante el gobierno de Pierre Elliot Trudeau, de una doctrina de corte
keynesiana hacia un impulso de la economfa basada en las restricciones fiscales y el gradualismo
monetario (Howlett y Ramesh, 1992: 221-222).

* La puesta en marcha del Investment Canada de 1984 impuls6 la atraccién de inversiones para capitalizar
una nueva etapa de crecimiento econémico, sustituyendo asf a la Foreign Investment Review Agency
(FIrRA) (1973), basada en una revisién, monitoreo y control de la entrada de la 1Ep. La puesta en marcha
del Canada-United States Free Trade Agreement (cusria) de 1989, y el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) en 1994, establecieron un marco institucional a la relacién histérica
de Canadd y Estados Unidos que ajustaron la relacion Estados Unidos-Canad4 a las necesidades de orga-
nizacion comercial y de inversiones en América del Norte (Correa, 2000: 244-246).
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CuADRO 1
CANADA: EVOLUCION DE VARIABLES MACROECONOMICAS
(1990-2013)

Crecimiento respecto del afio anterior
Produc- Formacién
Tasa de Tasa de cion Gasto del | brutade | Exporta- | Importa-
desempleo | interés | Inflacion | pis | industrial | gobierno | capital | ciones | ciones
1990 8.2 10.71 4.8 0.1 -2.8 3.2 -3.5 4.5 1.9
1991 10.3 9.5 5.6 -2 -3.6 2.5 -4.2 1.6 2.6
1992 11.2 8.07 1.5 0.9 1.3 0.7 -2.9 7.4 5.1
1993 11.4 7.27 1.9 2.6 4.8 -0.1 -1.2 10.8 7.5
1994 10.4 8.31 0.2 4.6 6.2 -1.2 6.7 12.8 8.3
1995 9.5 8.16 2.1 2.7 4.6 -0.5 -1.4 8.9 5.8
1996 9.6 7.23 1.6 1.7 1.2 -1.4 5.8 5.7 5.4
1997 9.1 6.14 1.6 4.3 5.6 -0.7 11.7 8.6 14.4
1998 8.3 5.28 1 4.1 3.5 2.8 32 9.5 5.3
1999 7.6 5.54 1.7 5 5.9 1.4 5.1 10.8 8.1
2000 6.8 5.93 2.7 5.1 8.6 2.9 5.1 9.1 8.5
2001 7.2 5.48 2.5 1.7 -4 3.3 4.8 -3 -4.9
2002 7.7 5.29 2.3 2.8 1.6 2.2 1 1.2 1.8
2003 7.6 4.81 2.8 1.9 0.1 2.9 5.2 -1.7 4.2
2004 7.2 4.58 1.9 3.1 1.6 2 8.4 5.5 8.5
2005 6.8 4.07 2.2 3.2 2 1.6 9.2 2.2 7.3
2006 6.3 4.21 2 2.6 -0.6 3.1 6.3 0.9 5.3
2007 6 4.27 2.1 2 -0.8 2.8 32 1.1 5.8
2008 6.1 3.61 2.4 1.2 -2.8 4.6 1.6 -4.5 0.8
2009 8.3 3.23 0.3 -3 -11 3.3 -11.5 -13.1 -12.4
2010 8 3.24 1.8 34 4.8 2.7 11.5 6.9 13.6
2011 7.5 2.78 2.9 2.5 3.9 0.8 4.2 4.7 5.7
2012 7.2 1.87 1.5 1.7 1 1.1 4.3 1.5 3.1
2013 7.1 2.26 0.9 2 1.2 0.8 0 2.1 1.1

FueNTE: Elaboracién propia con datos de Statistics Canada (cuadro 380-0064) y de ocpE (2014).

En general, la década de los noventa fue un periodo de estabilidad y creci-
miento, pero la tendencia se interrumpié debido a la crisis especulativa de las
DotCom del 2001,> hecho que se reflejé en que la produccién industrial disminuy6

> Esta crisis se basé en una especulacién por la sobrevaloracién de las acciones de empresas tecnolégi-
cas y la rdpida desaparicién o quiebra del conjunto de estas companfas.
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un 4 por ciento, siendo el sector externo el mds golpeado,® pues en este afio las ex-
portaciones y las importaciones disminuyeron un 3 y un 4.9 por ciento, respectiva-
mente (Gutiérrez, 2012: 49).

Asimismo, la crisis financiera de 2008 puso de manifiesto que la economia
canadiense cuenta con un sistema financiero protegido y regulado, lo que se tradu-
jo en una oportunidad para evadir las devastadoras consecuencias de la crisis, sin
embargo, deben destacarse algunos hechos importantes atribuibles a la crisis econé-
mica (Gutiérrez Haces, 2012: 61). En primer término, entre los efectos de mayor
envergadura destaca la disminucién de las variables de comercio exterior y, con
ello, la disminucién de la formacion bruta de capital que depende de la actividad
industrial vinculada con el exterior (cuadro 1); en segundo lugar, la crisis tuvo
consecuencias heterogéneas sobre las actividades productivas y comerciales en las
regiones canadienses, dadas las diferencias entre si, subrayando los efectos sobre
provincias como Ontario, debido a su perfil manufacturero (principalmente, por la
industria automotriz) y su vinculacién con Estados Unidos; en tercer lugar, el dete-
rioro del empleo ha sido una de las consecuencias mds notables, alcanzando un
nivel, en 2009, de 8.3 por ciento (Gutiérrez, 2012: 45).

Al comparar 2013 con 1994, cada elemento que compone el PIB tuvo trayecto-
rias diversas (cuadro 2), pero el comportamiento de cada variable converge en el
manejo de una politica econémica ortodoxa que, a pesar del gobierno en turno, se
aprecia una homogeneidad en los objetivos de control de las variables macroecons-
micas, como la inflacién y el saldo presupuestario.

Durante estos afios, la participacion de cada elemento se comport6 de la siguiente
manera: en promedio, el consumo de los hogares creci6 un 46.6 por ciento; el gasto
del gobierno se redujo aproximadamente un 85.8 por ciento por afio; la inversion
crecié en promedio un 176.4 por ciento; las exportaciones, un 78.5 por ciento; las
importaciones, un 227.5 por ciento y la suma de estas dos tltimas un 149.4 por ciento.

Ala par de las necesidades de ajuste estructural, la de los noventa fue una dé-
cada que marcé la pauta para la redefinicién de la actividad econémica en torno a
las condiciones globales y, consecuentemente, el reacomodo de la estrategia de in-
sercion a la economia internacional, asimismo, debido a las exigencias de la econo-
mia del conocimiento y del progresivo cambio tecnolégico que condujeron a un
desenvolvimiento de la economfa vinculado a una dindmica exportadora (Norrie,
1996: 457).

A pesar de la relevancia de los recursos naturales como generadores de rique-
za, conviene apuntar que la participacién de las actividades vinculadas con dichos

© No debe olvidarse que, tanto las exportaciones como las importaciones canadienses estdn fuertemen-
te ligadas a la oferta exportadora y demanda internacional de Estados Unidos.
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recursos presenta una marcada disminucién a lo largo del tiempo 'y, por el contrario,
los servicios han tenido una creciente contribucion en la generacién del valor agre-
gado canadiense, en este sentido, el comportamiento del producto y el empleo
muestran claramente una orientacién de la economia hacia los servicios, en menos-
cabo de las otras actividades.

CuADRO 2
CANADA: COMPONENTES DEL PIB (1990-2013)

Participacion porcentual en el P
Consumo Gasto Inversion Exportaciones Importaciones
1990 50.96 24.40 18.19 22.08 18.77
1991 51.41 25.54 18.07 22.99 19.75
1992 51.78 25.48 17.64 24.57 20.80
1993 51.48 24.86 17.03 26.62 21.84
1994 50.62 23.42 17.34 28.71 22.58
1995 50.42 22.70 16.69 30.57 23.35
1996 50.91 22.00 17.52 31.91 24.36
1997 50.88 20.90 18.78 33.34 26.80
1998 50.26 20.64 18.67 35.07 27.14
1999 49.50 19.87 18.72 36.72 27.87
2000 48.90 19.40 18.78 38.17 28.78
2001 49.41 19.76 19.36 36.32 26.90
2002 49.95 19.66 19.04 35.74 26.68
2003 50.50 19.83 19.67 34.55 27.29
2004 50.56 19.63 20.74 35.51 28.79
2005 50.90 19.32 22.07 35.21 29.99
2006 51.87 19.45 23.08 34.69 31.01
2007 53.08 19.56 23.38 34.32 32.19
2008 54.02 20.24 23.50 32.46 32.11
2009 55.82 21.54 21.47 29.04 29.02
2010 56.00 21.43 23.17 29.87 31.90
2011 55.94 21.08 23.60 30.58 33.08
2012 56.05 20.94 24.19 30.54 33.70
2013 56.41 20.77 23.80 30.51 33.59

FueNnTE: Elaboracién propia con datos de Statistics Canada (cuadro 380-0064).
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En primer lugar, hacia 1990, la proporcion del valor agregado de las activida-
des agricolas, de caza, pesca y silvicultura en el total fue del 2.9 por ciento, hasta
alcanzar una proporcion del 1.7 por ciento en 2013; a su vez, el crecimiento prome-
dio en el periodo comprendido entre 1990 y 2013 es del 0.6 por ciento. El empleo
tiene un comportamiento paralelo, esto se refleja en que en 1990 dichas actividades
ocupaban el 4.3 por ciento del empleo, sin embargo, esta proporcion se contrajo, al
grado de representar alrededor del 1 por ciento en los tltimos afios.”

Respecto de las actividades secundarias, a pesar de su evolucién fluctuante,
también es notable una tendiente disminucién en su participacion en el producto.
De esta manera, en 1990, el porcentaje del valor agregado en el total fue del 31.3y
del 28.3 por ciento en 2013, respectivamente. En cuanto al empleo, en 1990 el
ndmero de personas ocupadas en este sector representaron el 24 por ciento del to-
tal y esta cantidad se redujo al 20 por ciento a finales de los afios dos mil.

Cabe sefialar, que la mayorfa del empleo del sector secundario se concentra en
las manufacturas y, en menor medida, en la construccion; lo cual se constata al re-
visar que las manufacturas absorbieron el 54.7 por ciento del empleo del sector y la
construccién el 25 por ciento en 2008.

En relacién con las manufacturas, ha sido decisiva la participacion del gasto del
gobierno en investigacién y desarrollo,® asf como la puesta en marcha de medidas
concretas para fomentar el desarrollo de actividades con arrastres tecnolégicos al
resto de la economfia; entre los ejes prioritarios se encuentran las industrias de tele-
comunicaciones, automotriz y aerondutica (Wallace, 2002: 114).% Sin embargo, a
pesar de que Canadd posee un adelanto tecnolégico en actividades especificas, es
evidente un atraso en niveles agregados, lo cual se refleja en la distribucion del em-
pleo manufacturero por tipo de actividad econémica. En 2007, la proporcién de empleo
manufacturero de baja tecnologia absorbi6 el 48.5 por ciento del total y el de me-
diana-baja tecnologia lo hizo con el 23.7 por ciento; en contraste, la cuota del empleo
manufacturero de alta tecnologfa en el total particip6 con sélo el 7.6 por ciento, una
proporcién declinante si se considera que en 1990 era de 8.1 puntos porcentuales.

La economfa canadiense estd caracterizada por un creciente sector de servi-
cios, de modo que en la actualidad las actividades pertenecientes a ese sector con-
tribuyeron con casi tres cuartas partes del PiB, en efecto, en 2013, el sector terciario

7 Los datos de empleo utilizados provienen de la ocpE (2014).

8 De acuerdo con Statistics Canada (cuadro 358-0151), del gasto federal total de 2012-2013 para
ciencia y tecnologia, la produccién industrial se beneficié con 237 millones de délares por parte del
gobierno federal, lo que representé el 4.6 por ciento del total destinado a este rubro.

A partir de la segunda mitad del siglo xx, estas industrias han merecido un trato favorecido con el fo-
mento de acuerdos sectoriales especificos, como el Auto Pact de 1965, la promocién de acuerdos con
firmas estadunidenses para la proveedurfa de equipo militar y su aplicacion a la industria aerondutica
y el crecimiento del gasto en 1+D sobre la industria de telecomunicaciones.
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contribuy6 con el 70 por ciento del piB. Un rasgo importante de los servicios ha sido
que, al considerar los afios noventa y dos mil, con excepcion de 2009, el sector no
ha presentado crecimientos negativos en su generacion de valor, por el contrario, ha
mantenido su tendencia ascendente, a pesar de las recesiones o contracciones de
la actividad econémica en su conjunto. Asimismo, el incremento de la participa-
cion de los servicios en empleo total redunda en las caracterfsticas ya mencionadas.
En 1994, los servicios constituyeron el 74.1 por ciento del total del empleo, para 2008,
conformaron el 77 por ciento.

Estructura economica y estrategia hacia el exterior

Uno de los pilares de la actual estrategia de desarrollo econémico ha sido la promocién
de las actividades vinculadas con el sector externo, de modo que, salvo algunos mo-
mentos histéricos, la politica econémica canadiense ha fomentado, de continuo, la
apertura de su economia. En este sentido, cabe subrayar tres rasgos fundamentales
del sector externo canadiense. En primer lugar, la concentracién de las relacio-
nes comerciales, en particular con Estados Unidos y sus resultantes efectos de
arrastre; en segundo lugar, la relativa concentracion de productos exportados e
importados, explicada, en parte, por la recurrente dependencia y especializacion en
la explotacion de recursos naturales; en dltimo término, el efecto dinamizador
en la atraccion de la IED sobre sectores prioritarios.

Como ya se ha mencionado, uno de los rasgos fundamentales de la economia
canadiense es la concentracion de sus relaciones comerciales con su vecino fronte-
rizo del sur.!'® Asi, en 1994, el 81.7 por ciento de las exportaciones se destinaron a
Estados Unidos, tendencia que alcanzé su pico en 2000, cuando este mercado
absorbi6 el 87.1 por ciento del total exportado. De igual modo, destaca que Rei-
no Unido y Jap6n han mantenido su posicién comercial como consumidores de
las exportaciones de Canadd, aunque su participacion en el comercio exterior de este
altimo no es representativa, esto es, de 1994 a 2012, la cuota promedio de ambos
pafses ha sido del 5.3 por ciento.!!

Cabe sefalar que en 2007 hubo cambios significativos en la estructura de socios
de Canada: en primer lugar, manifestada con una disminucién gradual y consisten-
te de la participacion de Estados Unidos en las ventas exteriores. Este hecho es

10 Canada se caracteriza por una persistente concentracién de sus relaciones comerciales a pesar de
tener firmados once acuerdos de libre comercio. Los acuerdos vigentes relacionan a Canadd con Corea,
Honduras, Panamd, Jordania, Colombia, Perd, la Asociacién Europea de Libre Comercio, Costa Rica,
Chile, Israel, México y Estados Unidos.

! Las cifras relativas a los montos intercambiados con los principales socios comerciales fueron tomados
de UN Comtrade (base de datos en linea).
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notable si se considera que, en 2012, este pafs absorbi6 el 74.5 por ciento de las
exportaciones canadienses; en contraste con el nivel que ostentaba en los afios no-
venta. En segundo lugar, el ascenso de socios comerciales que han aumentado con-
siderablemente su cuota en las ventas de Canada. Sobre este aspecto, conviene
subrayar la posicién de China, que en 1994 acaparaba solamente el 1 por ciento de
las exportaciones totales, y posterior, el 2.1 y el 4.3 por ciento en 2007 y 2012, res-
pectivamente. Ambos elementos, que subrayan transformaciones importantes en
las relaciones comerciales canadienses, son mayormente notables si se considera
que en 2012 el volumen exportado a Estados Unidos crecié un 148.6 por ciento en
relacion con 1994, mientras que China lo hizo en 1051 por ciento.

Las importaciones canadienses presentan una relativa heterogeneidad en cuanto
a su estructura de socios, aunque es notable el papel de Estados Unidos como prin-
cipal proveedor de la demanda externa de bienes y servicios, sin omitir que su par-
ticipacion es decreciente en el tiempo. Este pafs representé el 67.6 y el 50.6 por
ciento de las compras totales en 1994 y 2012, respectivamente.

Ademds, debe subrayarse que el retroceso de Estados Unidos en la proveedu-
ria canadiense supone una gradual diversificacion del origen de las importaciones
en la década de los dos mil, sobre todo, a partir de 2005. Asimismo, socios como
Japon y Reino Unido han replegado su participacion en las importaciones de Canadd,
quienes contribuyeron con el 5.6 por ciento y el 2.5 por ciento en 1994, respectiva-
mente, declinando hasta alcanzar el 3.2 por ciento y el 1.9 por ciento del total de
las compras externas de 2012.

De manera innegable, la acentuada contribucién de China al comercio inter-
nacional es evidente dado el aumento de las importaciones canadienses provenien-
tes de este pafs. En estos términos, el monto importado en 2012 creci6 el 1695 por
ciento en relacion a 1994, que desde otra perspectiva, del total de las compras tota-
les, China conformé el 1.91 por ciento en 1994 frente al 11 por ciento en 2012.

Las exportaciones e importaciones de bienes y servicios definen caracteristicas
relevantes sobre la especializacion de la economia canadiense, sus ventajas relativas,
su posicionamiento competitivo, asi como las diferencias regionales de especializa-
cién productiva interna.'> En 2011, asf como a lo largo del periodo analizado, el
peso de las exportaciones de bienes frente a la de servicios en las ventas externas
totales fue del 86.5 por ciento frente al 13.5 por ciento, sin embargo, existen cambios

en la oferta exportable del tipo de bienes y de servicios.'?

12 En su mayorfa, las exportaciones las realizan cuatro provincias, de manera que, en 2013, la contribu-
cién a las exportaciones totales de Ontario fue de 36.9 por ciento, Alberta del 23.3, Quebec del 14.5
y Columbia Britdnica del 7.5 por ciento (cuadro 3).

13 Los datos de exportaciones por tipo de bienes y servicios fueron tomados de Statistics Canada (cua-
dro 380-0012), que sirvieron para calcular la balanza comercial por tipo de bien.
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En 1994, la principal actividad econémica exportadora fue la relacionada con la
industria automotriz, que conformé el 26.6 por ciento de las exportaciones totales, sin
embargo, su participacion en el total ha descendido hasta contribuir con el 19.5 por
ciento de las exportaciones totales. No debe omitirse que esta industria es una de las
mds dindmicas y con mayores efectos de arrastre sobre la economia en general y sobre
provincias como Ontario, de modo que la merma de su participacion puede estar acu-
sando una mayor diversificacién exportadora por un elevamiento en la productividad
de otros sectores o una pérdida de competitividad de la industria (Romero, 201 1: 62).

La explotacion de recursos forestales, que por su dotacién relativa ha sido una
de las actividades de las que Canadd ha obtenido aprovechamientos importantes,
ha decrecido su cuota en las ventas totales, ello al conformar en 2011 el 6.7 por ciento
de las ventas totales de bienes, frente a un 14 por ciento al inicio de los noventa.

El sector de maquinaria y equipo es el que, en los dltimos afos, mds contribuye
a los ingresos por ventas en el exterior. A principios de los noventa, estos bienes re-
presentaban alrededor del 15 por ciento del total, para 2011, su cuota de aportacién
se ubicé en 22 por ciento.

Vale la pena destacar que la exportacién de energéticos ha incrementado su
participacién en el total vendido, al pasar del 12.6 en 1990 al 14.4 por ciento en 2011.
Lo anterior es relevante si se considera que el nimero de personas empleadas en
actividades para la produccién energética crecié un 48.6 por ciento en 2007 res-
pecto de 1994, un nivel considerable si se toma en cuenta que para esos mismos
afios el total de personas empleadas crecié un 27.8 por ciento.

Por otra parte, el perfil tecnolégico de las exportaciones canadienses expresa al-
gunos rasgos de la estructura productiva, pero también sugiere algunas pautas para
entender la insercién de la economia canadiense en las necesidades de demanda
internacional;'* de hecho, si se consideran las exportaciones manufactureras del G7,
Canada se caracteriza por tener un atraso tecnoldgico relativo (a la par de Italia),
sin embargo, a lo largo de los afos noventa, la brecha de contenido tecnolégico en
las ventas externas se ha reducido'® (Wallace, 2002: 121).

4 Debe considerarse que el principal consumidor de exportaciones canadienses es Estados Unidos vy,
en este sentido, la incorporacion de valor a la produccién, define la competitividad de la misma
frente a otros concursantes. China se erige como una economfa en ascenso tecnolégico y un contra-
peso a la posicién de Canadd como proveedor de su vecino surefo. Estos hechos se constatan si se
considera que en 2012, del total de manufacturas chinas exportadas, el 40.7 por ciento de ellas son
intensivas en alta tecnologfa, mientras que del total de manufacturas canadienses, el 31 por ciento
son intensivas en alta tecnologfa. Asimismo, del total de las importaciones estadunidenses, en 2012,
el 14 por ciento provino de Canadd y el 19 por ciento de China; este hecho resulta mayor si se con-
sidera que en 1995, del total de compras externas de Estados Unidos, Canadd provey6 con el 19.2'y
China lo hacfa con el 6.2 por ciento (Dobson, 2004: 27).

15 El andlisis sobre el contenido tecnolégico de las exportaciones fue hecho con base en datos de uncTAD
Stat (base de datos en linea).
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En 1995, del total de manufacturas canadienses exportadas, el 51.7 por ciento
de éstas eran intensivos en mediana tecnologfa, una proporcién considerable si se
compara con los otros paises; asimismo, después de Italia, fue el pais que mds ex-
port6 productos intensivos en trabajo. Para el afo mencionado, la proporcién de
exportaciones intensivas en trabajo en el total fue del 17 por ciento.

En 2012, fue evidente una disminucién de la brecha del contenido tecnolégico de
las exportaciones de Canadd, respecto del resto de paises que conforman el G7, sin em-
bargo, conviene hacer algunas puntualizaciones. Las exportaciones de manufacturas
intensivas en alta tecnologfa representaron el 31.61 por ciento del total, una cuota
notablemente creciente si se considera que, en 1994, este tipo de ventas aportaban el
24.8 por ciento del total de manufacturas exportadas. Ademds, la aportacion de ex-
portaciones manufactureras intensivas en trabajo y de baja intensidad tecnolégica
disminuyd, al pasar del 17 y el 6.5 por ciento en 1994, al 15.8 y el 5.8 por ciento en
2012, respectivamente.

En general, el tipo de productos exportados por Canada refleja una mejorfa en
sus niveles de productividad, debido a una orientacién hacia actividades de mayor
valor agregado y, por ende, una mejora en su competitividad para participar en los
mercados internacionales. No obstante, atin es evidente la diferencia respecto de
los otros paises del G7, de los cuales, con excepcion de Italia, la mayor parte de sus
exportaciones, se concentra en manufacturas intensivas en alta tecnologfa.

Ademis, al considerar al G7, pero en niveles inferiores a Italia, Canada es de
los paises que mds depende de exportaciones intensivas en trabajo y recursos natu-
rales (el 10.2 por ciento en 2012), una cuestién que confirma el perfil productivo
de Canada, al considerar que, del total de empleo manufacturero, un 26.8 por
ciento se concentra en actividades de mediana-baja tecnologfa.

En cuanto a la venta exterior de servicios, las actividades comerciales confor-
man el grueso de las exportaciones, al contribuir con el 57.5 por ciento del total de
2011, un nivel evidentemente superior al de principios de 1990, el cual era del
35.8 por ciento. En sentido opuesto, los servicios de viajes y de transporte han reduci-
do su cuota en el total exportado, al pasar, respectivamente, del 28.6 y el 21.7 por ciento
en 1994 al 21.1 yel 16.7 por ciento en 2011.

En 2011, las importaciones canadienses se componen en 82.1 por ciento por con-
sumo de bienes y en 17.8 por ciento por consumo de servicios, teniendo como principal
elemento lo que parece ser compras destinadas al proceso productivo. Esto se observa
en que, dentro de las importaciones de bienes, la actividad con mds peso es el de
magquinaria de equipo, ligado a las necesidades canadienses de capital fijo para el pro-
ceso industrial. Asimismo, la industria automotriz representa el 17.8 por ciento del total
de compras, lo cual debe entenderse en el contexto de las necesidades de complemen-

tariedad del proceso productivo y de la demanda interna de bienes terminados.
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El consumo de servicios comerciales conformé el 42.4 por ciento del total de
consumo de servicios del exterior de 2011y, en segundo lugar, la compra internacio-
nal de viajes represent6 el 35.5 por ciento de las importaciones totales de servicios.

Al considerar la balanza comercial, se aprecia que la dotacién de recursos de la
tierra sigue siendo la ventaja relativa para Canadd, pues a lo largo del periodo anali-
zado el sector de productos energéticos, la relacionada con la extraccién mineral-
metaltrgica y la silvicultura han sido los principales elementos que han movido
positivamente el saldo de la cuenta comercial.'®

Por otro lado, los sectores con mayor deterioro en la balanza comercial son el
de bienes de consumo, el de equipo eléctrico-electrénico y sus partes, el automo-
triz y de autopartes, asi como el de maquinaria industrial y equipo.'” En este con-
texto, se valora que el deterioro de la balanza comercial se concentra en productos de
mayor procesamiento industrial, con excepcion del sector de aeronaves y otros equi-
pos de transporte, poniendo énfasis, nuevamente, en el aprovechamiento de recur-
sos naturales como fuente de ingresos externos.

La importancia de atraer la 1ED a la economia de Canada, se puede asociar a dos
elementos fundamentales: primero, porque el dinamismo de las relaciones comer-
ciales estd muy ligado al fomento de la 1ED (Correa, 2000: 239); segundo, por los
alcances que tiene la 1D sobre el desarrollo competitivo, el aumento de la produc-
tividad y los salarios (Breau y Brown, 2011: 28).

De manera similar al comercio exterior, las relaciones financieras de inversion
se caracterizan por una alta concentracién en su origen. Al considerar la 1Ep!® acu-
mulada por pais, en 2012, Estados Unidos contribuy6 con el 51.5 por ciento del
total, pero debe notarse que su participacién se ha contraido, pues en 1990 su apor-
tacion a la 1ED acumulada total era del 64.2 por ciento. Asimismo, los Pafses Bajos y
Reino Unido también son economias que han destinado un flujo importante de re-
cursos a Canadd, pues aquéllos aportaron el 9.7 y el 8.6 por ciento, respectivamen-
te, pero debe subrayarse que Reino Unido tiene un rezago respecto de su
participacion al inicio de los noventa (aportaba el 13.1 por ciento), mientras que los
Paises Bajos increment6 considerablemente su presencia (en 1990 su cuota en la

1ED acumulada total era del 3.3 por ciento).

16 De acuerdo con datos de Statistics Canada (cuadro 380-0012), el superavit en balanza comercial de
la industria de energéticos fue de 68 838 millones de délares canadienses, la de metales minerales y
productos minerales no metdlicos fue de 13 920 millones de délares y los productos de la silvicultu-
ra, de 12 771 millones de délares.

17 En 2013, el déficit en balanza comercial en bienes de consumo es de 45 518 millones de délares, el
del equipo eléctrico-electrénico de 33 388 millones de délares, el de la industria automotriz de 16 766
millones de délares y el de maquinaria industrial de 18 439 millones de délares (Statistics Canada,
cuadro 380-0012).

18 Los datos referentes a la IED corresponden a Statistics Canada, cuadro 376-0037.
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En menor medida, la presencia de otros pafses en la 1ED captada por Canad4
estd representada por Luxemburgo, Suiza, Japon, Brasil y Francia, que aportaron
en 2012 ¢l 3.9, 3.4, 2.8, 2.5y 2.3 por ciento, respectivamente de la 15D acumulada
total.

Un caso digno de mencionarse es la presencia de China, cuya participacion es
alrededor del 2 por ciento de la 1Ep acumulada total, pues, a pesar de no tener un
peso significativo, sus inversiones gozan de cierta preeminencia por los elementos
antes mencionados.

En suma, el perfil de concentracion del origen de la 1ED en Canadd se asocia a
las relaciones comerciales; de hecho, la expansion comercial y la concentracion
de los espacios geograficos comerciales se asocia a las relaciones econémicas crea-
das a partir de la 1ED (Correa, 2000: 263).

Por otra parte, se presume que las empresas de capital extranjero vinculadas al
sector exportador presentan mayores niveles de productividad y salarios superiores
a aquellas empresas de propiedad nacional y actividades volcadas al mercado inter-
no (Breau y Brown, 2011: 10). En este sentido, los retos impuestos por la globaliza-
cién y la economia del cambio tecnoldgico se confrontan en un marco de atraccion
de la1ED, con el objetivo de cerrar la brecha tecnoldgica, mencionada en otra parte de
este trabajo.

Aun cuando los estudios apuntalan a una mejora en la competitividad manu-
facturera, a partir de una estrategia activa de atraccion de la 1ED, los efectos de arras-
tre sobre la economia en su conjunto se valoran con un menor alcance. Al menos, la
concentracion de la 1ED en ciertas actividades econémicas no refleja que el flujo de
recursos financieros se dirija, masivamente, hacia sectores intensivos y creadores
de tecnologfa.

En 2012, la 1ED acumulada destinada a las actividades de minerfa y extraccio-
nes de gas y crudo conformaron el 19 por ciento de la 1ED total; las manufacturas
representaron un 28.7 por ciento de la 1ED acumulada, pero entre éstas se contabi-
liza que el procesamiento de petréleo y de carbon conformé el 7.25 por ciento y el
procesamiento de metales primarios el 5 por ciento; esto significa que los productos
relacionados con la extraccién y procesamiento mineral y energético absorbe una
parte significativa de los flujos financieros provenientes del exterior.

Otra parte importante de la [ED se concentra en los servicios: los servicios de
direccién corporativo y empresarial, que contribuyeron con el 19.2 por ciento de la
1ED acumulada de 2012; los servicios financieros y de seguros, que conformaron el
13.4 por ciento del total acumulado de la 1ED, y los servicios comerciales (al mayo-

reo y al menudeo) que representaron el 12.3 por ciento de la 1ED acumulada total.
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Conclusiones

La década de los noventa concreté cambios importantes tanto en la estrategia cana-
diense de crecimiento, reflejada en su politica econémica, como en las condiciones
globales, manifestadas en la importancia de la economia del conocimiento como
fuente de valor competitivo y el ascenso de nuevos actores que han modificado las
relaciones econémicas internacionales.

En este esquema, son evidentes siete elementos bdsicos que permiten enten-

der la estructura y desemperio de la economia de Canada:

1. El ajuste estructural, cuyos objetivos se han concentrado en el control de
precios y del saldo presupuestario, ha replegado las funciones del gobierno y
ha creado condiciones de desregulacion y apertura indiscriminada.

2. La estructura de la actividad econémica se caracteriza por una creciente
participacion del sector servicios en detrimento de las actividades primarias
e industriales, lo que pone de manifiesto cambios notables en la estructura
del empleo, esto significa que, en algunos casos, la terciarizacion de la eco-
nomia puede suponer una mayor flexibilizacion laboral y un deterioro de la
formacion de los cuadros profesionales.

3. La promocién de ciertas actividades econémicas asociadas a la estrategia de
crecimiento interno y de vinculacion econémicas con el exterior, evidencia con-
diciones de polarizacion territorial, en primer lugar, por la concentracion de
la actividad de industrias y de servicios en las provincias de Ontario y Quebec y,
en segundo lugar, por el crecimiento de las actividades vinculadas a la explo-
tacion de recursos naturales en Columbia Britdnica y Alberta.

4. El nivel de actividad econémica vinculada al comercio exterior y a la 1ED ex-
presa la vulnerabilidad de la economia canadiense a shocks externos, sobre
todo, por la relacién de dependencia econémica que mantiene con Estados
Unidos. Por otro lado, esta dltima se ha agudizado a partir de los mecanis-
mos institucionales de apertura que han fomentado el dinamismo de la acti-
vidad comercial y la atraccion de 1ED.

5. El ascenso de nuevos actores al escenario global ha puesto de manifiesto un
cambio en los patrones de comercio internacional, asi como nuevas tendencias
en los flujos de inversion. Estos condicionan la estrategia de crecimiento ca-
nadiense volcado hacia el exterior, sobre todo, a partir de la actuacién de
paises como China, quien parece incidir drasticamente en la economia del sec-
tor externo canadiense.

6. La estrategia de promocion a las actividades industriales automotrices, aero-
néuticas y de la electronica ha generado resultados y nuevas expectativas de
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desarrollo tecnolégico, sin embargo, atin se manifiesta un rezago frente a los
paises mds adelantados. Este hecho se refleja en el nivel de intensidad
tecnoldgica requerido en el empleo manufacturero, asi como en el conteni-
do tecnoldgico de las ventas externas, ambos son intensivos en tecnologia
media-baja.

7. La atraccion de la 1ED puede ser una fuente de desarrollo competitivo y ge-
neracién de empleo, pero existe una concentracion recurrente hacia secto-
res de poco arrastre tecnoldgico, sobre todo de actividades vinculadas a la
extraccion y produccién mineral y de petréleo. Asimismo, el crecimiento del
producto y el empleo en el sector energético muestra un retorno estratégico

a la explotacion de recursos naturales.
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LA INTEGRACION ECONOMICA
DE CANADA Y MEXICO

Fidel Aroche Reyes
Marco Antonio Mdrquez Mendoza

América del Norte es un espacio econémico formado a partir de la integracién de
Canadd, Estados Unidos y México, resultado de circunstancias histéricas, geografi-
cas y econémicas pero, sobre todo, de decisiones politicas. El Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TL.CAN), en vigor desde 1994, ha sido la piedra de to-
que para la formalizacién de un proceso en marcha de facto durante las décadas
previas. Sin embargo, esa integracién incuba un conjunto de asimetrias entre los
tres paises miembros, de modo que Estados Unidos ha sido una fuerza determinan-
te para dar forma a las relaciones politicas y econémicas en América del Norte. Las
relaciones directas entre Canadd y México siempre han sido cordiales, pero distan-
tes y algunas veces desalentadas por Estados Unidos, quien intermedia siempre y
mantiene sus relaciones con Canadd y con México por separado. Se dirfa que se
trata de dos relaciones bilaterales, entre Canadd y Estados Unidos, por un lado vy,
por el otro, entre Estados Unidos y México.

La economia de un pais puede estudiarse como un sistema constituido por las
ramas o los sectores productivos que la forman, los cuales intercambian bienes y se
conectan entre si y —siguiendo la analogfa— tejen una red econémica. Por ejemplo,
una rama necesita una lista de mercancias para producir un bien, que a su vez son
producidas por otras ramas dentro del sistema econémico; ipso facto, los productores
de los diversos bienes se encuentran interrelacionados. Andlogamente, el comercio de
bienes entre dos paises se estudiarfa como el intercambio entre las ramas ubicadas en
cada pafs y entonces se examina la manera en que las estructuras de los pafses se re-
lacionan entre si.

En este trabajo analizamos la evolucién de la economia de América del Norte des-
de el punto de vista de las relaciones entre las economias de Canadd y México, como
parte de un espacio econémico mayor, donde el peso de la economia de Estados
Unidos es una fuerza preponderante. El trabajo se ha organizado como se indica:
en el primer apartado se hace un recuento del panorama bdsico de América del
Norte; en el segundo, se define el concepto de estructura econémica, integracion
interna y externa, asi como el concepto de similitud y diferencia; en el tercer apar-
tado, se mide y compara la integracion de las economias de Canadd y México; en tanto
que en el cuarto y dltimo se hacen algunas consideraciones finales.
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La evolucion economica de América del Norte

Las tres economias de América del Norte son dispares y siguen sus propias tenden-
cias; sin embargo, existen fuerzas que han determinado que tiendan hacia la inte-
gracion y hacia la convergencia de sus ciclos (Cuevas, 2012; Cuevas, Messmacher
y Werner, 2003), aunque no necesariamente convergen hacia un mismo nivel de
ingresos o de bienestar. Las politicas econémicas de cada pais y el peso de las ex-
portaciones canadienses y mexicanas hacia Estados Unidos en el producto interno
bruto (piB) se incluyen como determinantes de esta tendencia. La grafica 1 mues-
tra el ritmo de crecimiento del piB de las tres economias norteamericanas y sus li-
neas de tendencia, como se observa, la economia mexicana es mds inestable y las
tres se aproximan hacia tasas de crecimiento menores.

GRAFICA 1
TASA DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
EN AMERICA DEL NORTE (1991-2011)

s Canadd México mmn Estados Unidos

— — — Lineal (Canad4) wooeocoo [ ineal (México) ~— eeeeeees Lineal (Estados Unidos)

FueNTE: Structural Analysis Database, 0cpE (s.f.).

El crecimiento de la zona se divide en dos etapas que, curiosamente, coinciden
con dos enfoques distintos hacia la integracién: de 1995 a 2001, cuando habfa un
favorable factor politico para la integracion, disminuyeron los costos administrati-
vos para el intercambio, y las politicas incentivaron los flujos de inversién en Améri-
ca del Norte, de modo que los procesos productivos de algunas ramas —como las
vinculadas a la industria automovilistica— incrementaron su interdependencia. Y,
la segunda, entre 2002 y 2009, cuando el énfasis de la politica de seguridad de
Estados Unidos relegé la integracion en América del Norte a segundo plano, mien-
tras el comercio regional enfrenté mayores costos de transaccion, de modo que los
beneficios de la cooperacion fueron menores (Pastor, 2012).
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Canadd y México generaron el 9.0 y el 8.8 por ciento en promedio del pig de
América del Norte entre 1990 y 2010 (de acuerdo con cifras de la ocpi); Estados
Unidos representa el restante 82.1 por ciento del producto regional, equivalente a
10 749 024 de doélares en promedio anual (en délares estadunidenses constantes
de 2005). Como se sabe, la poblacion de Canadd alcanzaba unos treinta y cuatro
millones de personas en 2010, la de Estados Unidos unos trescientos millones y la
de México unos ciento diez millones; como consecuencia, el producto por habitan-
te en promedio entre 1990 y 2010 en Canada alcanza unos 32 242 délares cons-
tantes de 2005, el de Estados Unidos es de aproximadamente 39 413 y el de
México es de 11 412.1

Como se aprecia en la grifica 2, las tres son economias de servicios, con gran
presencia del sector manufacturero y de la minerfa, donde los energéticos tienen
una presencia significativa. Sin embargo, cada economfa muestra perfiles distintos:
Canadéd muestra un sector minero mayor que sus socios; Estados Unidos acusa una
mayor presencia de los servicios en el producto, mientras que México muestra sec-
tores como el agropecuario, manufacturero y de construcciéon mayores, y uno de
Servicios menor.

GRAFICA 2
COMPOSICION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
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Fuente: Elaborado con datos tomados de Structural Analysis Database, ocpe (s.f.).

12005 es el afio base de los datos disponibles por la 0cDE citados en este documento.
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Sin embargo, es interesante constatar que el empleo por sector econémico se
distribuye de manera distinta al producto en los tres paises; en Canadd, el empleo
en los servicios tiene un peso mayor que el producto de ese sector en el piB total; el
resto de los sectores pesan menos en el empleo que en la composicién del produc-
to. En Estados Unidos y en México, los servicios, la agricultura y la construccion
presentan proporciones de empleo mayores que el peso de esos sectores en el pro-
ducto (véase cuadro 1).

CuADRO 1
COMPOSICION DEL EMPLEO POR SECTOR ECONOMICO

Canada* Estados Unidos™* México™***

Total 100 100 100

Agricultura, caza, silvicultura y pesca 2.6 1.5 15.6
Minerfa y extraccién de petréleo y gas 1.1 0.4 0.4
Manufacturas 13.1 10.6 17.8
Electricidad, gas y suministro de agua 0.7 0.4 0.5
Construccién 6.4 6 8.1
Servicios 76.1 81.1 57.7

*2000-2006. ** 2000-2009. *** 2000-2008.

Fuente: Elaborado con datos tomados de Structural Analysis Database, 0cpE (s.f.).

A partir de estos resultados, se deduce que el producto por empleado en los
tres pafses es mayor en los sectores mineros y de extraccién de petréleo y gas, de
manufacturas y electricidad, gas y suministro de agua, si bien los sectores se orde-
nan de modo distinto (véase gréfica 3). Cabe acotar algunos puntos en relacién con
estos tltimos datos: en primer término, en promedio en la década de los dos mil, la
relacion producto por empleado total en Canadéd equivale a 96 346 délares, a
130970 délares en Estados Unidos y a 31 442 délares en México. Ello explica los
diferenciales en los ingresos por habitante entre los tres pafses.

En segundo término, la relacion a la que se alude aqui crece en Canad4, a una
tasa promedio del 5 por ciento en total para los afios dos mil, en Estados Unidos
crece aun 1 por ciento anual y en México la relacion decrece a un ritmo similar. En
tercer término, en México los diferenciales entre sectores en esta relacién son mu-
cho mayores que en los otros dos paises, es decir, el producto por empleado en el
sector minero mexicano es comparable al producto de sus socios comerciales més
ricos (353 456 dolares en México; 412 086 délares en Canadd y 366 913 ddlares en
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Estados Unidos, en promedio anual para los afios dos mil), mientras que el produc-
to por empleado del resto de los sectores es mucho menor. Ello remite la discusion
a los problemas de la estructura econémica y su relacion con el desarrollo; es decir,
los sectores en México son relativamente mas heterogéneos y menos productivos.

La teorfa del desarrollo senala que las economias menos desarrolladas son pre-
cisamente menos homogéneas y menos productivas. Enseguida, la relacion entre el
producto por trabajador a ingreso por habitante es comparable en los tres paises:
3.0 en Canads, 3.3 en Estados Unidos y 2.8 en México. Sin embargo, se dirfa que en
este tltimo, por cada trabajador, la poblacién total es mayor, o bien, hay menos traba-
jadores en la poblacién total y la relacion de trabajadores a la poblacion total es mayor
en Estados Unidos.

GRAFICA 3
EMPLEO POR NUMERO DE EMPLEADOS
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FuenTe: Elaborado con datos tomados de Structural Analysis Database, ocpe (s.f.).

Estructura econdmica e integracion: conceptos basicos

Una economia puede entenderse como un sistema de sectores econémicos, ramas
o actividades que producen mercancias y se relacionan entre si por medio de flujos
de oferta y demanda de bienes que los compradores emplean como insumos para
producir. Tales actividades juegan simultaneamente el papel de vendedores y el de
compradores de bienes, por una parte y, por otra, el de receptores de ingresos y el
de quien paga por los bienes consumidos. Es decir, el productor vende la produc-
cioény ello le permite adquirir otros bienes para seguir produciendo, sus vendedores
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reciben ingresos que les permiten consumir las mercancias producidas por los pro-
ductores. La economia se resuelve en un flujo circular.

La integracion de la estructura econémica desde la esfera de la produccion se
refiere a cémo los sectores econdmicos complementan sus procesos productivos.
Por ejemplo, los insumos requeridos por una rama son producidos por otras, las
cuales tienen mds proveedores; entonces, cuando la demanda hacia alguna cambia
(se expande o se encoge), ésta modifica su demanda de insumos y de este modo afec-
ta la produccion de otros productores. A mayor integracién de una rama con otras,
mayor poder de influencia sobre el crecimiento de la economia en su conjunto.

Cuando dos pafses intercambian mercancias usadas para producir, sus procesos
productivos se imbrican y las economias se integran, en la medida en que los insu-
mos importados son indispensables para la produccién. Desde la 6ptica de la rama
exportadora de bienes empleados como insumos, tal comercio hace posible que al-
cance un nivel de producto superior a aquel en ausencia de intercambio. Cuando un
sector exportador demanda una mayor cantidad de insumos, transmite una influencia
mayor sobre sus proveedores, que se mide en el efecto de derrama. Los proveedores
producirdn mds y, por lo tanto, demandardn mds insumos, por lo que retroalimentan
con mayor demanda al sector que originalmente exporta bienes.?

Otra forma de medir la integracion es por medio del concepto de fragmenta-
ci6n de la estructura econémica, definida como el peso promedio de los multiplica-
dores de las importaciones del producto generado por las exportaciones, sobre el
total de las mismas. Este indicador pretende medir el contenido importado de las
exportaciones; de otro modo, cudnto debe importar un pais para elaborar una uni-
dad de producto exportado. Si un pais importa sustantivas cantidades de insumos
de otro para producir sus exportaciones, las estructuras productivas se encuentran
integradas. En general, dos economias no exportan e importan bienes intermedios
con la misma intensidad, pero si ello ocurriera, entonces las fragmentaciones
productivas serfan iguales. A partir de esta idea, el indice de Le Masne (citado en
Pulido y Fontela, 1993) sugiere que si las diferencias en las fragmentaciones son
nulas, entonces las economias son cien por ciento similares;® las diferencias entre
los indices de fragmentacion son indicadores de las diferencias en la integracion
entre dos economias.

2 Para un andlisis mds detallado sobre el efecto derrama y retroalimentacién, véase Miller y Blair (2009).
3 El indice de similitud es, donde R se refiere a las regiones, a, son las proporciones (que en nuestro caso
serdn del consumo intermedio) de la demanda intermedia, del valor agregado y de la demanda final.
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Integracion econémica

Las exportaciones de Estados Unidos fuera de América del Norte alcanzan un va-
lor promedio anual de 1 102 952 délares constantes para el periodo 1990-2010, el
95.2 por ciento del total regional y sus importaciones representan el 67.8 por ciento
del total de las importaciones netas de América del Norte (excluyendo los intercam-
bios dentro del espacio econémico). Las exportaciones canadienses netas represen-
tan el 3.4 por ciento, mientras que en el caso de las importaciones representan el
18.3 por ciento. En el caso mexicano, las exportaciones totales representan el 1.4 por
ciento de las exportaciones, mientras que las importaciones anuales de México re-
presentan el 12.3 por ciento en promedio para el mismo periodo.

Norteamérica es el mercado exterior principal tanto para Canadd como para
Meéxico, mas no para Estados Unidos; dado el tamafio de esa economfa, sus socios
regionales no satisfacen la demanda ni absorben la oferta de bienes generada alli.
El valor de las exportaciones anuales promedio de Canadd a México entre 1991 y
2010 es de 1 581 488 de dolares constantes de 2005; mientras que las de México a
Canadd son de 3 150 291. Canada exporta a Estados Unidos en promedio 166 079 661
de délares constantes, lo que equivale a ciento cinco veces mds de las exportacio-
nes a México y las exportaciones mexicanas a Estados Unidos equivalen a treinta y
seis veces las ventas a Canadd, es decir, las exportaciones anuales de México a
Estados Unidos equivalen en promedio entre 1991 y 2010 a 112 369 066 de d6-
lares constantes de 2005.

Entre 1991 y 2010, las exportaciones de Canada a México se incrementaron el
12.6 por ciento en promedio anual y en el sentido inverso se incrementaron un 42.5
por ciento; es decir, ha existido una cierta tendencia a estrechar los lazos comercia-
les entre los dos paises, a favor de México. En efecto, las exportaciones canadienses
hacia Estados Unidos crecieron un 5.5 por ciento anual en promedio en ese mismo
periodo y las mexicanas se expandieron a un 19 por ciento.

Las importaciones mexicanas han crecido en promedio alrededor del 20 por
ciento por afo entre 1991y 2010; las canadienses, el 12 por ciento. El crecimiento
promedio anual de las importaciones de Estados Unidos de Canadd es del 5.2 por
ciento, mientras que las de México crecieron un 15.2 por ciento. La grafica 4 mues-
tra el comportamiento de las exportaciones y las importaciones entre Canadd y
México. Asi, los datos sugieren que en América del Norte el comercio entre estos
paises es mds dindmico que con Estados Unidos.

El cuadro 2 muestra el peso de las exportaciones e importaciones por rama en
el total y la descomposicion de las exportaciones por destino para cada una de las
economias de esta region. Como se muestra, las principales exportaciones por
rama de Canada son fabricacion de vehiculos diversos y equipo de transporte, que
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concentra el 24 por ciento del total; las minas y canteras constituyen el 20 por ciento
y practicamente la totalidad se destina a Estados Unidos.

GRAFICA 4
TASAS DE CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES (EX)
ENTRE CANADA (C) Y MEXICO (M) (1991-2010)
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Nota: Millones de délares de 2005.
Fuente: Elaborado con datos de la ocpe (s.f.).

Por su parte, las mayores importaciones por rama de origen son fabricacién de ve-
hiculos diversos y equipo de transporte con el 26 por ciento del total y fabricacion de
coque, productos de la refinacion del petréleo y combustible nuclear (el 11 por ciento);
en ambas ramas el peso de los bienes procedentes de Estados Unidos es dominante. Se
dirfa que el comercio de Canadd con sus principales socios es de naturaleza intrain-
dustrial y se concentra con su vecino del sur.

Para Estados Unidos, las principales exportaciones son la fabricacién de maqui-
naria y equipo (el 15 por ciento), maquinaria y aparatos eléctricos, maquinaria de
oficina, equipo de radio, television y comunicacién, instrumentos de precision y 6pti-
cos (el 20 por ciento) y fabricacion de vehiculos diversos y equipo de transporte (el 21 por
ciento). En el caso de las importaciones, destacan dos ramas, la de fabricacion de
coque, productos de la refinacién del petréleo y combustible nuclear (el 20 por cien-
to), asi como fabricacién de vehiculos diversos y equipo de transporte (el 15 por ciento).
El comercio de Estados Unidos con sus principales socios es también intraindustrial,
pero mas diversificado en términos de su origen y destino geograficos.

Para México, las principales exportaciones e importaciones son la maquinaria y

aparatos eléctricos, maquinaria de oficina, equipo de radio, television y comunicacion,
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instrumentos de precision y Gpticos con un 28 por ciento del total de las exporta-
ciones, y el 30 por ciento de las importaciones y fabricacion de vehiculos diversos y
equipo de transporte (el 25 por ciento de las exportaciones y 21 puntos porcentua-
les de las importaciones); es decir, el comercio mexicano es también intraindustrial
y concentrado con Estados Unidos.

El fenémeno de la integracion ha sido calculado por los indices de poder y de
sensibilidad de dispersion de Rasmussen (1958), reinterpretados de acuerdo con
Laumas (1976) como indicadores de los encadenamientos hacia atrds y hacia ade-
lante (Miller y Blair, 2009). Hirschman (1958) sugiri6 que el crecimiento de una
economia serfa mds rdpido y sostenido si los sectores clave crecen a tasas mayores y
consiguen estimular a otros sectores. En efecto, aquéllos se definen como activida-
des con multiplicadores superiores al promedio, de modo que son capaces de de-
mandar y ofrecer insumos que transmiten impulsos al crecimiento por medio de
sus demandas de insumos (encadenamiento hacia atrds) y por medio de su oferta
de productos, que se demandarian como insumos (encadenamiento hacia adelan-
te). Empleando la base de datos de Marquez (2012), el cuadro 3 muestra los indices
de encadenamiento hacia atrds y adelante para Canadd y México entre las ramas
internas de las economias. Los sectores clave en éstas son fabricacion de coque,
productos de la refinacion del petréleo y combustible nuclear, quimicos y farmacéu-
ticos, asi como pldsticos, minerales no ferrosos, metales que muestran también en-
cadenamientos mayores al promedio en ambas economfas.

Los indices de diferencia entre los indicadores de encadenamientos hacia atrds
(y hacia adelante) se definen como el inverso del indice de similitud propuesto por
Le Masne (citado en Pulido y Fontela, 1993), de tal manera que si estos indices son
cero para algunos sectores en dos economias distintas, demandan (u ofrecen) insu-
mos a un grupo de sectores proveedores parecido y en proporciones comparables,
por lo que muestran patrones de influencia similares sobre el resto del aparato pro-
ductivo. Los resultados para las economfas canadiense y mexicana en el cuadro 3
sugieren que la segunda muestra un indice de diferencia mayor en promedio que el
de Canadd, tanto para los encadenamientos hacia atrds (el 10.9 y el 9.5 por ciento,
respectivamente) como en los encadenamientos hacia adelante (el 32.1 y el 12.7
por ciento, respectivamente). Ello sugiere que las ramas en México mantienen pa-
trones de integracion sectorial mds diversos, y que en Canad4 las ramas se relacio-
nan de manera similar entre si. Esta diferencia recuerda que en las economfas mds
desarrolladas los sectores tienden a ser mds homogéneos estructuralmente y los in-
gresos sectoriales son mds uniformes, como anotamos al principio de este capitulo.

Cuando una rama exporta bienes finales, hace lo mismo con los insumos que han
sido necesarios para su produccion. Ello implica que el sector exportador recibe una

demanda mayor a la nacional ¢, ipso facto, parte de esa demanda se transmite a los
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sectores nacionales que le proveen insumos. Tal es el efecto derrama. Al mismo
tiempo, es posible que los productos exportados sean empleados como insumos en
el pais de destino, por lo cual el comercio expande el producto en el segundo pais y
también la demanda por insumos exportados por las ramas que inicialmente ex-
portaron productos. Tal es el efecto retroalimentacion (Miller y Blair, 2009). Mar-
quez (2012) ha calculado la derrama y retroalimentacion como indicadores para
América del Norte, y en el caso de Canadd la derrama de las importaciones es ma-
yor sobre la economia de Estados Unidos que la de México; lo mismo ocurre en el
caso mexicano. No obstante, aun cuando el efecto retroalimentacién de Canad4 y
México sobre América del Norte ha sido mayor que la derrama sobre la zona, Cana-
da tiene un efecto mayor que México.

Un indicador adicional de las relaciones estructurales de dos economias que co-
mercian bienes usados como insumos es el de desfragmentacion productiva, que
mide el peso de las importaciones necesarias para la produccion de las exportacio-
nes de una rama sobre las totales, por unidad de exportacién. Tanto Canadéd como
México comercian no sélo entre si, sino con el resto del mundo. En el cuadro 3 se
mide el peso de los insumos importados por Canada con origen en México (por
rama), por unidad de producto reexportado a México, asi como lo mismo para las
exportaciones mexicanas hacia ese pais. Por ejemplo, por cada millon de délares
que exporta la rama fabricacion de vehiculos diversos y equipo de transporte de
Canads, se requieren 0.2 millones de délares en importaciones totales, de las cua-
les 0.008 millones provienen de México.

Al mismo tiempo, esa misma rama en México requiere de 0.15 millones de
délares de importaciones por millon exportado y s6lo 0.004 millones son importa-
ciones de Canadd. De hecho, ésta es la rama mas genuinamente norteamericana,
en el sentido de que la produccién en cada pafs requiere de insumos producidos en
cada uno de estos tres en mayor cantidad. Sin embargo, cabe destacar que la rama
de maquinaria y aparatos eléctricos, maquinaria de oficina, equipo de radio, televi-
sién y comunicacion, instrumentos de precision y 6pticos en México también re-
quieren de importaciones canadienses en mayor proporcion.

De acuerdo con el indicador de desfragmentacion productiva, la economia
mexicana muestra una mayor integracién con el exterior que la canadiense, pues el
promedio del peso de requerimiento de importaciones para exportar es mayor (cua-
dro 3). Las ramas con el indice de diferencia entre Canadd y México mds pequefios
son manufacturas; fabricacion de coque, productos de la refinacion del petréleo
y combustible nuclear, generacion, captacion y distribucién de energia eléctrica,
fabricacion de gas, distribucion de combustibles gaseosos por tuberfas, suministro
de vapor y agua caliente, captacion, depuracion y distribucion de agua, construc-
cion y servicios. Los niveles de integracion de estos sectores en Canadd y México
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son parecidos; no obstante, estas ramas presentan requerimientos de importacio-

nes pequenos.

Por el contrario, los sectores con mayores requerimientos de importaciones

aparecen como mds disimiles, por lo que los patrones de integracién de estas ramas

son distintos en cada pafs. Entre estas ramas se encuentran la fabricacién de ve-

hiculos diversos y equipo de transporte.

Cuabpro 3

INTEGRACION COMERCIAL ENTRE CANADA Y MEXICO
Y CON EL RESTO DEL MUNDO

Desfragmentacién | Desfragmentacion Indice de
productiva Canadd | productiva México disimilitud
Canadd-
Sectores Total México Total | Canadd | Total | México
Agricultura, caza, silvicultura y pesca | 0.033 0.001 0.003 0.000 | 1.514 | 0.043
Minas y canteras 0.004 0.000 0.006 0.000 | 0.085 | 0.001
Manufacturas 0.012 0.000 0.011 0.000 | 0.796 | 0.018
Fabricacién de coque, productos 0.000 0.000 0.001 0.000 | 0.033 | 0.000
de la refinacién del petréleo
y combustible nuclear
Quimicos y farmacéuticos 0.021 0.000 0.006 0.000 | 0.735 | 0.016
Plasticos, minerales no ferrosos, 0.010 0.000 0.007 0.000 | 0.389 | 0.009
metales
Fabricacién de maquinaria y equipo, | 0.029 0.001 0.067 | 0.002 | 1.909 | 0.028
maquinaria eléctrica y aparatos
eléctricos
Maquinaria y aparatos eléctricos, 0.034 0.002 0.305 0.005 | 13.548 | 0.166
maquinaria de oficina, equipo
de radio, televisién y comunicacion,
instrumentos de precision y 6pticos.
Fabricacién de vehiculos automotores, | 0.209 0.008 0.160 0.005 | 2.482 | 0.168
diversos y equipo de transporte, n.c.p.
Generacidn, captacién y distribucién | 0.000 0.000 0.000 0.000 | 0.005 | 0.000
de energfa eléctrica, gas; combustibles
gaseosos, vapor y agua caliente y
distribucion de agua
Construccion 0.000 0.000 0.000 0.000 0.004 | 0.000
Servicios 0.002 0.000 0.001 0.000 | 0.088 | 0.002
Promedio 0.014 0.000 0.020 0.000 0.824 | 0.018

FuenTe: Elaboracion propia.
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Conclusiones

La integracién econémica de Norteamérica se ha centrado en la rama de fabrica-
ci6n de vehiculos diversos y equipo de transporte, no obstante, Canadd y México se
han articulado de manera distinta en esta integracion. En efecto, ambas economias
intercambian insumos para producir, y México requiere de menos importaciones
de dicha rama de Canad4 para exportar a este pafs, pero éste genera un mayor con-
tenido en valor agregado y su produccion requiere mayores proporciones de insu-
mos de produccién nacional.

Por otro lado, la economia canadiense estd mds integrada, internamente, que
la mexicana debido al cambio de la oferta y demanda sobre el nivel de producto.
No obstante, ambos paises mantienen relaciones mds estrechas con Estados Unidos.
El T.caN ha sido benéfico para los sectores que se desenvuelven en estructuras de
mercados oligopdlicos comandados por las empresas estadunidenses, las cuales
han sabido aprovechar las fronteras entre los paises para abastecer al mercado de
Estados Unidos, mediante la integracion en conglomerados industriales relaciona-
dos con productos de alta tecnologia, en la que se aprovechan las ventajas compa-
rativas de ambos pafses. La integracién econémica en América del Norte ha
crecido, pero ha mostrado que estd determinada por la posicion politica de Estados

Unidos.
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CANADA: PIONERA DE LOS PI:\RAl'SOS FISCALES
VINCULADOS CON LA MINERIA

Alain Deneault

El problema de los parafsos fiscales se ha convertido en un asunto tan apremiante
para la opinién ptiblica que los gobiernos —el federal canadiense y algunas legislacio-
nes provinciales, como Quebec— han decidido afrontarlo. Mientras el gobierno de
Quebec lanzé una campania publicitaria para disuadir a las empresas atraidas por es-
tos paraisos fiscales, el ministro federal de Finanzas, Jim Flaherty, dio a conocer en la
lectura de su presupuesto su intencion de recuperar 6 700 000 000 de délares en seis
afos, a través del combate a los defraudadores fiscales.

Conociendo las pricticas gubernamentales y jurisdiccionales de Canadd, cabe
considerar que estas pretensiones forman parte del accionar incoherente que reali-
zan simultdneamente “la mano derecha y la mano izquierda” del Estado, tal como el
socidlogo Pierre Bourdieu indicaba (1998: 9-17).

La izquierda en el Estado canadiense busca el fortalecimiento del control fis-
cal contra los defraudadores. Empero, esto no es presagio alguno de politicas real-
mente nuevas. Tradicionalmente, las instituciones publicas canadienses han
confundido el problema general de la evasion fiscal con el caso particular de “la
economfa informal”.! Es decir, el problema de las fugas fiscales masivas en el pafs
favorece a un sector que comprende, esencialmente, a los pequefios comerciantes
y a una categorfa especifica de trabajadores auténomos. Un informe del gobierno
quebequense considera incluso que “proporcionalmente, las grandes empresas
tienden menos a ocultar sus ingresos que las pequenias empresas” (Ministere des
Finances du Québec, 2005: 3).

Durante ese tiempo, la derecha se aseguré de que los métodos vigentes del Minis-
terio de Finanzas no afectaran a los duefios de las fortunas, a las multinacionales y a
los bancos: Canadd previé escapatorias para ellos. Las autoridades politicas no sélo
legalizaron, sino que favorecieron las irregularidades que cometerian los mas pode-
rosos bajo el abrigo de la ley. Desde que el Partido Conservador formé un gobierno
mayoritario en 2011, Canadd multiplicé los “acuerdos de intercambio de informa-
cién fiscal” con los paraisos fiscales, para encaminarlos, supuestamente, a revelar el

! Aqui me refiero a otro estudio que realicé anteriormente, el cual trata sobre las politicas quebequenses
a partir de documentos producidos por instituciones y actores federales de Canadd (Deneault, 2012).
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secreto bancario en caso de una investigacion internacional. En realidad, estas
alianzas favorecen al sistema offshore. En efecto, una de las cldusulas de estos
acuerdos estipula que los canadienses que inscriban sus activos en los paraisos fis-
cales firmantes pueden transferirlos de nuevo a Canad4 sin pagar impuestos, en la
forma de dividendos. Antiguamente, Barbados posefa el monopolio de este agitado
corredor de amnistia fiscal permanente. Canad4 firmé con este tltimo un acuerdo
en contra de la doble tributacién que permite a los canadienses colocar sus activos en
este pafs con una tasa tributaria casi inexistente, para después transferirlos de nue-
va cuenta a Canada4 sin tener que cumplir con sus obligaciones fiscales.

Actualmente, Anguila, Aruba, las Antillas Holandesas, las Bahamas, las Islas
Bermudas, Costa Rica, Republica Dominicana, la Bahfa de Guernsey, la Isla de Man,
las Islas Caiman, las Islas Turcas y Caicos, la Bahia de Jersey, el Principado de Lie-
chtenstein, Panamd, San Crist6bal y Nieves, San Marino, San Vicente, las Grana-
dinas y Santa Lucia también han firmado este tipo de acuerdos. Todos estos paises
han llegado a acuerdos que permiten, especialmente a las empresas canadienses,
registrar en ellos sus ganancias, para eventualmente reintegrarlas a Canadd y evadir
al fisco, siempre y cuando el acuerdo se realice a partir de la base de los dividendos
(Ministere des Finances du Canada, 2009).

Canada ha anunciado algunas negociaciones para que otras alianzas parecidas
sean firmadas con Antigua y Barbuda, Bahréin, Belice, Brunéi, Gibraltar, Granada,
las Islas Cook, las Islas Virgenes Britdnicas, Liberia, Montserrat y Vanuatu. Muchos
de estos microestados son igualmente centros para el trdfico de drogas y paises con-
trolados por el crimen organizado. Todavia no se han mencionado los acuerdos de
libre comercio que Canada ha firmado durante los dltimos afios con paises como
Colombia o Panamd, o el acuerdo que estd tratando de hacer con el grupo de parai-
sos fiscales conformado por la Comunidad del Caribe (Caricom).

Las politicas implementadas por el gobierno de derecha para favorecer las
transacciones offshore influyen en el curso de la economia mds que a la inversa.
Naturalmente, estos arreglos con los parafsos fiscales incitan las “inversiones” de
los grandes capitales canadienses en estos paises. Después de Estados Unidos y
Reino Unido, el tercer y el cuarto pais a los que los canadienses transfieren mas
capital en el mundo, ningtin otro posee algtin centro industrial. Los canadienses
colocaron mas de 53 000 300 000 000 de délares en Barbados y alrededor de
26000300000 000 en las Islas Caimdn en 2011, segtin Statistique Canada (2012).
Los canadienses transfirieron alrededor de 140 000 300 000 000 de délares duran-
te 2011 a los seis parafsos fiscales con los que mantienen negocios (Statistique
Canada, 2012).
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Un pasado que asegura el futuro

Desde los afos sesenta, Canadd ha contribuido a convertir las dependencias brita-
nicas en paraisos fiscales. Los canadienses conocen las Antillas y el Caribe desde
hace lustros. Incluso antes de la conquista britdnica, durante el siglo xv1, el goberna-
dor Jean Talon habia estrechado los lazos comerciales con las Antillas, principal-
mente a través del comercio de melaza y de azicar. Después, los banqueros e
inversionistas de Nueva Escocia desarrollaron progresivamente las relaciones co-
merciales con las poblaciones caribefas. A principios del siglo XX, el comercio con
las dependencias britanicas del Caribe (entre otras, la comunidad de las islas Bahamas,
Barbados, Bermudas, las Islas Caimdn, las [slas Virgenes, Jamaica, las Islas Turcas y
Caicos), asf como con Belice y la Guyana era tan boyante, que Canada solicit6 a
Londres que estas dependencias estuviesen bajo su control, aunque inttilmente.

A pesar de la negativa britdnica, Canad4 se volvié una autoridad politica influ-
yente en la region. No fue gracias a las leyes naturales del liberalismo econémico
que los banqueros canadienses se apoderaron del rubro financiero en las islas, sino

a la preeminencia politica que tenfa Ottawa.

Un compromiso pancaribeiio

Los bancos canadienses son un agente predominante en el Caribe desde principios
del siglo xx (Possamai, 1994: 116). En 1970, la revista McClean's estimaba que la
presencia bancaria canadiense en las dependencias britdnicas offshore alcanzaba,
en relacion con su competencia, un porcentaje del 60 al 90 por ciento. Este éxito
podrfa no ser considerado como una victoria. Se infiere que la red bancaria cana-
diense habrfa servido, durante décadas, como enlace para el lavado de dinero entre
las zonas extraterritoriales y los Estados regulados. Segtin el investigador y jurista
Mario Possamai:

durante mas de cien afos, las sucursales bancarias en el Caribe fueron motivo de or-
gullo (y de ganancias) de las oficinas centrales. Pero en los afios setenta y a principios
de los ochenta, algunas de ellas se convirtieron en un lastre: salieron a la luz muchos
casos de bancos canadienses (particularmente el caso del Banco de Nueva Escocia)
que habian sido utilizados para lavar fondos de dudosa procedencia, la mayoria de ellos
ganancias del trdfico de drogas (Possamai, 1994: 117).

Los bancos canadienses del Caribe jamds fueron objeto de investigaciones ju-
diciales. Sin embargo, el sistema financiero eludi6 la ley al inscribir todas sus filiales
y sucursales en autonomias complacientes que prohibian toda cooperacion con las au-
toridades de Estados con leyes tributarias mds rigurosas. No obstante, Paul McGrath,
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de la ¢cBc, revel6 que en Estados Unidos, durante los afios setenta y ochenta, una
docena de procesos judiciales importantes estaban relacionados con traficantes no-
tables que habian recurrido a las sucursales en las Bahamas, asi como del Scotia
Bank de las Islas Caiman para lavar capitales procedentes del crimen.

El banco permitfa la transferencia de dinero de un parafso fiscal a otro para fa-
cilitar la elaboracién de complejos entramados financieros. El Senado estaduniden-
se refiere incluso a este banco canadiense en un estudio fechado en 1983, indicando
que “un importante banco canadiense internacional” promueve la consignacién de
fondos relacionados con el crimen. Los responsables del Banco de Nueva Escocia
pretendieron no estar involucrados en estos negocios, pero sélo aceptaron divulgar
a las autoridades politicas estadunidenses esta delicada informacion al final de ar-
duos procesos juridicos. Para que el banco cediera, fue necesario que los tribunales
estadunidenses impusieran multas que iban desde quinientos hasta veinticinco mil
délares por dia.

Las autoridades politicas canadienses no impidieron, de ninguna forma, este
tipo de desarrollo en el sector bancario: en el contexto de las transacciones frau-
dulentas offshore, las autoridades politicas canadienses jamds impusieron el dere-
cho canadiense. Este es estricto al prever condenas a las operaciones de sus
connacionales efectuadas en Canadd, incluso si los activos provenientes de activi-
dades criminales han sido blanqueados en jurisdicciones extranjeras (Possamai,
1994: 167). Son muchos los magnates que aprovecharon este vacio juridico. Ca-
nadd dnicamente se intereso por el estado de sus bancos en el Caribe cuando la
justicia estadunidense, en los afios setenta, se enfrenté a los casos relacionados
con la consignacién de narcodélares hecha por los bancos canadienses offshore.
Hasta ese momento fue cuando el gobierno de Pierre Elliot Trudeau actué: exigié
a las autoridades estadunidenses que no rebasaran las prerrogativas de la jurisdic-
ci6n canadiense y que permitieran a Canadd encargarse del caso. Posteriormente,
un acuerdo de cooperacion judicial fue firmado con las Islas Bahamas y las Islas
Caimadn para acallar las criticas, pero sin consecuencias manifiestas.

Actualmente, en un contexto en el que los duefios de fortunas abandonan la
economia nacional para aprovechar las ventajas de los paraisos fiscales, Canad4d
se enfrenta al conjunto de defraudadores para detener la hemorragia fiscal. La-
mentablemente, con el fin de reactivar su economia, Canad4 tiende a trasladar a
sectores enteros de su economfia offshore, como es el caso de las inversiones in-
ternacionales en el sector minero, o el de las finanzas offshore subcontratadas en
la regién de Halifax. Este es el ejemplo de un pafs poseido por la l6gica interna-

cional del dumping, que él mismo contribuy6 a generar.
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Paraiso judicial para la mineria

Del mismo modo que las entidades caribefas, también Canada se ha convertido en
una legislacion permisiva. Al igual que muchos paraisos fiscales y legislaciones
complacientes, es un sector particular —el de las mineras internacionales— que se
encuentra involucrado. Por ejemplo, el ingeniero belga René Nollevaux, adminis-
trador de una mina de cobre en Congo, afirma con conviccién que, “generalmente
en la industria minera, los capitales de riesgo van a Canada” (Michel, 2009). E1 75
por ciento de las sociedades mineras mundiales escogen Canadd como lugar de regis-
tro y el 60 por ciento de las que generan activos en la bolsa se registran en Toronto,
un porcentaje muy superior al de la London Stock Exchange, su competencia direc-
ta. En 2011, el 90 por ciento de las acciones emitidas por el sector minero en el mun-
do fueron administradas por la Toronto Stock Exchange (1sx) y Toronto financié con
acciones al sector minero con un monto que ascendfa a 220 000 300 000 000 de d6-
lares entre 2007 y 2011 (Tsx, 2012).

El apartado social y ambiental de la industria minera es sombrio. En todo el
mundo, comisiones parlamentarias, cortes de justicia, paneles de expertos de la oNU,
observadores independientes, especialistas en economfa del sur y también reporte-
ros especializados han registrado injusticias, si no es que crimenes cometidos o
apoyados masivamente por empresas mineras canadienses, las cuales tienen pre-
sencia en los paises del sur.

Este no es el lugar para consideraciones antropolégicas, pero debemos sefialar
que existen crimenes como la corrupcion, la evasion fiscal, el robo institucionaliza-
do, la contaminacién masiva, crimenes contra la salud, expropiaciones violentas, ase-
sinato de manifestantes, complicidad en el asesinato de opositores a los proyectos
mineros, chantajes y criminalizacion de la protesta politica, trafico de armas, compli-
cidad con grupos guerrilleros y otros beligerantes en conflicto por el control de yaci-
mientos mineros. Para convencerse de estos hechos, basta con consultar la amplia
documentacién que sostiene, de manera irrefutable, las acusaciones contra Canada.?

Ahora bien, el gobierno federal, que presenta a la industria extractiva como
“motor” de la “prosperidad canadiense” (Ministere des Affaires Etrangeres et du
Commerce International, 2009), traiciona de modos inimaginables los principios
proverbiales que promueve constantemente en cada uno de los foros internaciona-
les en los que participa. En conjunto con el gobierno de Ontario, Canadd convirtié
a Toronto en el centro neurdlgico del parafso minero que representa a escala mundial.

2 Acerca de este tema, véanse Deneault, Abadie y Sacher (2008), asi como Deneault y Sacher (2012);
al igual que un articulo que da cuenta de estos trabajos: Deneault y Sacher (2013). No podiamos
omitir este aspecto de la legislacion canadiense en el marco de una extensa presentacion de su legis-
lacién de complacencia.
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Las empresas mineras canadienses no tienen actividades en el pafs de forma regu-
lar: vienen de otros paises y explotan los recursos en otra parte, pero se registran en
Canada para poder disfrutar de las ventajas reglamentarias, judiciales y fiscales que
el pafs les procura.

En consecuencia, convergen en Ontario un inusual nimero de administrado-
res del sector minero que vienen ex profeso desde Australia, Israel, Suecia, Bélgica,
Estados Unidos, etc., para crear sus sociedades de exploracion o de explotacion. Estas
sociedades funcionarfan en las concesiones adquiridas en Ecuador, Chile, Zambia,
Burkina Faso, Indonesia, Rumania y otros paises. Alrededor de la mitad de los pro-
yectos mineros que cotizan en la Tsx se encuentran fuera de Canadd, y muchas de
las compaiiias registradas en Toronto no tienen ninguna concesién en el pafs.

La Bolsa de Toronto es principalmente una instituciéon que favorece una forma
riesgosa de especulacion financiera y que la industria acepta con fruicién. En
Toronto, con una facilidad sorprendente, una empresa cotiza y desarrolla presuntos
yacimientos. Una gran parte de las mil seiscientas empresas mineras de Toronto
son juniors, es decir, se dedican exclusivamente a la exploracién y al descubrimien-
to de nuevos yacimientos. Una pequefia parte de estas empresas, que no poseen los
recursos financieros, técnicos, humanos y politicos necesarios para explotar por si
mismos las minas, obtienen sus ganancias a través de la especulacion financiera en
la bolsa. El interés para estas sociedades estd en descubrir yacimientos y en nego-
ciar su venta con las empresas mineras majors, en mejores condiciones para explo-
tarlas, mientras que el precio de sus acciones se incrementa en la bolsa de valores.
Estas empresas invierten mas en campafas de publicidad dirigidas a los factibles
inversionistas que en la exploracion minera.

Al permitir, en mayor medida que otros lugares fuera de Canads, la especula-
cién para determinar el verdadero potencial de sus yacimientos mineros, la Bolsa
de Toronto sigue la misma direccion que los intereses de aquéllos. La bolsa favore-
ce la publicacion de la informacion de las reservas y también de los recursos de una
mina. La primera es una estimacién detallada y precisa del potencial de explota-
ci6n de un yacimiento, mientras que la segunda plantea problemas, constituye una
estimacion aproximada de todo lo que contiene la mina. Esta tltima, basada esen-
cialmente en las interpolaciones de resultados de estudios geolégicos, genera entre
los inversores la expectativa de un potencial de explotacion més elevado que el po-
tencial real, al tiempo que, por ejemplo, los costos de un mineral se elevan o que
las técnicas de extraccion se refinan. La publicacion de los recursos favorece tam-
bién la especulacién en la bolsa al alza en el valor de los titulos mineros.

Entonces, no resulta sorprendente que la Bolsa de Toronto, a lo largo de su
historia, haya sido el escenario de fraudes y escdndalos (Deneault, 2012: 29-53).

¢Aun se recuerda el caso Windfall de los afios sesenta cuando, después de que un
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descubrimiento de cobre, plata y zinc, se convulsion6 la Bolsa de Toronto de arriba a
abajo y que, en realidad, se trataba s6lo de rumores sin fundamentos?; o el fraude
de Bre-X en los afios noventa? La sociedad de exploracién habia disfrazado con oro
sus muestras geoldgicas para hacer creer que la adquisicién era un yacimiento de
gran calidad. Toronto se mostré como un verdadero templo de la economia de casi-
no; esto fue dicho por los mismos consejeros financieros.

En efecto, es imposible saber exactamente lo que esconde el subsuelo sin ha-
ber cavado una mina. Comprar una parte de una sociedad junior es lo mismo que
jugar a la ruleta, los resultados dependen de muchisimos criterios: la verdadera geo-
logia del lugar, la accesibilidad, la fluctuacién de las bolsas, los avances tecnoldgicos,
el panorama politico local, etc. Los especialistas en el sector afirman que, general-
mente, las posibilidades de éxito son de una sobre quinientos, incluso mil.

La exploracién minera es, en esencia, una inversion arriesgada y especulativa;
los franceses y sus bolsillos lo han aprendido bien en los tltimos afios. La sociedad
ptiblica Areva compré en 2007 la compafifa UraMin, con sede en Toronto, y descu-
bri6 que las reservas examinadas por esta junior eran mucho mds dificiles de explo-
tar de lo previsto. Constaté que el yacimiento principal de la sociedad habfa sido
sobrevalorado un 20 por ciento; esto sucedi6 en un contexto en el que la cotizacion
del uranio bajaba. :Exactamente cudnto habrd costado este error de juicio a los
contribuyentes franceses? Sélo se sabe que después de la adquisicion de UraMin,
por 1 800 300 000 000 de euros, Areva hizo una depreciacién de sus activos por
426 300 000 000 de euros en 2010.

Segin William ]. McNally y Brian F. Smith (2003), dos economistas de la Uni-
versidad Wilfrid Laurier de Waterloo, en Ontario, la Bolsa de Toronto y la Comisién
de Valores Inmobiliarios de Ontario (0sc, por sus siglas en inglés), obligada a vigilar
a la primera, reflejan negligencia en lo concerniente a los casos de delitos de infor-
macion privilegiada en bienes inmuebles. Estos delitos raramente son investigados,
contrariamente a lo que sucede en Estados Unidos. De hecho, las fallas en la regu-
lacién de Toronto preocupan también a los inversionistas.

El gobernador del Banco de Canadd, David Dodge, en 2004, declar6 que
siempre se habfa hecho presentar por sus interlocutores de Nueva York, Boston o
Londres como el viejo oeste de las finanzas; asi de laxa era su reglamentacion. En
2006, Howell Jackson, profesor de derecho de la Universidad de Harvard, sefialaba
que la eficiencia de las medidas tomadas en Canada jamds se verificaba, en compara-
cién con el caso de Estados Unidos. Al afio siguiente, el ministro de Finanzas, Jim
Flaherty, mostraba las mismas reservas sobre la impotencia de las agencias de regu-
lacién en Canadd (Livesey, 2012: 226-227, 233). También en 2007, el presidente
del Fondo de Retiro Teacher’s, Claude Lamoureux, y Barbara Stymiest, exdirec-

tora de la Bolsa de Toronto, entonces una importante representante del Banco Real
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de Canad4, lamentaron que la ley sobre delitos financieros no se aplicara en Cana-
da.? Mas all de las raras ocasiones en que los culpables son arrestados, sucede que
las sanciones econémicas representan una suma menor a la robada. “Alrededor de la
mitad de las firmas que compran no declaran sus adquisiciones a la osc” (McNally y
Smith, 2003: 137), sefialan los dos economistas.

El vigilante de Ontario de los mercados financieros no es temible: la Comisién
de Valores Inmobiliarios de Ontario ide6 un mecanismo que permite sancionar a los
defraudadores de forma confidencial (Desjardins, 2011). Es cierto que la osc es real-
mente compasiva: tuvo como presidentes a personas muy indulgentes con el sector
financiero, por ejemplo, David Wilson entre 2005 y 2010, un inversionista que an-
tes habia ocupado la vicepresidencia del Scotia Bank (Livesey, 2012: 233).

Un sistema conectado a los paraisos fiscales del Caribe

Las acciones de una empresa que cotiza en la Bolsa de Toronto pueden comerciali-
zarse en Ontario y administrarlas los titulares de cuentas abiertas en las Bahamas,
en las Islas Caimdn, en Barbados o en las Islas Turcas y Caicos. Si bien la Bolsa de
Toronto, el gobierno de Ontario y el gobierno federal hacen esfuerzos para que las
empresas extractivas se registren, abran filiales y coticen sus titulos en la Bolsa de
Canadd, no hacen nada para que estas compaiifas dejen sus ganancias en el pais
donde venden sus acciones o realizan trabajos de exploracién y explotacion.

Es habitual que las empresas mineras canadienses negocien la adquisicion de
concesiones mineras desde los parafsos fiscales del Caribe. El secreto bancario que
prevalece en estos paises hace imposible toda investigacién sobre este tipo de prac-
ticas, pero, aun asf, ciertos documentos sirven como prueba. Al final de la terrible
guerra de los Grandes Lagos en Africa (2003), segtin los registros oficiales, el dipu-
tado congolés Christophe Lutundula fue comisionado por el Parlamento de su pais
para investigar el valor de los contratos mineros firmados durante el conflicto. Enton-
ces descubri6 que lo esencial de estas adquisiciones mineras, en torno de las cuales se
desaté una guerra que cobré millones de victimas, era que habian sido firmadas por
combatientes de su pafs y por filiales de las empresas mineras con sede en los parai-
sos fiscales.

De acuerdo con la comisién presidida por Lutundula y con organizaciones in-
dependientes, fue asi como la sociedad Kinross firmé su acuerdo de cooperacion
en negocios desde las Islas Virgenes Britdnicas (Mining Watch, 2006), el Lundin

3 “Los crimenes financieros son ignorados en Canad4”. Claude Lamoureux (2007) estima que este tipo
de delito es tratado con “ligereza”.
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Group desde las filiales en las Bermudas (Lutundula, 2006: 150), mientras que la
empresa Montreal Emaxon, que pertenece al magnate israeli del diamante Dan
Gertler, es administrada desde Panamd (Amnesty International, 2005: 47-69).

Los acuerdos entre el Congo y las empresas mineras canadienses, como el caso de
Anvil Mining (un 0 por ciento de impuestos), se han revelado muy ventajosos
desde el punto de vista tributario, porque convierten al Congo en un parafso fiscal.
Para definir esta liquidacion de recursos, se habla de contratos abusivos al servicio
de las entidades extraterritoriales en un contexto de conflicto bélico en el que las mi-
licias buscan financiamiento y armas. Otros casos también salen a la luz, como el pri-
mer contrato industrial que el presidente de Mali, Moussa Traoré, negoci6: su socio
canadiense, la sociedad de exploracién AGEM, pact6 el negocio desde su filial en Bar-
bados (Labarthe y Verschave, 2007: 56; Danwatch y Concord Danmark, 2007: 9).

Este fenémeno puede llegar a situaciones obscenas. Por ejemplo, los responsa-
bles congoleses firmaron un trato con una empresa, la Vin Mart Canada, sin cono-
cer a los titulares ni el lugar de registro de la sociedad (Lutundula, 2006: 122). Las
sociedades de extraccion se rigen con la legislacién de Ontario, porque pueden re-
caudar comodamente grandes capitales gracias a la especulacién bursatil, un modo
de financiamiento que no declaran en sus ganancias. De este modo, casi pueden ser
sociedades no tributarias en Canadd.

En este tipo de operaciones es muy sencillo que las empresas, en cuanto lo de-
sean, corrompan a sus socios en el sur. Durante el conflicto de los Grandes Lagos, a
finales de los afios noventa, Raymond W. Baker, hombre de negocios en Africa y con-
sultor diplomado de Harvard, estimaba que los paises pobres gastaban de 20 000 a
40 000 300 000 000 de délares por afo en cuotas relacionadas con la corrupcion
politica. También afirma que el Banco Mundial (Bm) y el Fondo Monetario Interna-
cional (FM1) no se oponen al fenémeno de la corrupcion y de lavado de dinero: fue
evidente que los fondos que ellos mismos otorgaron a los paises del sur se desviaron
a los parafsos fiscales. Asociar la corrupcién a lo corrompido permite olvidarse del
corruptor, y nada se ha hecho para sancionar a los actores occidentales que son
el origen de estas malversaciones. “Para el BM y el Fumi, el problema de las transfe-
rencias ilicitas transfronterizas atafie exclusivamente a los paises en desarrollo y en
transicion, ocasionalmente a los centros financieros extraterritoriales; los bancos y
las empresas occidentales jamds estdn involucrados” (Baker, 2005: 295).

Muchos textos oficiales condenan el conflicto que, desde hace diez afios, cau-
san los parafsos fiscales en los paises del sur. Oxfam International calculaba en
124 000 300 000 000 de délares la pérdida de ganancias de los paises en desarrollo,
debido a las actividades offshore:
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Este dinero podria servir para financiar servicios de salud y educacién pablicas, para

rotegerse de una eventual rofunda crisis econémica, por ejemplo, al crear progra-
proteg yPp por ejemplo, prog
mas de proteccién contra el desempleo y de ayuda a los pobres, quienes ya estdn de
por si afectados por el cambio climdtico. Serfan suficientes dieciséis mil millones de
délares por afio para brindar a cada nifio educacién y cincuenta mil millones de délares
para ayudar a los paises desfavorecidos a proteger del cambio climdtico a sus ciudada-
nos (Oxfam, 2009).

Ausencia de un marco juridico en Canada

En 2011, la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (0CDE)
recriminé a Canadd el soslayar su compromiso en la lucha contra la corrupcién. En
su territorio no ha sancionado a ninguna empresa por corrupcion politica, aunque,
como sefiala la OCDE, el pais atrae a la mayorfa de las empresas mineras que partici-
pan en el trafico de influencias en el extranjero (Desrosiers, 2011; ocpg, 2011). Un
empleado de una empresa canadiense recordé, de forma anénima, “los intentos de
corrupcion” en el extranjero de las empresas canadienses. Como verdadero paraiso
judicial y reglamentario, Canadd solapa a la industria minera registrada en su territo-
rio y los estragos que comete en el extranjero (Agence omi, 2011).

Los expertos de la oNu pidieron a las autoridades canadienses investigar el
papel de las empresas canadienses en el Congo, después de haberlas catalogado en
una lista de empresas que contravinieron “los principios rectores para las empre-
sas” promovidos por la 0cDE (Organisation des Nations Unies, 2002): “Los princi-
pios rectores de la OCDE ofrecen, ademas, un mecanismo que permite reportar a los
gobiernos de los paises de origen, es decir, los paises en que estas empresas estdn re-
gistradas, las violaciones que ellas cometen de estos principios. Los gobiernos cuya
jurisdiccion rige a estas empresas son culpables de complicidad al no tomar las medi-
das correctivas necesarias”, escriben sin equivoco los observadores de la onu (2001).

Como tnica respuesta, el gobierno conservador de Stephen Harper emitié una
directiva intitulada “Reforzar la ventaja canadiense”; la cual prevefa la puesta en
marcha de un “consejo ético” para la industria minera pero que esta privado de todo
poder (Ministere des Affaires Etrangeres et du Commerce International, 2009).

Especialmente, las reglas sobre la divulgacion de informacion financiera en
Canada obligan a las compaiias a hacer publica toda la informacién concerniente a
las crisis morales, la inestabilidad politica y los cambios ecoldgicos radicales que
provocan en el sur, pero sélo si estas acciones afectan su valor en la bolsa.*

# La directiva 51-102 del gobierno federal se cita en Woodside (2009: 14).
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El Oxford Pro Bono Publico parece sorprendido por las dificultades de los ciu-
dadanos que desean perseguir civilmente a las compafifas canadienses relaciona-
das con casos de abuso denunciados fuera de las fronteras nacionales (Ruggie,
2008), mientras que en Estados Unidos existe la Alien Tort Claims Act, que permite
las investigaciones de casos graves. Era de esperarse que un precedente acontecido
en 2013, la queja de los guatemaltecos contra la canadiense HubBay, recibida por
un juez de la Suprema Corte de Ontario, modificara permanentemente la situacion
(Marotte, 2013).

La colonizacion del sur a través de las politicas mineras

En el transcurso de veinte o treinta afios, los grandes centros de consumo de mine-
rales que son actualmente China, Europa y América del Norte, han entrado en una
verdadera carrera por el control de los minerales, particularmente de los metales
basicos (fosfato, aluminio, cobre, zinc, hierro, etc.), raros (litio, tantalio, molibdeno,
etc.), pero también preciosos (oro, plata, platino, etc.). Mientras que los paises de
la 0CcbE mantienen un consumo elevado, pero estable, China multiplicé el suyo a
diecisiete en el curso de los tltimos veinte afios. Entonces, el origen del verdadero
auge minero actual se debe, antes que nada, al crecimiento chino.

Por su parte, la Unién Europea es probablemente el mayor importador de mi-
nerales, con aproximadamente 750 000 toneladas producidas por 16 000 000 de
toneladas consumidas (Rogich y Matos, 2008) en metales bdsicos: cobre, aluminio,
plomo y zinc. Estos componentes forman parte de la fabricacién de nuestros produc-
tos de consumo diario, desde dispositivos electrénicos hasta automéviles, lo mismo
que en la produccién de energfa, de energia nuclear y armamento.

La logica competitiva que el BM, el M1y la oMC imponen a los Estados del sur
los obliga a abrir sus fronteras. En los paises de dicho hemisferio, las mineras juniors
han aprovechado estas politicas para implantar el sistema de free mining, el cual
garantiza a las empresas mineras un acceso ilimitado al subsuelo de los territorios.
Este modelo estd profundamente inspirado en el modelo colonial de la historia cana-
diense. Una vez que un yacimiento rentable es descubierto por una junior y cedido
por un alto precio a una major, esta tltima siempre intenta llevar a cabo grandes
proyectos de explotacién.

Por un lado, el crecimiento exponencial de la demanda vy, por otro, la degrada-
cién en la calidad de los yacimientos, obligan al desarrollo de un modelo de explotacién
que lleva a la produccién anual de cientos de millones de toneladas de desechos
y a la utilizacién masiva de reactivos téxicos. Por ejemplo, el caso del cianuro utiliza-

do en la extraccion de oro. Recurrir a la técnica de explotacion de una mina a
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cielo abierto, que consiste en cavar grandes crateres de varios kiloémetros de didme-
tro y de cientos de metros de profundidad, es uno de los estigmas mas caracterfsti-
cos de este gigantismo. La confeccion de paisajes lunares y la acumulacion de los
desechos producidos tendrdn consecuencias, a futuro, en materia ambiental y de
salud publica durante decenas, incluso cientos de afos.

En todos los casos, los estragos ambientales y sanitarios que puedan anticipar-
se y los testimonios que llegan desde los sitios de explotacién son alarmantes: des-
truccion de ecosistemas; extincién de especies; contaminacién masiva de los
suelos, del aire y del agua; cancer y enfermedades respiratorias; abortos esponta-
neos, etcétera.

En vista de la retahila de problemas, Canad4 se presenta en el sector minero
como un parafso regulatorio que actia impunemente en los pafses del sur. La diplo-
macia y las diversas agencias de cooperacion canadiense no tienen que hacer nin-
guin esfuerzo al presionar a las autoridades politicas de los paises donde actdan las
empresas canadienses; para que participen en los desplazamientos necesarios de la
industria minera, al expropiar violentamente, si es necesario, a las poblaciones que
habitan los lugares de las concesiones, a menudo obtenidas de manera poco transpa-
rente; para que se creen leyes mineras hechas a la medida; para que acondicionen
el territorio segtin sus intereses, es decir, para otorgarles acceso a los recursos hi-
drdulicos y energéticos, asi como a las redes de transporte del pais.

La Agencia Canadiense de Cooperacién Internacional (acpi), fusionada hoy
con el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Comercio Internacional, financié la
reforma del cédigo de minerfa en Perti y en Colombia, al igual que la construccion
de una gran presa en Mali para alimentar de energfa las explotaciones mineras en el
oeste del pafs. Entre 2011 y 2013, la acpi también financi6 planes llamados de de-
sarrollo, cuyo objetivo consistfa en compensar a las comunidades afectadas por los
grandes proyectos mineros. Por ejemplo, en los noventa, la Alta Comisionada cana-
diense en Tanzania insisti6 a los representantes de este pafs para que expropiaran
las tierras que habian sido concesionadas a la Sociedad Sutton. A esto sigui6 la ex-
pulsién masiva de la poblacién de Bulyanhulu y presuntos casos del enterramiento
en vida de diez mineros artesanales (Deneault y Sacher, 2012). Los documentos
divulgados por el informante estadunidense Edward Snowden indican que Canada
habria realizado actividades de espionaje en el ministerio brasilefio de Recursos
Naturales (Société Radio-Canada, 2013); ello demuestra que, atin en nuestros dias,
existe un estrecho lazo entre el gobierno canadiense en el extranjero y la industria

minera.
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El centro de financiamiento bursatil

En 1994, el cabildeo minero y el gobierno canadiense intentaron atraer todavia mas
a los capitales a la Bolsa de Toronto y enviaron todas las sefiales posibles para sedu-
cir a los inversores extranjeros. “En general, los mercados bursétiles son una impor-
tante fuente de capital para la industria minera, pero, a todas luces, son la tnica
fuente de capital para las pequenas empresas mineras” (Groupe d'étude sur les
finances et la fiscalité, 1994: 5).

Los fondos de retiro, las compaififas de seguros, los bancos, es decir, todas las
instituciones que guardan los ahorros de los canadienses, al igual que los magnates
canadienses y los menos ricos, son conducidos a invertir masivamente en las accio-
nes emitidas por las empresas mineras en Toronto.

Asi pues, personas de negocios de todo el mundo constituyen la caja de ahorro
de la industria minera en Toronto, o de la de cualquier parte del orbe. El sector mi-
nero sabe que es fdcil obtener capitales de riesgo en Toronto. Cerca de 185 socie-
dades activas en Africa, 286 en América Latina, 315 en Europa y 1275 en Estados
Unidos van especificamente a Toronto para financiar sus proyectos, la mayorfa de
las veces controversiales (1sx, 2012). Ademds, el gobierno canadiense sostiene acti-
vamente las inversiones del sector minero, en especial cuando utiliza los fondos de
retiro de sus empleados o los presupuestos de sus agencias publicas de desarrollo.

De hecho, el cabildeo minero tiene claramente la sartén por el mango. En 1994,
el gobierno canadiense se hallaba tan sometido por esta ingente industria, que termi-
n6 por dejarla hablar en su lugar en sus propios comunicados. Fue el mismo afio en
que el sector minero propuso el marco ptblico y jurisdiccional en términos que el
poder politico aceptarfa. Las principales voces del cabildeo minero en Canada, sea la
Asociacién Minera de Canada o la Asociacion Canadiense de Exploradores y Desa-
rrolladores del sector minero, organizaron, en el espiritu entonces en boga del “buen
gobierno”, una mesa de discusiones con diferentes interlocutores sociales, lo que
ellos llamaron Iniciativa Whitehorse. Este modo especial de liberacion politica que cau-
ciona al gobierno canadiense y en el cual éste participa, consiste en dejar las decisio-
nes politicas en manos de un “interlocutor” que se encuentra entre varios actores de
jerarquia desigual (Deneault, 2013). En un escenario asi, el Estado es sélo un inter-
locutor igual que los demds. Bajo la forma obligada de un “consenso”, la industria
minera busca obtener la adhesion de representantes “de los gobiernos federales, pro-
vinciales y territoriales; de las empresas, especificamente de los bancos; de los gru-
pos autéctonos; de los ecologistas y los trabajadores” (Groupe d'étude sur les finances
et la fiscalité, 1994: 1) a los principios, medidas y directivas que aquélla impone.

El gobierno canadiense se desvanece en este proceso y asimila el discurso de las
compaffas mineras, hasta el punto de perder toda autonomfa. Incluso, la industria
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se convierte en el enunciador de las declaraciones gubernamentales. El ministro fede-
ral de los Recursos Naturales indica, en representacion de esa industria, que “la indus-
tria minera concluyé que necesita apoyo, ayuda y consejos en un ambiente de
cooperacion, con el fin de elaborar una nueva visién estratégica y de encontrar solucio-
nes précticas para el siglo xxi” (Ministere Canadien des Ressources Naturelles, 2011).

De este modo, la industria es la que decide y toma la iniciativa, como lo afirman
formalmente los poderes publicos. El discurso politico se inclina frente a la impla-
cable l6gica del mercado globalizado: los “retos” a los que se enfrenta la industria
“escapan al control canadiense”. “Nosotros no podemos huir de la realidad de la
competitividad mundial”, escribe el ministro canadiense de Recursos Naturales al
prolongar el equivoco que designa este nosotros. “Muchos paises ricos en recursos mi-
nerales han liberalizado sus sistemas econémicos y politicos para atraer la inversion
(Ministere Canadien des Ressources Naturelles, 2011)", agrega el ministro —o el
cabildeo minero que lo hace hablar— a manera de justificacion.

En lo concerniente a los asuntos internos, estos cambios son la oportunidad
ideal para un acuerdo sobre la situacién minera en Canad4 entre las autoridades pu-
blicas y los pueblos autéctonos. En realidad, como observa un grupo de investigacién
britdnico y uruguayo, “estas deliberaciones parecen no ir mds alld de la maniobra
industrial” (Forest Peoples Programme, 2000: 18), sea para “extender” su industria lo
mds lejos posible en territorio canadiense, como dijo John Carrington, vicepresidente
de la Sociedad Noranda Minerales (citado en Forest Peoples Programme, 2000: 18).

Un afio més tarde, en 1995, en plena Comisién Parlamentaria, un representante
del Ministerio de Recursos Naturales, Keith Brewer, abonara a la situacion al expre-
sarse exactamente como lo harfa un miembro del cabildeo del mundo minero. Dird
pldcidamente que “el régimen fiscal de Canad4 constituye una penalidad para la in-
versién minera en Canadd” (Parlament du Canada, 1995a). Asi, el gobierno hizo suyas
las reivindicaciones de la industria: “mejorar el clima de acogida para los inversores” y
“simplificar y armonizar los regimenes regulatorios y fiscales” (Ministere Canadien
des Ressources Naturelles, 2011) se convertirdn en sus consignas. Sin embargo, en
el desarrollo de esta sesién, una participante mostré dos exorbitantes programas de
deduccion fiscal, el de “gastos de exploracién en propiedades mineras canadienses”
(FEC, por sus siglas en inglés) que permite deducir el cien por ciento de los gastos
de exploracién y ciertos costos de acondicionamiento, asi como el de “Gastos de De-
sarrollo Canadiense” (FAC, por sus siglas en inglés), que prevé que el 30 por ciento de
los costos de desarrollo y ciertos gastos de exploracion sean sustraidos de los impuestos
(Parlament du Canada, 1995a). Pero el gobierno sélo tiene oidos para la industria.

Existe un programa del gobierno federal llamado Actions accréditives, consis-
tente en medidas fiscales para incitar a los inversionistas a colocar sus activos en la

bolsa, especificamente en el sector minero, o para decirlo de otro modo, se trata de
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subvencionar indirectamente la especulacién bursitil a partir de los titulos de las
empresas juniors. En efecto, las acciones crediticias permiten a las empresas mine-
ras y a sus accionistas aprovechar las deducciones fiscales a las que recurrirdn hasta
lograr deducir més del cien por ciento de sus ingresos (Parlament du Canada,
1995b), son muy numerosos los refugios fiscales que Canadd habfa previsto como
ventaja para los accionistas. Se trata de incitar a los grandes ahorradores, al igual
que a los pequenos, a apoyar los titulos mineros. Estamos lejos de poder justificar
esta medida, como se hacfa en 1954, afio de su aparicion, cuando tenfa como obje-
tivo estimular la inversién en el sector minero.

En la actualidad, esta medida permite a las empresas mineras, gaseras y
petroleras emitir acciones en la bolsa completamente deducibles de impuestos en
Canad4. De hecho, una inversién en una compafifa minera en ese pafs implica una
deduccion del mismo tipo que una donacién a un organismo de caridad.

En el afio 2000, el gobierno federal, al juzgar que habia una desaceleracion de
la inversion del sector minero, bonificé el programa que después se convertirfa en
el Programa de Acciones de Flujo Continuo. Entregaron un crédito de impuesto
suplementario del 15 por ciento a los inversores que posefan acciones en una com-
pafifa de exploracion minera registrada en Canadd. La mayorfa de las provincias
canadienses, a su vez, otorgaron un crédito de impuesto suplementario, sélo Que-
bec fue la excepcion.’

Ademds, este programa canadiense mejorado no exigfa que los proyectos de ex-
ploracion y explotacion se realizaran en suelo canadiense. Para los inversores que se
ganan la vida especulando en la bolsa, esto representa una rara oportunidad de evasion
fiscal. Gracias al doble programa de acreditacion, los gastos de exploracion minera
pasaron de 300 000 000 de ddlares, a finales de los noventa, a 1 720 300 000 000 de
délares en 2006, y los de exploraciéon aumentaron de 15 300 000 000 en 1999 a
268300000000 en 2005 (Ndubuzor, 2009: 13). Sin oposicién, tales estimulos fis-
cales satisficieron a los especuladores de todo tipo, sin que los trabajos realizados
condujeran a proyectos de explotacion. Ademds, este modo de organizacion del capi-
tal acarrea numerosos dafos sociales y ambientales, como los de Barrick Gold en
Paptia Nueva Guinea, lo que motivé el retiro de la capitalizacion de la empresa por
parte del gobierno de Noruega y del movimiento Desjardins en Quebec (Guy, 2009).

Por lo demds, las entidades canadienses dedicadas a la explotacion de riquezas

mineras en el exterior del pafs son verdaderos corredores fiscales. Unicamente

> Esto implica que, en el momento actual, un inversor que compra 50 000 délares en acciones de una
minera canadiense puede deducir la misma cantidad de sus ingresos imponibles, asi como un suple-
mento del 15 por ciento de esta cantidad a nivel federal (un 15 por ciento x $50 000 = $7 500) y otro
porcentaje a nivel provincial (por ejemplo, el 10 por ciento en Saskatchewan, 10 por ciento x $50 000 =
$5 000). Entonces hablamos de una reduccion en los impuestos de $62 500 para el inversor.
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necesitan constituirse como fideicomisos de ingresos para no pagar ningtin im-
puesto en el pais. En principio, la factura fiscal fracasé para los beneficiarios. Des-
de entonces, estos dltimos registraron cuentas y entidades en los parafsos fiscales
tradicionales; ahora nadie paga impuestos. Se trata de una particularidad del mode-
lo canadiense que Canada adopté en 2011. Los fideicomisos de ingresos son tributa-
rios, como cualquier entidad, excepto cuando no poseen activos en Canada.®

Asi, la retérica canadiense ya no se distingue de la retérica de los paraisos fis-
cales del Caribe que tanto contribuyé a desarrollar. Su acercamiento parece com-
pletamente légico: Canadd, en tanto que jurisdiccion, ofrece a las empresas mineras
una cobertura juridica y la gestién de canales financieros con salida a los paraisos
fiscales del Caribe y de otros lugares, y se parece tanto a las soberanias extraterrito-
riales que ya no se distingue de éstas hoy en dia.

Por ejemplo, la indicacion internacional offshore hace posible, incluso en la actua-
lidad, que los comerciantes de armas nacionales o extranjeros funden una compafifa
minera en Canadd. Entonces podrdn firmar, desde una de sus filiales en los pa-
rafsos fiscales, un contrato leonino con un Estado del sur, manejar desde ahf la
evasion fiscal, los gastos de la corrupcion politica, el trafico de armas, ademds de
transportar la mercancia o los minerales en los dos sentidos, en barcos que enarbolen
la bandera de la complacencia, y eventualmente efectuar el tratamiento de mate-
rias primas en las zonas francas.

También tendran el pasatiempo, gracias a los juegos de registro offshore que
estdn al abrigo de cualquier ley, de administrar y contabilizar el comercio de materia-
les peligrosos o estratégicos, como el uranio. Sin embargo, las poblaciones que se
consideran afectadas en el extranjero encontrardn pocos recursos en Canadd para
denunciar la presencia de una empresa como ésta en su territorio, mientras que sus
titulos podrdn seguir aumentando en Toronto.

Mas alld de estos puntos, esta imagen lenitiva de un Canadd bueno y pacifista
debe revisarse dentro y fuera del pais. Esta complicidad con los paraisos fiscales y su
transformacion en legislacion de complacencia con el sector minero traiciona el pa-
sado colonial. Como muchos parafsos fiscales, Canada es una antigua colonia que
buscé establecer su autoridad favoreciendo intereses privados en el dmbito finan-
ciero e industrial, ain en detrimento de su misién politica y social.

¢ Traduccion libre: “Pero el mercado encontré una falla que podria permitir la creacién de muchos

nuevos fideicomisos —particularmente en el sector energético: no utilizar los activos canadienses
[...]—. El ano pasado, Eagle Energy Trust (EGL.UN) entré en el Tsx, lo que produjo el primer fideico-
miso de petréleo y gas canadiense que cotiza en la bolsa desde la sorpresa de Halloween de Flaherty
en 2006. La compafifa s6lo posee activos petroleros en el extranjero [...], una falla que lo excluye del

nuevo régimen fiscal canadiense (Schaefer, 2011).
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GLOSARIO DE TERMINOS ECONOMICOS

Balanza comercial: es el registro de las importaciones y exportaciones de mer-
cancias de un pafs por un periodo de un afio.

Déficit fiscal: se le denomina asi al saldo presupuestario del gobierno, cuando es
negativo, es decir, los gastos del Estado son superiores a los ingresos no finan-
cieros en un determinado periodo.

Demanda interna: es un indicador que permite conocer qué tanto se consume de
bienes y servicios dentro de un pafs.

Depreciacion: es la disminucién del valor de una moneda u otro bien.

Dumping: prictica comercial que consiste en vender un producto por debajo de su
precio, con el fin de ir eliminando la competencia y ganar un alto terreno en
el mercado.

Economia informal: actividad econémica que se realiza sin el pago de impuestos,
eludiendo todo control administrativo del Estado.

Economia offshore: alude a las operaciones, de naturaleza financiera, que se rea-
lizan al margen o caen fuera de un marco normativo de cardcter general.

Empresa subsidiaria: la que se encuentra en control de otra, a partir de una rela-
ci6n juridica de dominio.

Encadenamiento productivo: relacién de largo plazo que establecen unidades
empresariales, con el propésito de obtener beneficios conjuntos.

Estado benefactor: concepto que describe la participacion del Estado como pro-
veedor de servicios y garantfas sociales a su poblacion.

Exportaciones: son los bienes producidos en el pais que son vendidos y consumi-
dos en el exterior.

Importaciones: son las compras realizadas en el extranjero y consumidas dentro
del pafs adquiriente.

Impuesto sobre la renta (I1SR): impuesto que grava los ingresos de las personas,
empresas y otras entidades legales.

Inflacién: medida econémica que indica el crecimiento en los precios de los bie-
nes, servicios y factores de produccién dentro de un pafs en un periodo
determinado.
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Ingreso nacional bruto: es el valor de todos los bienes y servicios finales producidos
por sus factores de produccion y vendidos en el mercado durante un afio.

Intervencionismo econémico: es la actuacion del gobierno en la economia na-
cional a través de la regulacion de la actividad econémica privada, indus-
trial, comercial y de servicios.

Inversién extranjera directa (1ED): se refiere a la colocacion de capitales a largo
plazo en algtin pafs extranjero para la creacion de empresas, con el propési-
to de internacionalizarse.

Liberalismo econémico: doctrina econémica centrada en reducir al minimo la in-
terferencia del Estado en la economia nacional, en la que se pondera la auto-
rregulacion a partir de la competencia entre privados.

Monopolio: situacién del mercado en la que un dnico agente econémico explota
un bien o un servicio.

Nacionalismo econémico: politica econémica disefiada para la proteccion del
consumo interno, el trabajo y la formacion de capital, con el objetivo de la
autosuficiencia.

Oligopolio: situacién del mercado en la que el nimero de vendedores de un pro-
ducto se reduce, de manera que acaparan las ventas de ciertos productos.

Paraiso fiscal: es un territorio o Estado caracterizado por aplicar un régimen tri-
butario especialmente favorable a los ciudadanos y empresas no residentes
que se domicilien a efectos legales en el mismo.

Politica contraciclica: es una politica disefiada para actuar en contra de las ten-
dencias del ciclo en que se encuentre la economia. Estas politicas se im-
plementan para evitar el sobrecalentamiento econémico cuando existe
expansion, o para reactivar la actividad en los ciclos recesivos. En el caso de la
recesion, las politicas contraciclicas producen déficit piblico que pone en
problemas a la economia, si es que no existen mecanismos que ajusten la
expansion del gasto publico con las necesidades reales de la economia.

Politica econémica: conjunto de estrategias y acciones que disefian los gobiernos
en materia econémica en un Estado.

Producto interno bruto (PiB): medida macroeconémica que expresa el valor
monetario de la produccion de bienes y servicios de la demanda final de un
pais, dentro de determinado periodo.

Recesién econémica: disminucion generalizada de la actividad econémica de un
pais, calculada a partir del piB.

Sector econémico: es la divisién econémica de un Estado o territorio en sectores
primario, secundario y terciario.

Superavit fiscal: se denomina asf al saldo presupuestario del gobierno, en el que
los ingresos son superiores a los gastos del Estado.
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Tasa de desempleo: el porcentaje de la poblacién econémicamente activa (PEA)
que se encuentra desempleada.

Tasa de interés: es el precio del dinero en el mercado financiero; mientras mas
dinero exista, menor es la tasa; mientras menos dinero haya, la tasa se eleva.

Tasa de interés de referencia: es la tasa de interés que establece la entidad en-
cargada de la politica monetaria de cada pais para influenciar el precio de
las operaciones financieras.

Tecnologias de la informacién y la comunicacion (1ic): son el conjunto de
tecnologfas desarrolladas para gestionar informacién y enviarla de un lugar
a otro.

Toronto Venture Exchange (Tsxv): bolsa de valores de alto riesgo de Canad4. Per-
tenece a la Bolsa de Valores de Toronto (15X) y agrupa mayormente a empresas
mineras junior. Ambas bolsas pertenecen al TMx Group.

Valor agregado: es el valor adicional que adquieren los bienes y servicios al ser
transformados durante el proceso productivo.

Variable macroeconémica: son las que hacen referencia a la economia en su
conjunto; por ejemplo, la produccion global, el empleo y el indice de precios
de una nacion.
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POSTURA INTERNACIONAL Y POLITICA FEDERAL
DE CAMBIO CLIMATICO

Ruth Zavala

Del Protocolo de Montreal a la Convencion Marco
de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (cmnucc)

En esta seccion se revisa la politica de cambio climdtico canadiense, para lo cual se
ha dividido este trabajo en dos partes, que abarcan la dimension federal y la provin-
cial. A continuacion se revisard la que corresponde a la imagen a nivel internacional y
la politica federal de Canad4 en esta materia. El presente articulo se divide en cuatro
apartados: el primero expone los antecedentes de la politica energética y la de cambio
climdtico en Canad4 desde la época de Mulroney hasta la firma de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climdtico (cMNUcc) en 1992, como el
documento base para la cooperacion en materia climdtica. El segundo apartado se
centra en la critica sobre la ratificacion y posterior retirada canadiense del Protoco-
lo de Kioto, ademas de un analisis sobre las acciones del gobierno que nunca estu-
vieron encaminadas a cumplir con el objetivo que Canad4 fij6 en dicho protocolo. En
el tercer segmento, se revisan las contradicciones del gobierno federal en cuanto a
su politica climdtica, ya que, por un lado, retoma el Acuerdo de Copenhague como su
meta a alcanzar en este tema, pero, por el otro, sus acciones no van de la mano para
cumplir con este acuerdo. Es decir, mientras que su politica a nivel internacional
sigue una tendencia, a nivel nacional no es coherente con sus compromisos. El
tltimo apartado pretende explicar cudl es el papel de Canadd actualmente y qué se
esperarfa en las negociaciones internacionales.

Canadd es un pafs con gran riqueza de recursos; energéticamente, estos le permi-
ten satisfacer su demanda interna y de exportacién. Sus recursos de carbén y arenas
bituminosas lo convierten en un pafs autosuficiente durante siglos (Paehlke, 2008:
7). Esta es la razén principal por la que no es urgente su transicién energética, como
st lo es para otros paises desarrollados. Canadd es uno de los mayores productores y
exportadores netos de energia y recursos extraidos (NRDC, 2015: 1). Ademds de sus
recursos fGsiles, tiene un gran potencial en energfas alternas, posee una posicién
geografica altamente vulnerable al cambio climatico y sus efectos, pues posee dos-
cientos cuarenta mil kilémetros de costa ocednica; esto es mds que cualquier otro
pais en el mundo (Canada Government, 2004: 115).
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La riqueza energética de Canad4 le da poder suficiente para enfrentar la pre-
sién internacional y poner en entredicho su reputacién al carecer de politicas cli-
maticas fuertes. Entre las fuentes alternas con potencial en este pais se encuentran
la energfa hidroeléctrica, biomasa, varias regiones del pafs cuentan con gran poten-
cial de energfa edlica, posee zonas costeras en tres océanos, ademas de la zona de
los Grandes Lagos. La mitad de la produccion petrolera canadiense proviene de las
arenas bituminosas, el 99 por ciento de su petréleo se exporta a Estados Unidos
(Bruno, 2010: 15).

Para Paehlke, aunque Canadd tenga grandes reservas de energia, esté obligado,
moralmente, a comportarse de manera prudente y reducir el consumo interno de
energfa f6sil. Ast, cada barril que no se utilice serfa exportado y esto conllevarfa a un
beneficio econémico, aunque esta vision ha sido criticada, como se verd mas ade-
lante. Esas exportaciones terminarfan en otros pafses con mayores necesidades; o
bien, conformarian una reserva nacional que se venderfa a mayor precio a futuro

(Paehlke, 2008: 13).

Antecedentes

Canada tiene caracterfsticas especificas que lo determinan para ser un pafs con
una gran demanda interna de energia, ademds de considerar su nivel de desarrollo.
Dos de estas caracteristicas son las largas distancias que se deben recorrer para
llegar de una poblacion a otra. Ademads, el invierno es muy largo y extremoso. Lo
anterior, sumado al estilo de vida de los canadienses, los lleva a tener emisiones de
carbono per cdpita muy elevadas.

Respecto de la forma de contrarrestar dichas emisiones, existen variadas opi-
niones sobre cudl es la mejor politica para afrontar la problemadtica climdtica; es
decir, cudl es la que conlleva menos costos econémicos y politicos, al tiempo que
beneficia mds al medio ambiente. En este sentido, existen tres opciones posibles:
regulacion, impuesto al carbono! y un sistema cap-and-trade.? La puesta en marcha
de una sola politica parece no ser la mejor opcién, sino una combinacién de éstas.
Elimpuesto al carbono y el sistema cap-and-trade dejan a las empresas las decisiones

! Es una regulacién directa al carbono vy, por lo tanto, rechazada por las grandes industrias emisoras de
gases de efecto invernadero (GEI).

2 Cap-and-trade o comercio de emisiones es una regulacién indirecta a la tonelada emitida de carbono
a la atmosfera. En términos sencillos, este mecanismo consiste en que, por lo regular, el gobierno se
encarga de fijar topes de emisiones a los sectores industriales o por empresa; las que emiten por de-
bajo de ese tope son recompensadas por el mercado al vender esos derechos de emisién que no ocu-
paron, mientras que los actores que rebasaron su tope de emision son castigados por el mercado, pues
deben comprar derechos de emisiones a los actores que lograron emitir debajo de su propio tope.
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concretas sobre su operacion y los hacen parte de las decisiones cotidianas. El im-
puesto al carbono conlleva incentivos para la accion de todos los actores involucra-
dos, desde los individuos hasta las empresas en todas sus escalas. De todas las
formas, estos mecanismos son complementarios entre si (Paehlke, 2008: 20). Por
lo tanto, una politica climatica ideal serfa la que combinara por lo menos estos tres
enfoques, tanto a nivel nacional como internacional.

Una de las industrias mas desfavorecidas con la puesta en marcha de cualquie-
ra de las politicas antes mencionadas es el sector energético, en el que las arenas
bituminosas son muy criticadas por el dafio ambiental que produce la extraccién
del bitumen. Practicamente, la totalidad de arenas bituminosas se localizan en
Alberta; el apogeo econémico de esta provincia ha creado un dilema ambiental
para Canadad. La provincia de Alberta dejé muy claro desde un principio que no te-
nia la intencién de cumplir con los compromisos del Protocolo de Kioto; de hecho,
intensificé la extraccién del bitumen (Stoett, 2006: 7).

James Hansen afirmé que las arenas bituminosas de Canad4 constituyen una
de las mayores amenazas para el planeta. Esta actividad genera dos o tres veces més
emisiones que el petréleo convencional y el proceso afecta uno de los mejores me-
canismos de reduccion de carbono en el planeta: los bosques boreales de Canadé
(Bruno, 2010: 5). Las criticas que se le hacen al gobierno es que su comportamien-
to no sélo es cuestionable en términos ambientales, por los impactos, sino también
moral y juridicamente. En el aspecto moral, porque Canada en un principio se mos-
tr6 como un defensor de lo justo y, posteriormente, prefirié defender los intereses
privados, no sélo en detrimento de su poblacién, sino de la poblacién mundial. En
cuanto a lo juridico, se hace referencia a que privilegia el interés de unos pocos por
encima del bienestar de su poblacién, lo cual es contrario a su derecho.

Protocolo de Montreal

En 1987, se negoci6 el Protocolo de Montreal, relativo a las sustancias que agotan el
0zono, cuyo objetivo principal era proteger la capa de ozono mediante el control de deter-
minadas emisiones producidas por la actividad humana. Este tratado entré en vigor
en 1989 con la ratificacion de veintinueve paises y de la Comunidad Econémica
Europea (CEE). Actualmente, cuenta con la ratificacién de ciento noventa y un paises
(PNUD, 2007). En este tratado se reconoce que al disminuir la capa de ozono, tanto la
salud de los seres humanos como el medio ambiente pueden ser afectados de manera
importante. Dichas sustancias son bsicamente los clorofluorocarbonos (crc) y los hi-
droclorofluorocarbonos (HCFC).
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El Protocolo de Montreal tiene gran importancia para el medioambientalismo,
pues representa el primer acuerdo internacional multilateral y juridicamente vincu-
lante sobre medio ambiente. Lo anterior abrié una nueva etapa para el tratamiento
de los problemas ambientales. Desde la fecha de entrada en vigor de dicho protoco-
lo, las sustancias que agotan la capa de ozono se han controlado con significativo
éxito. Las disposiciones de este tratado han sido cumplidas por los Estados parte,
que son todos los paises miembros del sistema de Naciones Unidas. Esto le ha valido
al Protocolo de Montreal para ser considerado el tratado internacional en materia
ambiental mds exitoso de la historia (PNUD, 2007: 3).

Conferencia de Toronto

La Conferencia de Toronto sobre Cambios en la Atmésfera tuvo lugar en 1988. Su
importancia radica en ser uno de los antecedentes mas importantes que convocé a
politicos y cientificos a negociar el tema del cambio climatico. Durante esta reu-
nion, se consideraron las diferencias de desarrollo entre paises: los desarrollados se
comprometieron a reducir de manera voluntaria sus emisiones de diéxido de carbo-
no (CO,) en un 20 por ciento para 2005. Este objetivo se conoce como el “Objetivo
Toronto”. La Conferencia de Toronto fue crucial para la consolidacién del Panel

3 (1rcc, por sus siglas en inglés). Este

Intergubernamental de Cambio Climatico
grupo de expertos se fundé en 1988 y entre los principales hallazgos de sus informes
se encuentra la evidencia de que el cambio climético es provocado, en buena medi-
da, por las actividades antropogénicas, es decir, por la actividad del hombre.

Lo anterior parece obvio; empero, éste fue uno de los principales desafios que
enfrent6 este asunto a finales de los ochenta y practicamente toda la década de los
noventa. Por diversas razones, los actores involucrados (gobiernos y empresas prin-
cipalmente) pusieron en duda la veracidad acerca de la influencia del hombre so-
bre la variacién climdtica, pues el clima ha presentado cambios a lo largo de la
existencia de nuestro planeta, debido a causas naturales. A la Conferencia de
Toronto asistieron representantes de cuarenta y seis pafses; su principal logro fue el
haber alcanzado un gran avance hacia la creacion del consenso cientifico sobre la
crisis climética, ademds de sentar las bases para la firma de la cmxucc en 1992.

3 Este panel integra a cientificos de todo el orbe, provenientes de diversas disciplinas, divididos en tres
grupos de trabajo. Hoy en dfa, es el cuerpo de cientificos mas respetado en materia de cambio climé-
tico; son la autoridad en el tema. El ircc ha emitido informes que han servido para sentar las bases
para la negociacion entre los lideres del mundo en las llamadas Conferencias de las Partes (cor)
anuales. La cop es el maximo 6rgano dentro de la cMNUCC y sus reuniones representan el desarrollo
que ha tenido la cooperacion internacional en materia climética hasta nuestros dfas.
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Acciones del gobierno canadiense

El antecedente mds importante de politicas federales en materia energética es el
Programa Nacional de Energia (National Energy Program, NEP), creado por Pierre
Elliot Trudeau en 1980. Esta fue una politica climatica controversial. Desde enton-
ces, ningun gobierno ha tenido la intencién ni el poder suficiente para conseguir un
programa nacional de largo plazo en materia energética. Los temas ambientales
formaron parte de las prioridades para los canadienses a finales de los ochenta y
principios de los noventa. Prueba de ello es que Brian Mulroney actu6 a favor del
ambientalismo. Se trataba de buscar alternativas de bajo costo que no significaran
desaffos importantes a los intereses politicos ni econémicos (Paehlke, 2008: 57).
No obstante, al principio Mulroney sugirié objetivos muy ambiciosos (reducir las
emisiones en un 20 por ciento en 2005) pero, posteriormente, se acordaron objeti-
vos mds modestos (Harrison, 2006: 8). A finales de los ochenta, Canada se gané una
buena reputacion como un pafs preocupado por la cooperacién en materia ambien-
tal. Capt6 la atencion de la comunidad internacional al ser el pais anfitrién de dos
reuniones de vital importancia para la diplomacia ambiental: el Protocolo de
Montreal sobre Sustancias que Agotan la Capa de Ozono de 1987 y la Conferencia
de Toronto sobre los Cambios Atmosféricos de 1988. El primero se convirtié en el
modelo ideal para la comunidad politica, econémica y cientifica para lidiar con
el cambio climdtico. En dicho protocolo se propuso un esquema cap-and-trade para
regular las sustancias causantes de la lluvia dcida. Este es el antecedente de los
mecanismos flexibles para la reduccion de emisiones de los gases de efecto inver-
nadero (GEI) propuestos en el Protocolo de Kioto afios mds tarde.

Todos estos hechos ocurrieron durante el periodo de Mulroney (1984-1993),
aunque ¢él, en principio, mostré indiferencia por la cuestién del asunto climatico,
posteriormente, su gobierno formé parte activa de estas reuniones internacionales, lo
que le vali6 ganarse la imagen de un pais cooperativo. El Protocolo de Montreal y la
Conferencia de Toronto coinciden con la llamada segunda ola de ambientalismo
(1986-1991). Dicho periodo se caracterizé por la atencién de la opinion publica y los
medios de comunicacion sobre temas como la lluvia dcida, desechos en grandes ciu-
dades como Nueva York, el consenso de la incidencia del hombre en el cambio
climadtico, etc. (Pachlke, 2008: 59).

Estos dos sucesos fueron la base sobre la que se firmé, en 1992, la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climadtico, la cual representa el ma-
yor acuerdo logrado hasta nuestros dias en materia climdtica a nivel internacional,
pues forman parte de ésta los mayores emisores del mundo desarrollado y en vias de
serlo. Lamentablemente, es un acuerdo no vinculante. De esta forma, el cambio cli-

madtico se consolidé como un tema que evolucioné de lo local hasta lo global. No
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obstante, en Canad4, a mediados de los noventa, hubo varios recortes a nivel fede-
ral y provincial para la protecciéon ambiental, sector que quiza fuel el que sufrié

mayores reducciones.

La ratificacion canadiense del Protocolo de Kioto

Canada firmo el Protocolo de Kioto en 1997 y se comprometio a reducir un 6 por cien-
to sus emisiones de GEI, en 2012, en comparacién con los niveles de 1990. Sin em-
bargo, desde la firma de Kioto, Canadd incrementé considerablemente sus
emisiones, debido a la falta de acciones en favor de este problema por parte del go-
bierno. Entre 1990 y 2008, el incremento fue del 24.1 por ciento (UnFcce, 2011).

Después de 1992, el gobierno creé la Estrategia de Accién Nacional sobre el
Calentamiento Global, pero los resultados fueron magros y las emisiones continua-
ron incrementdndose (Paehlke, 2008: 63). Lo anterior es entendible en cuanto a que
Alberta emite el 33 por ciento de las emisiones de Gr1 de Canadd, y sélo cuenta con
el 10 por ciento de la poblacién nacional. Alberta y Saskatchewan juntas suman el
74 por ciento del crecimiento de emisiones desde 1990 (Juillet, 2010: 6).

Los lideres politicos mostraron poco interés en temas ambientales, realizaron
numerosas reuniones, discusiones, protocolos, tratados, investigacién y mds, sin
embargo, no afectaron ningtin interés econémico derivado de tomar acciones serias
al respecto. Las acciones gubernamentales fueron laxas y, aunque hubo varios encuen-
tros entre los actores involucrados, se lograron pocos acuerdos que no se reforzaron
con la correspondiente legislacion (Pachlke, 2008: 64). De manera contradictoria a
sus acciones en el plano nacional, el 17 de diciembre de 2002, Canad4 ratificé el
Protocolo de Kioto durante el gobierno liberal del primer ministro Jean Chrétien. A
nivel nacional, este tratado fue visto como benigno y se ratificé rdpidamente por
parte del gobierno (Van Nijnatten, 2003: 77).

Dentro del sistema politico canadiense, tanto las provincias como el gobierno
federal han experimentado tensiones por los propositos contrapuestos entre el Mi-
nisterio de Medio Ambiente y el de Recursos Naturales (dicha tension tuvo sus
origenes desde los ministros de Medio Ambiente de principios de los afios setenta).
Histéricamente, las tareas del ministro de Recursos se encaminan en avanzar hacia
el interés de promover la expansién de recursos para extraccion. El objetivo es ayudar
al crecimiento de este sector de la economfa, bajo la tutela de dicho ministerio.

Por su parte, el Ministerio de Medio Ambiente demanda politicas que impongan
limites al desarrollo o busquen cambios que serfan costosos para la industria. Este es
el caso de los productores primarios (minerfa, forestal, pesca, agricultura y energfa)
(Paehlke, 2008: 65-66). Cuando no existe una coordinacion fuerte por parte de los
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gobiernos provinciales o federal, los objetivos de ambos ministerios se interpretarfan
como opuestos, pero en realidad se complementan y uno contiene al otro para el be-
neficio tanto de la salud y del medio ambiente, como de la economia nacional.

Otro ejemplo similar se da en el tema de la investigacién sobre cambio climati-
co, en el que no hay diferencias claras en las tareas de cada ministerio al respecto. La
investigacion en ese rubro se da en los siguientes ministerios federales: Agriculture
and Agri-Food Canada, Environment Canada, Fisheries and Oceans Canada,
Indian and Northern Affairs Canada and Natural Resources Canada (Cuddy, 2010:
16). Esta es una critica a la estructura gubernamental canadiense que no se encuen-
tra preparada para hacer frente a los desafios del cambio climdtico.

En 1997, el Reporte Rio+5 del Club Sierra de Canada criticé al gobierno fede-
ral por su falta de accién en torno al cambio climético. El gobierno de Chrétien se
comprometi6é a disminuir un 20 por ciento sus emisiones en 2005 vy fracasé al no
asegurar igual acceso a las ventajas fiscales para el sector de la energfa renovable en
comparacion con el sector de combustibles fésiles (Sierra Club of Canada, 1997).
Segtin esta organizacion ambientalista, Canadd utiliz6 el Protocolo de Kioto como
una excusa para ignorar los compromisos voluntarios de la Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico. Dicho reporte concluyé que la posi-
cién canadiense a nivel internacional sobre este tema se basaba en excusas, lo que
provocé un fracaso de las responsabilidades para su contribucién a solucionar el pro-
blema (Sierra Club of Canada, 1997: 2).

Lo anterior significa que el gobierno liberal en turno no dio la importancia
debida al tema. Ademds, en otros sectores, durante los afios noventa, hubo otras
prioridades, por ejemplo, la recesién econémica. Los temas ambientales se subor-
dinaron a la urgencia econémica. Durante el primer mandato de Jean Chrétien, el
cambio climdtico simplemente fue un tema mds sobre la mesa. La atencion de su
gobierno se concentré en la recuperacion econémica. Paul Martin, en ese entonces
ministro de Finanzas, estuvo determinado a sacar del déficit y de la deuda a Canada
(Paehlke, 2008: 68-69).

El Programa Nacional de Energfa fue un acto politico significativo para Chrétien,
ya que mediante este programa se autorizaba la exencién de impuestos para la in-
dustria que explota las arenas bituminosas. En correspondencia a tan generoso be-
neficio, el gobierno de Alberta autoriz6 incrementar las ganancias de esta actividad
para la federacion. Entre 1995y 2002, la produccion derivada de las arenas bitumi-
nosas aumenté un 74 por ciento, pero las ganancias para el gobierno de Alberta
disminuyeron un 30 por ciento (Paehlke, 2008: 70-71). La falta de acuerdo provin-
cial sobre las visiones del cambio climdtico siempre ha sido un factor dificil en la
politica de cambio climatico canadiense. Mientras que las provincias tienen juris-

diccién sobre los recursos naturales, el gobierno federal ejerce bastante influencia
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sobre temas de contaminacién. Las provincias difieren en sus enfoques, derivados
de sus propios recursos y por el tipo de produccién de energia que se realice en su
territorio (Stoett, 2006: 7).

Chrétien no quiso dejar atrds a Canada frente a otras naciones ricas en el tema
del cambio climdtico, por ello no se opuso a la ratificacién del Protocolo de Kioto.
O quiza quiso asegurar que era capaz de llegar tan lejos como lo hiciera el gobierno
estadunidense. El Protocolo de Kioto fue visto como una cuestién de imagen de
Canad4 ante el resto del mundo (Paehlke, 2008: 71-72).

El gobierno de Chrétien fue ambivalente respecto de su posicion frente al
cambio climético, ya que, por un lado, promulgé exenciones fiscales para la extrac-
cion del bitumen y, por el otro, ratificé el Protocolo de Kioto (Pachlke, 2008: 72). Los
intereses de la industria del petréleo fueron la mayor preocupacion de Chrétien,
sin importar la oposicién de las organizaciones ambientalistas sobre el calenta-
miento global.

Para la industria petrolera, el gobierno de Alberta y el Reform-cum-Alliance-
cum-Conservative Party Kioto puso a Canadd en un camino que no le permitia el
crecimiento econémico (Paehlke, 2008: 74-75). Segtin Environment Canada, la
mitad del incremento de las emisiones entre 2010 y 2020 provendra de la expan-
sién del bitumen (Juillet, 2010: 7).

Eddie Goldenberg, consejero muy cercano a Chrétien en los afios de la firma
del Protocolo de Kioto, declaré afios mds tarde que tnicamente apoyaron el proto-
colo “en lo abstracto” y que no estaban listos para tomar las medidas especificas
que habrfan sido necesarias para alcanzar los objetivos de ese tratado. En una con-
ferencia en 2006, Goldenberg admiti6 que “los objetivos de Kioto eran extremada-
mente ambiciosos y que era posible que a corto plazo los periodos de compromisos
fueron extendidos” (The Toronto Star, 2007).

A partir de las declaraciones de Goldenberg, se concluye que la firma y ratifica-
cion del Protocolo de Kioto no tuvieron importancia real para el gobierno canadiense;
incluso consideraron que los periodos de compromisos no se respetarfan. En esos
afios, el tema del Protocolo de Kioto se utiliz6 inicamente en beneficio de la imagen

de este gobierno, tanto para la opinién publica nacional como para la internacional.

La retirada del Protocolo de Kioto

En diciembre de 2011, el ministro de Medio Ambiente, Peter Kent, anuncié la retira-
da canadiense del Protocolo de Kioto, justo antes de la reunién de la Conferencia de
las Partes (cop) de la cmNucce, en Durban, Sudafrica, en la cual se acordé lograr un
nuevo tratado, sucesor del de Kioto, que entrarfa en vigor en 2020. Una de las criticas
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de Kent al de Kioto fue que es un tratado que no incluye a Estados Unidos ni a China,
como los dos paises responsables del 41 por ciento de las emisiones de cEI globales,
por lo tanto, es un tratado sin posibilidades de éxito. Entre 1990 y 2009, China incre-
ment6 sus emisiones de GEI en un 200 por ciento (The Economist online, 2011).

Canadd notificé al Secretario General, en su calidad de depositario del tratado,
el 15 de diciembre de 2011; dicha denuncia tuvo efecto el 15 de diciembre de
2012, segtn el articulo 27 de dicho tratado:

Articulo 27. 1. Cualquiera de las Partes podra denunciar el presente Protocolo no-
tificdndolo por escrito al Depositario en cualquier momento después de que hayan
transcurrido tres afos a partir de la fecha de entrada en vigor del Protocolo para esa
Parte. 2. La denuncia surtira efecto al cabo de un afio contado desde la fecha en que
el Depositario haya recibido la notificacién correspondiente o, posteriormente, en la
fecha que se indique en la notificacién. 3. Se considerara que la Parte que denuncia
la Convencién denuncia asimismo el presente Protocolo.

Las dos ideas que el gobierno manifesté ante su poblacion fueron que las
consecuencias del cambio climdtico eran inciertas y que, de suceder, ocurrirdn en
un futuro. Este argumento dio al gobierno las herramientas para soslayar los com-
promisos asumidos internacionalmente (Paehlke, 2008: 64). Debido a las criticas
que recibié Canada por esta accion, para el ministro Kent, su pafs se apeg6 a su
derecho a retirarse. El gobierno canadiense se neg6 a aceptar nuevos compromisos
vinculantes. Kent concluyé que, sin los dos mayores emisores de Gel, China y Esta-
dos Unidos, el protocolo nunca tendrfa éxito, por lo tanto, la retirada canadiense
no era significativa.

La retirada del Protocolo de Kioto fue una accion criticada por toda la comuni-
dad internacional, hecho que demostré que cualquier pafs podria retirarse, sin ma-
yores consecuencias, del tnico tratado juridicamente vinculante para mitigar el
cambio climético (Vaughan, 2014).

De acuerdo con el gobierno de Canadd, si hubiese continuado como Estado
parte, habria tenido que pagar millones de millones para alcanzar los objetivos del
protocolo (disminuir sus emisiones un 6 por ciento en 2012, con base en los niveles
de 1990). A finales de 2011, las emisiones canadienses, lejos de disminuir, se ha-
bian incrementado en un tercio en comparacion con los niveles de 1990. Segtn el
célculo, para alcanzar los objetivos del Protocolo de Kioto, los contribuyentes cana-
dienses deberfan haber transferido catorce billones de délares a otros paises (deri-
vados de la compra de permisos de emisiones).

La cifra ascendfa a mil seiscientos délares por familia, lo que no representaba
impacto significativo alguno en las emisiones o en el medio ambiente. Al retirarse
de este protocolo, ya no era posible que el Comité de Cumplimiento iniciara un
proceso cuasi judicial que declarara a Canadd como incumplido. Aunque este
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comité tiene pocos poderes para sancionar (Vaughan, 2014). Ademds, de haber
continuado siendo miembro del protocolo, dicho comité habrfa impuesto objetivos
mds ambiciosos para el segundo periodo de compromisos, considerando su nivel de
incumplimiento del primer periodo de compromisos (Vaughan, 2014).

Canada es una federacion con un gobierno central débil. Las provincias poseen
jurisdiccion en diversos temas, como la energfa y, por lo tanto, también sobre el
cambio climético (Flannery, 2009). Aunque hubo algunas iniciativas de accién por
parte del gobierno para alcanzar los objetivos de reduccién autoimpuestos, no hubo
acuerdos con las provincias sobre cémo ejecutar dichas acciones. Afios mds tarde,
esta situacion continuarfa, a través de lo que algunos califican como la indiferencia
del gobierno conservador de Harper (Flannery, 2009). Con la llegada de Harper al
poder, hubo un cambio en la politica climética orientada al Protocolo de Kioto:
pas6 a una politica esencialmente antiKioto (Stoett, 2006:8).

La retirada de Canad4 del Protocolo de Kioto le ha representado implicaciones
econdmicas, politicas y morales. Al igual que entre los individuos, para los paises la
reputacion es una de las formas principales de evaluarnos. Antes de Kioto, Canadé
posefa una excelente reputacion, incluso en materia climatica. Una muestra de ello
es el papel desempefiado como pais anfitrion de dos antecedentes fundamentales
en esta drea: el Protocolo de Montreal de 1987 y la Conferencia de Toronto de
1988 (Flannery, 2009).

El fracaso canadiense sobre la falta de una politica climatica ha representado
para el gobierno la pérdida de su imagen como un pais cooperativo en materia de
desarrollo, pues sus acciones han evidenciado que el gobierno subordina el bienestar
comtin a los intereses de la industria energética nacional. La siguiente grafica mues-
tra la vulnerabilidad de la industria energética ante cualquier politica serfa de mitiga-
ci6én de cambio climatico en Canada. Dicha industria es responsable del 81 por ciento
de las emisiones nacionales de los GEL

Aunado a lo anterior, la retirada canadiense de Kioto demostré lo endeble que
es el régimen internacional de cambio climético, pues puso en evidencia que no
hay certeza de que los paises que hoy forman parte de este régimen continuardn en
éste cuando vean afectados sus intereses econémicos. Canadd protegio a las gran-
des empresas contaminantes en vez de a su poblacion (Vaughan, 2014).

Stephen Harper y su politica climatica ambivalente:
ibuenas intenciones vs. intereses corporativos?

Desde que, en 2006, Sthephen Harper fue nombrado primer ministro de Canada,
las emisiones de GEI siguen incrementandose. Harper se caracterizé por su fuerte
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GRAFICA 1
EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO POR SECTOR ECONOMICO

Energético 81%

Agricultura 10%

Procesos industriales 7%

Desechos 3%

Uso de solventes y
otros productos 0.04%

Cambios de uso del suelo
y forestal 0.06%

FUENTE: UNFcae (2011).

oposicion al Protocolo de Kioto y a cualquier tipo de regulacion obligatoria sobre
cambio climdtico. Sus politicas y propuestas se centraron en el mercado y en los
compromisos voluntarios. De hecho, ese mismo afo, Harper hizo algunas decla-
raciones que infundfan dudas sobre la veracidad de la crisis climatica. El se refi-
ri6 al cambio climdtico asf: “es un tema complicado. Tenemos dificultades para
predecir el clima en una semana o incluso para el dia de mafiana. Imaginen en
unas cuantas décadas” (The Globe and Mail, 2006). Incluso Cuddy (2010: 30)
explica a través de varias acciones del gobierno de Harper que éste minimiza la
investigacion sobre cambio climético en Canada. Un ejemplo de ello es el presu-
puesto destinado que parece expresar un claro deseo de reducir el volumen de
investigacion climdtica. Canadd disminuy6 severamente su apoyo a la investiga-
cién climdtica, detuvo los programas federales de soporte para el desarrollo de
energfas renovables, minimiz6 la legislacion ambiental y continué con los subsi-
dios al sector del petréleo y gas (NRDC, 2015: 1).

En 2007, Harper se opuso a la imposicion de los compromisos vinculantes de
la Conferencia de Bali, a menos que se obligara a paises como China e India. Entre
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2008y 2009, debido a la crisis financiera global, las emisiones de Canad4 disminu-
yeron notablemente. De acuerdo con el gobierno, parte de la recuperacion econé-
mica canadiense se debe a los incentivos que recibi6 la industria de combustibles
fosiles (especialmente las arenas bituminosas). Por esta razén, no es de extrafar las
exenciones con las que cuenta esta industria.

El mayor compromiso en materia climdtica durante el gobierno de Harper fue
el Acuerdo de Copenhague. Durante la cor15 en Copenhague, Canada se compro-
meti6 a reducir sus emisiones a un 17 por ciento para 2020, tomando como afio base
el 2005. Dicho compromiso fue voluntario, no vinculante como el Protocolo de Kioto.
Lo atractivo para el gobierno canadiense fue que los compromisos son voluntarios y
se aplicaron tanto para paises desarrollados como en desarrollo. Sin embargo, se-
glin proyecciones, s6lo alcanzard a disminuir la mitad de dicho compromiso (NRDC,
2015: 1). En una especie de balance, los gobiernos liberales han sido més proclives
que el actual gobierno conservador de Harper a la participacion internacional cana-
diense sobre cambio climdtico.

Actualmente, se critica al Responsible Resource Development Plan (Plan de
Desarrollo de Energfa Responsable). El gobierno y las empresas alaban los resultados
de dicho plan, pues afirman que se ha fortalecido la proteccién ambiental, al tiem-
po que se ha dinamizado el desarrollo de los recursos.

Los partidos de oposicion, las organizaciones ambientales y los pueblos origi-
narios critican este plan por haber flexibilizado parte de la legislacion ambiental
clave y los procedimientos de evaluacién ambiental para facilitar el desarrollo ener-
gético (Linnitt, 2014).

Este plan incluye la eliminacion y la flexibilizacién de la legislaciéon ambiental
a través de la Ley C-39, junto con millones de délares que se gastardn en publici-
dad para el sector ambiental (Linnitt, 2014). De acuerdo con el Ministerio de Re-
cursos Naturales (NRcan), esta campafia de publicidad sirve para informar a los
canadienses sobre la importancia del desarrollo de recursos de manera responsable,
mediante el informe de hechos concretos y algunas medidas tomadas por el gobierno
para proteger el medio ambiente y el crecimiento de la economfa. El presupuesto para
2012-2013 fue de nueve millones de délares, mientras que el de 2013-2014 fue de
ocho millones (Linnitt, 2014).

Adicionalmente, de acuerdo con el NRcan, el gobierno lanzé una campafa
internacional de divulgacion para construir prosperidad en Canadd, dicha cam-
pafa se disen6 para difundir la idea de que Canada es un proveedor seguro, confia-
ble y responsable de energfa y otros recursos naturales. El presupuesto total de esta
publicidad ascendi6 a veinticuatro millones para dos afios.

A principios de 2013, se cre6 una comisién gubernamental que realizé un es-

tudio, encabezado por Leger Marketing. En tal estudio se concluyé que la publicidad
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sobre el desarrollo responsable de recursos carecfa de credibilidad con la audiencia,
pues algunos grupos que la criticaban argumentaban la falta de datos duros. Estas
criticas forman parte de las preocupaciones de Harper y son la razén del gasto en la
publicidad a favor del Plan de Desarrollo de Energia Responsable.

Para Elizabeth May, lider del Federal Green Party (Partido Verde Federal), el
gobierno gasta mucho dinero de los contribuyentes para decirles a ellos y al resto de
la poblacién lo afortunados que son por tener tan malas politicas (Linnitt, 2014).
Mathieu Ravignat, miembro del Parlamento, expresé su preocupacién de la similitud
entre la publicidad del gobierno y de la Asociacién Canadiense de Productores de
Petréleo (Canadian Association of Petroleum Producers, capp), la cual representa el
cuerpo mds grande de cabildeo del segmento de gas y de petréleo en Canada.

Es criticable que el gobierno de Harper esté lejos de cumplir con el Acuerdo
de Copenhague al ser éste su prioridad en materia climatica. Con base en DeSmog
Canada, este pafs no tiene una legislacién climdtica y, segtin Environment Canada,
dicho pais no estd en camino a alcanzar los objetivos autoimpuestos en el Acuerdo
de Copenhague (Linnitt, 2014). Incluso las emisiones de las arenas bituminosas se
espera que se tripliquen en 2020, en comparacion con las de 2005 (NRDC, 2015: 2).
M. Jaccard (citado en Linnitt, 2014) afirma que la idea de una superpotencia ener-
gética se colapsa cuando se consideran las exportaciones canadienses de petréleo
en un mundo que se calienta. El dafio de la explotacion de estos recursos quizd no
tenga tanto que ver con los efectos locales de la produccién, como con el efecto de
las emisiones globales.

Es evidente que Harper veia el cambio climético sélo como un problema poli-
tico y no como una amenaza global real (Cuddy, 2010: 30).

El papel de Canada ante la cooperacion internacional
sobre cambio climatico

Por el momento, parece que a Canada no le interesa mucho recomponer su reputa-
ci6n a nivel internacional, por el contrario, el gobierno de Harper trabajé en politicas
que intensificaran la explotacion de recursos fésiles (que incluyen las arenas bitu-
minosas), con el fin de consolidarse como un gran exportador de energéticos f6siles
(causantes principales del cambio climatico). Al mismo tiempo, fortaleci6 su eco-
nomia y expandi6 su industria energética (Flannery, 2009).

Es evidente que Canadd requiere de una politica integral energética y de cam-
bio climatico, ademas de un liderazgo por parte del gobierno federal. No obstante, los
tiempos politicos y la dependencia de su economia de la estadunidense no ayudan

mucho a lograr este objetivo. Basta considerar que dos tercios del petréleo canadiense
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se exporta a Estados Unidos (Paehlke, 2008: 18). Cabe recordar que para Estados
Unidos, por sus propias razones, tampoco ha sido posible establecer una ley federal
en la materia.

Joe Oliver, ministro de Recursos Naturales, asisti6 a la Conferencia sobre Ener-
gia de la Costa Este en marzo de 2014. Durante esta reunion, realiz6 algunas decla-
raciones polémicas. Oliver aseguré que “Canadd estd surgiendo en el siglo xxi como
una superpotencia energética”. Se refirié también al crecimiento de la clase media
global, asi como a su demanda energética; lo que representa una gran oportunidad
para la riqueza en este sector en Canad4 (Linnitt, 2014).

El académico Mark Jaccard criticé las declaraciones del ministro Oliver, pues
consideraba que convertirse en una superpotencia energética es como intentar ser
el mayor exportador de dafios sociales, ya que los combustibles f6siles son las causa
principal de las catastrofes que conlleva el cambio climético (Linnitt, 2014).

Elizabeth May afirma que es incorrecto que la politica energética nacional se
concentre en las arenas bituminosas y no se diversifique el portafolio energético.
“Una verdadera superpotencia energética del siglo xx1 tendrfa un portafolio energé-
tico mucho mds balanceado” (Linnitt, 2014). Para May, Canada no podria llamarse
una superpotencia energética si oblitera de sus politicas ambientales el tema de
cambio climatico.

Contrario a esto, a nivel provincial se observa un fuerte liderazgo en el tema. Como
el caso de Quebec, que ha puesto en marcha un mercado de carbono que trabaja
con California y del que ahora forma parte Ontario, la Western Climate Initiative
(wcr). El ministro de Medio Ambiente de Quebec, David Heurtel, ha expresado una
propuesta de ampliar este mercado subnacional a nivel federal e incluso regional en
América del Norte. Heurtel incluso ha afirmado que han sostenido platicas con los
tres gobiernos de la region para fijar una posicién comtn y poner en marcha un mer-
cado regional, de cara a la reunién de la cop realizada en Paris a finales de 2015.

Dichas declaraciones parecen abrir una nueva etapa de la postura canadiense
frente al tema, sin embargo, por ahora sélo son declaraciones. La participacién de
Canadd en las negociaciones internacionales sobre cambio climético ha sido pasiva,
a nivel nacional, sus acciones han sido insuficientes. Coincido con Stoett (2006)
cuando afirma que la falta de liderazgo federal serd una caracteristica permanente
en la politica climdtica canadiense, atn con la reciente llegada del liberal Justin
Trudeau como primer ministro, quien asumié el compromiso de reducir las emisio-
nes en un 30 por ciento hacia 2030, tomando como afio base 2005 (NRDC, 2015: 1).
La falta de cooperacion de los mayores emisores a nivel mundial, como Canada,
compromete la obligatoriedad de los acuerdos posteriores al Protocolo de Kioto que
entraran en vigor en 2020.
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¢EN DONDE ESTA LA ACCION? CAMBIO CLIMATICO
Y LAS PROVINCIAS CANADIENSES

Marcela Lopez-Vallejo

Las politicas de cambio climdtico a nivel federal en Canadd parecen estancarse dia
tras dfa. Sin embargo, no todo estéd perdido, pues en las provincias es donde se re-
gistran propuestas y estrategias innovadoras para enfrentar este problema global.
Las estrategias provinciales integran a los sectores que mas gases de efecto inverna-
dero (GEI) emiten, como el de energfa y el de transporte. Estas estrategias locales
también incorporan instrumentos regulatorios y de mercado que toman en cuenta
el contexto local. Ademds, las provincias canadienses utilizan instrumentos que, en
algunos casos, trascienden la jurisdiccion provincial para trasladar las normas e
instituciones a un dmbito transregional. Este fenémeno atraviesa la soberania na-
cional canadiense, pero logra construir mecanismos de gobernanza para la region
mds eficaces.

El objetivo de este articulo es analizar las estrategias de algunas provincias ca-
nadienses para lidiar con el cambio climéatico. En un primer apartado se presentard
un panorama general de la participacion de las provincias en la emision de el en el
contexto canadiense. En un segundo apartado se realizara un analisis de las emisio-
nes de GEI'y de las acciones para paliar esta situacién de cuatro de las provincias
mds importantes del pafs: Columbia Britdnica, Alberta, Ontario y Quebec. En el
tercer acdpite se explicard como es que estas provincias participan en instituciones
climdticas que han trascendido su jurisdiccion y la del pafs mismo, formando mer-
cados de carbono transregionales, en asociacion con algunas entidades de Estados
Unidos. Ejemplo de ello es la Western Climate Initiative (WC1) y la Regional Green-

house Gas Initiative (RGGI). Se concluird con una seccién de comentarios finales.

Panorama general: las provincias canadienses
y el cambio climatico

¢Qué hacer cuando el gobierno federal no tiene entre sus prioridades atender el
asunto del cambio climdtico? En el caso de Canad, la respuesta a esta interrogante
ha sido simple: sustituir esta inaccién con propuestas desde otro estrato de gobierno:
las provincias. El estancamiento de las politicas climdticas canadienses se empezé

a notar con la entrada del conservador Stephen Harper al gobierno federal, hace
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casi diez afios, en 2006. En esos momentos, Canad4 tenfa que implementar accio-
nes para comenzar a cumplir su meta de reduccion del 6 por ciento de GEI respecto
de 1990, un compromiso contraido ante la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climético (cMNucc). Segtn el Inventario Nacional de GEl
1990-2013, de 1990 al 2008, el pais habfa incrementado su emisién de GEI, aun-
que, debido a la crisis financiera que afectarfa a varios paises en el mundo, en 2009
se registré un decremento de emisiones de 60 toneladas metricas (Tm). En cuanto
la economia empez6 a recuperarse, la emisién de GEI comenzé a incrementar de
forma constante (Environment Canada, 2015b). En la Conferencia de las Partes
(cop), realizada en Copenhague en 2009, Canadé adquirié nuevos compromisos de
reducir el 17 por ciento de emisiones de GEI, tomando como afio base el 2005. Sin
embargo, el pafs estaba lejos de cumplir sus metas.

Al no cumplirlas, en 2011 el gobierno federal abandonaba el Protocolo de Kioto.
El mensaje era muy claro: el primer ministro no estaba dispuesto a impulsar politicas
federales climaticas a costa de su crecimiento econémico (derivado en gran medida
de su integracion con Estados Unidos, pafs que tampoco forma parte del Protocolo de
Kioto). Sin embargo, se esperaba que en el contexto de la cor-21, realizada en Paris
en 2015, los pafses presentaran sus propuestas de reduccion (llamadas Intended
Nationally Determined Contribution, INDC), con miras a lograr una nueva versiéon
del Protocolo de Kioto mucho més adecuado.

Canada presentarfa su propuesta a finales de mayo de 2015, con objetivos de
reduccion de cEr del 17 por ciento tomando el 2005 como afio base, es decir, reto-
marfa sus compromisos de Copenhague (Carbon Pulse, 2015; Gobierno de Canad4,
2014). Sin embargo, en relacion con 1990, Canadd por lo menos ha logrado dismi-
nuir la intensidad de las emisiones de GEI notablemente, asi como disminuir las
emisiones per cdpita en un modesto 2 por ciento (Environment Canada, 2015b).

Quiza la postura del primer ministro Harper era entendible si se piensa a
Canadd como un pais diverso, en términos econémicos y demograficos, especial-
mente cuando las provincias son duenias de sus recursos naturales y energéticos. El
cumplimiento de metas climdticas es inseparable de las realidades locales en un pais
tan extenso y variado, por lo que hacer un andlisis regional es lo mas pertinente.

Las provincias canadienses, al tener sectores econémicos tan diversos, emi-
ten GEI de forma desigual. Las provincias de Alberta y Ontario son las que con-
centran las mayores emisiones de GEI del pafs. Las razones son varias: la primera
es que concentran a una gran cantidad de poblacién. La segunda es que son de
las economias mas desarrolladas e industrializadas y, en tercer lugar, estd el he-
cho de que Alberta cuenta con la industria mas contaminante del pafs, la produc-
cién petrolera (a través de la transformacion de arenas bituminosas). Como
afirma Simon Dyer (2013), el sector petrolero de Alberta representa la fuente de
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emisiones de GEI que mds rdpido crece en el pafs, lo cual imposibilita que logre
sus metas.

Por su parte, aunque las provincias de Quebec y Columbia Britdnica también
concentran gran poblacién y son de las mds desarrolladas, generan GEI en menor
medida, pues utilizan energfas limpias como la hidroeléctrica o fuentes renovables.
Asi, ambas provincias han sido lideres en el disefio de instrumentos comprensivos
de reduccion de GE1, que integran diversos sectores y actores. La provincia de
Saskatchewan es un mediano emisor de GEI1, debido a su sector agricola y el resto
de las provincias y territorios casi no los emite, lo cual habla de que sus economias
no son tan desarrolladas.

GRAFICA 1
COMPARATIVO DE EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO
POR PROVINCIA (1990, 2005 Y 2013)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Environment Canada (2015a).

Esta diversidad respecto de las emisiones absolutas de GEI por provincia mues-
tra que un enfoque que comprometa a todas por igual ante instancias de gobernan-
za global climatica no funcionaria para este pafs (Lépez-Vallejo, 2014; Rabe, 2013).
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Ontario, Quebec y Columbia Britdnica han reducido sus emisiones absolutas pau-
latinamente, mientras que Alberta aumenta sus emisiones de GEI 'y s6lo ha conse-
guido que este incremento sea menor con el tiempo. Sin embargo, si se considera
otro tipo de mediciones, se nota que Quebec, Ontario y Columbia Britdnica tienen
menor intensidad en cuanto a sus emisiones de GEI. En otras palabras, son las pro-
vincias mds eficientes, pues utilizan menos combustibles para su produccién (Tm
de GEl en relacion con el piB). De igual forma, si se mide por tonelada métrica de GE1
per cépita, se evidencia que estas tres provincias son las que menos los emiten. En
estas otras dos formas de medicion, intensidad y per capita, Alberta y Saskatchewan

se encuentran en los dltimos lugares, como lo muestra el cuadro 1:

Cuabpro 1
INTENSIDAD ENERGETICA Y GASES DE EFECTO INVERNADERO
PER CAPITA POR PROVINCIA (2013)

Provincia/ ™ de GEI
Territorio Intensidad* Clasificacion per cdpita | Clasificacion
QC 0.24 1 9.69 1
TY, TNE, NU 0.27 2 12.32 7
ON 0.27 3 12.96 2
CB 0.29 4 13.30 3
TE-LAB 0.32 5 16.63 6
MB 0.39 6 17.03 6
IPE 0.40 7 17.92 4
NE 0.53 8 20.03 8
NB 0.58 9 21.70 9
AB 0.86 10 63.81 10
SK 1.28 11 68.84 11

* 1™ de cEr por mil millones de pis.
FuenTe: Elaboracién propia con datos del Gobierno de Ontario (2014).

De una u otra forma, todas las provincias canadienses han implementado ac-
ciones para lidiar con el cambio climdtico. Algunas son de vanguardia y son parte
de planes de accion climatica integrales; otras son sélo instrumentos aislados. En-
seguida se presentardn los principales mecanismos climdticos de cuatro de estas

provincias: Alberta, Ontario, Quebec y Columbia Britdnica.
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Analisis provincial: instrumentos climaticos

ALBERTA (AB)

Esta provincia es considerada la mds contaminante del pats, pues de 1990 al 2013
increment6 en un alarmante 53 por ciento sus emisiones absolutas de Gel (Environ-
ment Canada, 2015b). Alberta ha contado con varios documentos que evidencian los
intentos por disminuir sus emisiones, destacando el primer plan de accién clim4ti-
ca de la provincia en 2002, conocido en inglés como Albertans and Climate Change:
Taking Action (Gobierno de Alberta, 2002).

Sin embargo, uno de los documentos mds importantes ha sido la Estrategia de
Alberta para Cambio Climdtico de 2008 (Alberta’s 2008 Climate Change Strategy),
pues se basé en la necesidad de disminuir la intensidad de emisiones de Gr1, estable-
ciendo metas de reduccién de veinte millones de T™ de GEl para el 2010, cincuenta
millones de T™v en 2020 y en 2050 una reduccién de doscientos millones de T™v. En
esta estrategia se incluyen regulaciones sobre la incorporacion de biodiésel y bioetanol
para los combustibles, incentivos para la eficiencia energética, inversién en captura y
almacenaje de carb6n y normas para reduccion de 6xido nitroso (cpc Climat Research
etal.,2015).

Ademids, el gobierno provincial implement6 un sistema que pone precio al car-
bono respecto de una meta anual de reduccion de GEI (con base en las metas antes
senaladas) y que fija un limite de emisiones (que en 2015 fue del 12 por ciento res-
pecto de 2005). Si las empresas no logran cumplir con estas metas, deben comprar
un bono con un costo de quince délares canadienses por ™™ excedida. Lo recauda-
do por esta especie de multa obligatoria se va a un fondo gubernamental (conocido
como Alberta’s Climate Change and Emissiones Management Fund, CCEMF) que
distribuye lo recaudado en forma de créditos para investigacién en tecnologfa menos
sucia para los procesos petroleros o en proyectos de mitigacién/adaptacion clim4tica.

Este esquema es circular, pues parte del dinero de los bonos, y regresa a las
empresas y centros de investigacion. A la fecha, este fondo gubernamental ha inver-
tido 248.9 millones de délares canadienses en cien proyectos relacionados con efi-
ciencia energética, energfa limpia y renovable, asi como en instrumentos de
adaptacion (cpc Climat Research et al., 2015).

A pesar de estos instrumentos, la provincia ha seguido incrementando sus emi-
siones absolutas de GEI desde el 2005 a la fecha. Sin embargo, gracias a este fondo
para desarrollo tecnoldgico, la provincia ha disminuido un 14 por ciento su intensi-
dad energética de 1990 a 2010 y de 69.8 T™™ per cdpita en 2005 a 64.5 T™™ en 2011
(Environment Canada, 2015a; Wheler, 2014). Estos nimeros han representado cri-

ticas desde sectores ambientales del pafs, que afirman que este esquema s6lo es una
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licencia para contaminar si la empresa tiene los recursos para pagar los bonos y que,
a la vez, recibe beneficios en cuanto a tecnologia. Otros sectores dicen que este esque-
ma es el tnico que incentivaria a las empresas petroleras en Alberta a tomar accién.

Como se ha sefialado, la economia de esta provincia estd “petrolizada”, tanto
para alimentar a su propia industria como para la exportacion a Estados Unidos,
su principal socio. Existen diversos oleoductos que conectan ambos paises y hay
importantes proyectos en desarrollo. Ejemplo de ello es el oleoducto Keystone
XL, que pretende conectar a Alberta con refinerfas del Golfo de México.

Para que la opinién publica estadunidense y el presidente Obama aceptaran
este proyecto, en 2013, la ministra de Medio Ambiente de Alberta, Diana McQueen,
presenté una iniciativa para reducir la intensidad de Ge1 hasta un 40 por ciento por
barril de petréleo (McCarthy, 2013). Sus esfuerzos fueron indtiles, pues el presidente
Obama vet6 la construccién de este oleoducto (Davenport, 2015).

CoLumBIA BRITANICA (CB)

En contraste, CB es una de las provincias mas limpias del pais, pues su tipo de eco-
nomfa ha permitido instaurar mecanismos mds severos que Alberta. Su estrategia
descansa en un impuesto al carbono implementado desde 2008, en donde se pagan
treinta dolares canadienses por ™™ de GEI en el consumo de gasolina, diésel, gas
natural, propano y carbén. Como los diferentes combustibles generan diferentes
emisiones, estos treinta délares canadienses deben traducirse a impuestos especifi-
cos por tipo de combustible. El uso de carbén es el que mas altos impuestos genera
(Gobierno de Columbia Britdnica, 2015).

El gobierno provincial no se queda con nada de este impuesto al carbén, préc-
tica llamada “neutralidad fiscal” (revenue-neutrality). Asi, los recursos se utilizan en
primer lugar para compensar otras dreas fiscales y disminuir otros impuestos. Por
ejemplo, en el afio fiscal 2013, se les regresé a los contribuyentes un aproximado de
doscientos sesenta millones de délares canadienses derivados del impuesto al car-
bono (Gobierno de Columbia Britdnica, 2015). Este impuesto también se usa para
crear fondos de beneficio publico, o para dar créditos flexibles a personas con me-
nor ingreso.

En este sentido, el gobierno sélo tiene una funcién redistributiva hacia el desa-
rrollo estratégico sustentable y social. Gracias a esta estrategia, Columbia Britdnica
redujo un 3.5 por ciento (2.2 ™) respecto de 2005, cubriendo un 70 por ciento
aproximado de las emisiones de GEI de la provincia. Ademds, este impuesto ha ge-
nerado una disminucién significativa en el consumo de combustibles fésiles, ha-
biendo bajado un 15 por ciento entre 2008 y 2011 (CBC News, 2013). Se espera
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que estas regulaciones puedan incidir en que el sector transporte (el que mds GEl
emite), pueda disminuir sus emisiones (Nyboer y Kniewasser, 2012).

Asimismo, la provincia cuenta con otras regulaciones directas sobre los com-
bustibles fosiles. Mediante sus Requerimientos de Renovables y Combustibles ba-
jos en Carbono (Renewable and Low Carbon Fuel Requirements) de 2010 (y sus
revisiones de 2012y 2014), se establecen metas para reducir un 10 por ciento la inten-
sidad de GEI en combustibles de transporte, y contar con un minimo del 5 por ciento
de contenido renovable en gasolinas y diésel (Statsna, 2015; Van Nijnatten, 2013).

¢Por qué esta provincia puede utilizar este tipo de instrumentos regulatorios?
La respuesta radica en el tipo de economia y su mezcla energética. La economia de
Columbia Britdnica se basa en industrias madereras, de servicios o de entretenimien-
to, a diferencia de la provincia de Alberta. ¢B sigue utilizando principalmente pro-
ductos de petréleo para sus actividades y en menor medida gas natural. Aunque aqui
no se utiliza carbon para producir electricidad, es el mayor exportador de este mi-
neral a nivel nacional (Statsna, 2015; Nyboer y Kneiwasser, 2012). Sin embargo, a
partir del Acta de Energfa Limpia (Bill 17-Clean Energy Act) de 2010, se requiere que
el 93 por ciento de la electricidad provenga de energias limpias y renovables, im-
pulsando asf la exportacion de aquélla hacia Estados Unidos.

El desarrollo de energfa limpia en la provincia es parte importante para la pro-
duccion de electricidad. Se cuenta mayoritariamente con hidroelectricidad (més del
85 por ciento entre grandes y pequefias presas), pero también hay proyectos de bio-
masa (un 12 por ciento aproximadamente). Apenas en los afios dos mil, otros tipos de
energia limpia se comenzaron a desarrollar, como la geotermia, la solar fotovoltaica y
la edlica. Esto, ademds de incidir en la disminucién de GEl, ha creado un sector pro-
ductivo sélido, que da empleo a sus ciudadanos y a las Primeras Naciones.

En 2015, se estimaba que se habian creado mds de catorce mil empleos en la

industria de la energfa limpia en la provincia (Pembina Institute, 2015).

ONTARIO (ON)

La provincia de Ontario era una de las provincias mds contaminantes de Canads,
debido a la quema de carbén para producir electricidad. Sin embargo, desde 2007,
gracias al Plan de Accién Climatica (Go Green: Ontario’s Action Plan on Climate
Change), el gobierno tomé severas medidas para disminuir la emision de GEI. En pri-
mer lugar, se establecieron metas ambiciosas para reducir, en 2014, un 6 por ciento
las emisiones de GEI respecto de 1990; hacia 2020 se proyect6 una reduccion del 15
por ciento y en 2050, un 80 por ciento (Gobierno de Ontario, 2007).
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La tinica manera de lograr estas metas (al menos en su primera fase), era cerrar
todas las plantas de carbén de la provincia y continuar con politicas climdticas que
ya estaban en marcha, como el Acta del Cinturén Verde (Greenbelt Act), que creé una
de las dreas naturales protegidas mds grandes del pais, o el Programa Mover Ontario
(Move Ontario 2020) para construir 9 902 kilémetros de transporte rdpido en el
drea metropolitana de Toronto y Hamilton, e incentivar la manufactura y uso de
vehiculos mas amigables con el medio ambiente (Gobierno de Ontario, 2007). Esta
situacién hizo que en unos afos los GEI disminuyeran un asombroso 58 por ciento
en la generacion de electricidad.

Ontario establece una meta de reduccién de cei del 15 por ciento a niveles de
1990. Para alcanzar este objetivo, la provincia lanzé en 2009 su Acta de Energfa
Verde y Economia Verde (Bill 150-Green Energy and Green Economy Act). En este
documento, se consolidé su transicion energética al lanzar instrumentos financieros
para desarrollar energfas renovables (edlica, solar y biomasa), asi como construccio-
nes sustentables. Estos incentivos se enmarcaron en un programa de cogeneracién
de electricidad, en donde se paga a los productores por la electricidad que incorpo-
ran a la red eléctrica (Statsna, 2015; Legislative Assembly of Ontario, 2009).

La provincia llevé a cabo otros esfuerzos vinculados con el cambio en su mezcla
energética. En una primera fase, el carbon fue sustituido por dos fuentes conside-
radas energias limpias: los renovables y la energfa nuclear. En la segunda fase, ha-
cia el 2020, las energfas renovables tendran que incrementarse, sustituyendo algtin
porcentaje de la energia nuclear de la primera fase.

Ademads, Ontario se ha comprometido a reducir el contenido de carbono en
sus combustibles para transporte un 10 por ciento en 2020. El sector transporte es
el que mayor GEI emite con un 34 por ciento, seguido de la industria, con un 30 por
ciento (Gobierno de Ontario, 2014).

Segtin el Reporte de Cambio Climdtico de Ontario de 2014, se espera enton-
ces que hacia el 2020 la provincia cuente con un balance en su mezcla energética
entre hidroelectricidad, energfa nuclear, renovables y, en menor medida, gas natu-
ral (importado de Estados Unidos). Este hecho ayudard a que la provincia se estabi-
lice o siga bajando tanto sus emisiones absolutas de GEI como su intensidad, metas
que logré a partir de 2008, con la produccién descarbonizada de electricidad y otros
instrumentos, por ejemplo, el Programa de Beneficio a la Energfa Limpia (Ontario
Clean Energy Benefit) del 2012, que establece un limite de tres mil kilowatts por
hora de consumo. Quien logre esta meta, recibe hasta el 10 por ciento de reembol-
so (Gobierno de Ontario, 2014).

No obstante, el Comisionado Ambiental de Ontario ha realizado algunas criti-
cas al gobierno provincial, pues aunque cumplié con su meta de reduccién de GE

en 2014 (establecida en 2007 en el Plan de Accién Climética), no cumplird con lo
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acordado en 2020, a menos que tome medidas mds severas (Miller, 2014). En abril
de 2015, estas medidas parecfan estar en camino, pues la primera ministra de On-
tario, Kathleen Wynne, confirmé que la provincia entrarfa al mercado de carbono
norteamericano denominado Western Climate Initiative (junto con California y Que-

bec), que establece reglas mucho mas rigurosas para lidiar con las emisiones de GEl.

QUEBEC (QC)

La provincia de Quebec es, junto con Columbia Britdnica, de las mds limpias de
Canadd. Sin sacrificar su desarrollo econémico, esta provincia ha logrado dismi-
nuir sus emisiones desde 2005 (respecto de 1990) en un 8.4 por ciento de GEI ab-
solutos (Environment Canada, 2015b). En cuanto a GEI per cépita e intensidad, la
provincia es la mejor posicionada, estando por arriba de entidades “verdes” en Es-
tados Unidos como Nueva York y California (Gobierno de Ontario, 2014; Gobier-
no de Quebec, 2012).

Ya desde su Plan de Accién Climatica 2006-2012 (2006-2012 Climate Chan-
ge Action Plan) se habifa establecido la meta de disminuir en 2020 el 20 por ciento
de cEl respecto de 1990 (Gobierno de Quebec, 2008). Esta iniciativa se pensé en el
contexto de la entrada en vigor del Protocolo de Kioto, que aunque el gobierno
federal no tomarfa mucho en cuenta, la provincia lo incorporé a sus estrategias. Des-
de un principio, Quebec reconocié que una parte integral que llevarfa a la provincia
a cumplir su meta serfa la creacién de un mercado de carbono, con miras a incorpo-
rarse a mercados norteamericanos transregionales.

Ya con el mercado quebequense en funcionamiento, en el Plan de Accién Cli-
matica 2013-2020 se hacia realidad la entrada al mercado de carbono transregional
Western Climate Initiative, junto con California. De su participacién en este mer-
cado, se invierte en prioridades establecidas en el mismo plan de accién: reducir
los GEI en ciertos sectores (transporte y sector ptblico), implementar estrategias de
adaptacion climdtica, asegurar la planeacién sustentable de uso de suelo, impulsar
a la sociedad a participar en el mercado de carbono y consolidar mecanismos de
transparencia en este sentido (Gobierno de Quebec, 2012).

Quebec cuenta con una mezcla energética sui géneris, pues casi el 50 por ciento
del combustible proviene del petréleo importado de Alberta y de socios en Estados
Unidos (Gobierno de Quebec, 2014), pero el 97 por ciento de su electricidad proviene
de energfas renovables, especialmente de la hidroeléctrica, provista por la compaiifa
Hydro-Québec. Por ello, los esfuerzos se dirigen principalmente al sector transporte,
que genera el 43 por ciento de emisiones de GEl, seguido por la industria (el 28 por
ciento) y la construccién de edificios con el 14 por ciento (Gobierno de Quebec, 2012).
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La provincia lleva varias décadas invirtiendo también en otras energfas renova-
bles, como la edlica, inaugurando en 1988 el primer parque en la region de Gaspé-
sie. El objetivo era generar cuatro mil megawatts a finales de 2015 y conectar esta
red a las redes de Hydro-Québec. Ademas, Quebec cuenta con una flota de vehicu-
los ligeros eléctricos, hibridos o hibridos-recargables que llega al 25 por ciento
(Statsna, 2015).

Provincias canadienses
y mercados de carbono transregionales

Uno de los mecanismos de vinculacién entre provincias y entidades estaduniden-
ses para paliar el cambio climdtico han sido los mercados de carbono transregiona-
les. Estos mercados son transnacionales, pues tienen instituciones supranacionales,
que trascienden las fronteras soberanas de ambos Estados. Estas instituciones crean
cuerpos de normas, sanciones e instrumentos climéticos que van de acuerdo con
las capacidades y vocaciones econémicas de las unidades federadas. Ademas, tie-
nen un enfoque regional, pues se reconoce la integracion econémica entre esas
unidades (Lopez-Vallejo, 2014).

Aunque en la primera década del siglo xx1 se inauguraron diversas iniciativas de
este tipo, en la actualidad sélo sobreviven dos en América del Norte: Western
Climate Initiative (wci) y Regional Greenhouse Gas Initiative (RGG1). En ambos
mercados de carbono participan algunas provincias canadienses, ya sea directamen-
te o como observadores. Por ejemplo, las provincias atldnticas, especialmente Nue-
va Brunswick, han fungido como observadores en la rcal desde su creacion. De igual
forma, en sus inicios, Quebec y Ontario comenzaron también como observadores
en este mercado.

En 2011, la wci tuvo una reestructuraciéon en la que se retiraron diversas
entidades (algunos estados de Estados Unidos y provincias canadienses). Por
ejemplo, aunque Columbia Britdnica ya tenia lista la legislacién para participar en
este mercado, el gobierno liberal de Christy Clark cancel6 su participacion en 2012
(Statsna, 2015). En sentido contrario, y aunque geograficamente no estdn vincu-
lados, la provincia de Quebec entra a wcr ese mismo afio (Gobierno de Quebec,
2015). En mayo de 2015, Ontario siguié el mismo camino y confirmé que se adherfa
a esta misma asociacién (Taber y Morrow, 2015). A la fecha, la wct estd integrada
por California, Quebec y, pronto, Ontario.

Este mercado de carbono funciona con base en el mecanismo de tope de emi-
siones (cap-and-trade), en el que las entidades participantes se ponen de acuerdo
para fijar el precio del bono de carbono (esto con base en el mercado, es decir, de
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acuerdo con la oferta y la demanda). Después de esto, se realizan subastas en las
que empresas contaminantes pagan sus emisiones a través de bonos, que se trans-
forman directamente en proyectos ambientales (ya sea de eficiencia energética, de
sustentabilidad, de tecnologfa, etc.). La ventaja de participar en estos mercados es que
la diversidad de empresas y proyectos disponibles crece cuando se toma un enfo-
que transregional (Lépez-Vallejo, 2014).

Aunque el Mercado de Carbono de California ya tenta varios afos trabajando,
fue en noviembre de 2014 cuando se realizé la primera subasta conjunta entre
California y Quebec. El precio del bono se fij6 en 13.68 délares canadienses por T™
de GEl'y se vendieron 23 070 987 bonos. La ganancia de esta subasta conjunta fue de
515 611 102 de délares canadienses (Western Climate Initiative, 2014). Los fon-
dos recabados se reparten entre los desarrolladores de proyectos y los gobiernos lo-
cales participantes.

Como ya se menciond, en el caso canadiense, cada gobierno provincial cuenta
con instrumentos propios para utilizar esos fondos. Algunos requieren mayor inver-
sién en el ramo de la hidroeléctrica o en mejorar el transporte, como en el caso de
Quebec; otros prefieren utilizar este dinero para ajustar su mezcla energética, tal es
el caso de Ontario.

Conclusiones

Como se observa, la accién en términos climdticos estd en las provincias canadien-
ses, cada una de las cuales cuenta con diversas mezclas energéticas y tipos de eco-
nomia y, por ende, con diversos esquemas climdticos. Sin embargo, cabe subrayar
los instrumentos mds audaces, como el impuesto al carbono en Columbia Britadni-
ca, el mercado transregional de carbono en el que participan Quebec y Ontario, o
las iniciativas de este dltimo para descarbonizar su economia. Por parte de Alberta,
los esfuerzos han sido mas moderados, pero tomando en cuenta que es una poten-
cia petrolera mundial, las iniciativas que realiza contribuyen, de alguna manera, a
manejar los GEI del pafs.

Los enfoques local y regional han impulsado a estas provincias a desarrollar los
instrumentos adecuados a sus realidades con buenos resultados. Quizd un enfoque
de este tipo sea de utilidad para un nuevo documento vinculante, que ya se pudo
haber disefiado en la cop 21 en Parfs, ocurrida a fines de 2015.
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PETROLEO, GAS Y ENERGIAS RENOVABLES

[igo Martinez Peniche

Introduccion

La historia de Canad4 estd dominada por la explotacion y exportacion de recursos
naturales. Este pafs es un productor muy importante de petréleo, gas, electricidad y
uranio, ademds, cuenta con enormes recursos energéticos por explotar. De hecho,
los proyectos de extraccion de hidrocarburos que tienen lugar actualmente en esta
nacién, particularmente en el norte de la provincia de Alberta, no sélo no tienen
precedentes en su historia, sino que han sido considerados como el proyecto indus-
trial mas grande del planeta en su conjunto.

Estos desarrollos han sido consecuencia directa de la adopcién en Canadd por
parte de gobiernos liberales y conservadores, desde hace veinticinco afios, de un
enfoque neoliberal en materia econémica. Este cambio estructural de cardcter his-
torico ha llevado a esta nacién a transitar de una economia industrial mas diversifi-
cada a una basada en la extraccion de recursos naturales (especialmente de recursos
energéticos). En especial, el desarrollo del sector energético ha estado conducido en
gran medida por el mercado y por los acuerdos de libre comercio, notablemente el
Acuerdo de Libre Comercio Canadéd-Estados Unidos (ALCCEU) y el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).

Estos desarrollos han estado acompanados por un intenso debate politico, aca-
démico y social sobre cudl debe ser el papel que jugardn los recursos energéticos en
el desarrollo de Canada. La discusion ha estado enmarcada fundamentalmente por
dos posiciones antagénicas: la que defiende las bendiciones de ser una nacién “su-
per productora energética” (Angevine y Green, 2013) y la que denuncia los riesgos
de seguir alentando los megadesarrollos de bitumen en una era de cambio clim4ti-
co (Clarke et al., 2013).

Desde la primera vision, impulsada por las élites de los partidos Liberal y Conser-
vador, de la industria energética y de algunos centros de pensamiento conservadores,
el gobierno canadiense debe alentar el megaextractivismo energético como una forma
de llevar competitividad y desarrollo a la nacién. Para ello, es necesario disminuir al
maximo la regulacion del sector; remover las moratorias a la exploracién y produccion

en regiones de reservas; asegurar que las regalfas energéticas sean “competitivas”; en
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pocas palabras, desarrollar, producir, transportar y exportar lo mas rdpido posible las
mercancias para asegurar que no se atrase el desarrollo de los recursos.

Desde la segunda perspectiva, vinculada con el nacionalismo y la soberania
energética, la produccién, extraccién y exportacién de bitumen, como la tnica
oportunidad para el desarrollo econémico de Canadd, tiene severos impactos en la
economia y en el medio ambiente, ademas de que estd afectando la naturaleza misma
del arreglo federal canadiense y de la estructura de la sociedad en si. Esta situacion re-
presenta una reversién de la dependencia tradicional de esta nacién en relacién con
las exportaciones de materias primas, lo que impide que Canadd desarrolle una econo-
mia diversificada con capacidad industrial e innovadora que genere nuevos productos
con un mayor valor agregado que ayudaran al bienestar social y a la sustentabilidad
ambiental.

Asi, el objetivo de este trabajo es identificar las principales tensiones que se de-
rivan de la politica energética emprendida por el gobierno canadiense durante los
tltimos afos y observar la dotacion de recursos en esa nacion, con el fin de tener
una idea mds acabada de las perspectivas que se presentan.

Antecedentes

Durante los dltimos veinticinco afios, las élites politicas y econémicas canadienses
decidieron impulsar un cambio de gran envergadura en el sistema econémico y en
la relacién con Estados Unidos, su principal socio comercial y diplomdtico. Este
proceso condujo también hacia la reconfiguracion del paradigma de la politica
energética, lo cual transformé la propiedad respecto del sector energético.! La
agenda de libre comercio, impulsada desde el gobierno del primer ministro conserva-
dor Brian Mulroney, transfiri6 el control de la politica energética canadiense a cargo
del Estado al dominio del mercado, justo donde operaban las grandes transnaciona-
les petroleras estadunidenses.

Uno de los aspectos fundamentales en la negociacion del ALccEU, en 1988, era
el interés de Estados Unidos por garantizar el acceso a los vastos yacimientos de
recursos energéticos de Canadd, especialmente los vinculados con el petréleo y el
gas. Asi, el texto del acuerdo incluy6 la llamada “cldusula de reparto proporcional”
(o cldusula de proporcionalidad), la cual fue disefiada para asegurar que las compafifas

petroleras estadunidenses tuvieran acceso seguro, sin restricciones, a los recursos

"'Suele considerarse el triunfo electoral de los conservadores progresistas de Brian Mulroney en la
eleccién general de 1984 como el punto de inflexién en materia de politica energética en Canad4, una
vez que llegé a su fin el experimento de nacionalismo energético impulsado por el exprimer ministro,
Pierre Trudeau, con el Programa Nacional de Energfa (National Energy Program, NEP).
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energéticos canadienses, al tiempo que garantizaba la exportacion continua de dichos
recursos a Estados Unidos? (Laxer, 2013). Bajo esta norma, Canad4 estaba impedi-
do de interponer prohibiciones o cuotas a sus exportaciones de petréleo o gas natu-
ral a la Unién Americana, incluso en tiempos de escasez interna, salvo que el
consumo canadiense disminuyera en un monto proporcional (Clark, 2009: 45-46).

Estos acuerdos dirigidos hacia la completa liberalizacion del sector energético
canadiense han configurado una relacion especial con Estados Unidos, la cual ha
llegado a niveles muy importantes de integraciéon en el subcontinente. Debido al
nuevo papel estructural asignado a Canadd como “granero energético” de Nortea-
mérica, su responsabilidad estratégica estd crecientemente condicionada por las
necesidades de seguridad energética de su socio mayor. En la actualidad, Canad4
es, por mucho, la principal fuente de suministro de petréleo extranjero de Estados
Unidos;? practicamente, toda la exportacién del crudo que produce (el 99 por ciento)

se dirige hacia la nacién vecina.

La politica energética del primer ministro Stephen Harper

Las tendencias hacia la intensificacion del extractivismo energético en Canads,
que se observaron desde principios de la década de los noventa, han sido amplia-
mente profundizadas durante la administracion del gobierno conservador de Har-
per, quien, desde que asumi6 el poder, ha insistido en su idea de convertir a Canadd
en una “stper potencia energética emergente” mediante la mdxima explotacion de
los recursos energéticos.

El resultado de estos desarrollos ha sido un auge no planificado ni regulado de
la extraccion y exportacién de petréleo crudo no convencional. Como resultado de las
cuantiosas inversiones y el apoyo que reciben del gobierno federal y de la provincia
de Alberta, la industria del gas y del petréleo cumple ahora un papel desproporcio-
nadamente influyente en el sector energético, lo que en los hechos se han traduci-
do en la reconfiguracion de la economfa canadiense en su conjunto (Clarke et al.,
2013: 20).

El megaextractivismo energético ha tenido diversas implicaciones en la econo-
mia, el medio ambiente y la sociedad canadiense. De manera general, detectamos
al menos tres tensiones importantes que tienen lugar en la actualidad en aquella

nacién. La primera tension se relaciona con los riesgos de la excesiva dependencia

2 En los hechos, la “cldusula de reparto proporcional” otorgé un estimulo fundamental para el posterior
desarrollo de la industria de las arenas bituminosas en Canada.

3 En 2011, representé aproximadamente el 25 por ciento de las importaciones de petréleo crudo de
Estados Unidos.
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econdémica en relacion con la explotacion de los recursos exportables (las consecuen-
cias negativas de los llamados petroEstados). Desde esta perspectiva, la industria
del bitumen refleja y refuerza el papel tradicional de Canada como abastecedor de
materias primas, dependiente de centros industriales mas desarrollados y poderosos
de la economia global (como Francia, Gran Bretafia, Estados Unidos y, actualmen-
te, China); y ademas, una influencia politica desproporcionada de las corporaciones
productoras de materias primas y una creciente inequidad regional, entre otras.

Estos desarrollos conllevan a lo que algunos autores han descrito como la “tram-
pa de los enclaves de materias primas”.* Desde esta perspectiva, las economias de-
pendientes de la extraccion de recursos naturales (energéticos) deben realizar
enormes inversiones en infraestructura para la produccion y el transporte de recur-
sos, actividades que realizan generalmente compafifas de propiedad extranjera. Para
pagar estos gastos generales y premiar a los inversionistas, las industrias de enclave
enfrentan una enorme motivacion para producir y exportar sus materias primas lo
mds pronto posible.

La répida exportacién conducirfa al descenso de los precios unitarios y los in-
gresos se veran amenazados por cambios tecnoldgicos o en el consumo, los cuales
reducen la demanda de las materias primas en cuestién y, en consecuencia, los in-
gresos fiscales provenientes del bitumen.> Adem4s, debido a que las materias pri-
mas son exportadas sin procesamiento a socios comerciales mds industrializados,
Canad4 recompra los productos procesados y servicios de mayor valor agregado a
un costo atin mayor.

La conclusion de esta “trampa de bitumen” es clara: entre mas rapido Canada
exporte sus ultimas materias primas, su economfa se vuelve menos diversificada y
capaz, por lo tanto, cada vez serd mas dependiente en encontrar nuevas materias
primas para exportar.

Otros andlisis han alertado sobre el peligro de que la llamada “enfermedad holan-
desa” (dutch disease)® impacte las posibilidades de insercion global de la economia

* Muchos de estos argumentos se basan en la teorfa de los enclaves de materias primas y de extraccién
y exportacién de recursos (desarrollada por Harold Innis y otros escritores canadienses).

> Cabe destacar el caso de la provincia de Alberta, en donde los precios del petréleo cayeron drastica-
mente durante la segunda mitad de 2012. El rapido incremento en la produccién de petréleo confi-
nado (tight oil) en Estados Unidos, asi como de las arenas bituminosas canadienses, crearon un exce-
so de crudo en el subcontinente que amplié el diferencial de precios entre las mezclas del wri y del
Brent. En diciembre de 2012, el diferencial entre el wit y el Edmonton Par se amplié un 15 por
ciento, comparado con una norma histérica de cero diferencia, al tiempo que el diferencial entre el
wrl y el Western Canada Select (wcs) se amplié a casi un 34 por ciento, comparado con la norma
histérica del 20 por ciento. Otra parte de esto podrfa ser explicada por la incertidumbre en torno a la
decision final sobre la aprobacién del oleoducto Keystone XL.

¢ Esta distorsion ocurre cuando un auge en la explotacion de recursos conduce al crecimiento sustan-
cial de la exportacion de los recursos y que ese crecimiento, en cambio, conduzca tanto a la apreciacion
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canadiense en su conjunto. Desde esta perspectiva, la apreciacion del délar cana-
diense,” fomentada por el incremento sustancial de las exportaciones netas de petréleo
y gas, tiene impactos en la competitividad de otros sectores industriales importan-
tes, como el manufacturero.

La segunda tension tiene que ver con las presiones ambientales y climdticas
originadas por el megaextractivismo. Si bien todas las formas de aprovechamiento de
la energfa conllevan riegos e impactan el medio ambiente de diversas maneras, ya
sea el clima, la salud, el agua, la tierra o la fauna, en el caso de la explotacion de los
combustibles no convencionales las preocupaciones se exacerban.

En el caso del desarrollo de los proyectos de arenas bituminosas, las objecio-
nes se centran en el nivel de intensidad energética relativa y de generacion de car-
bono que estd involucrado en los métodos de extraccion y procesamiento. Existe
consenso cientifico en que las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) que
se generan durante el proceso son mayores en el caso del petréleo ligero convencio-
nal. En Canad4, la industria de las arenas bituminosas contribuye con mds del cien
por ciento del crecimiento de las emisiones de GEl, por lo que los esfuerzos de miti-
gacion en otros sectores de la economia no tienen impactos reales en la disminu-
ci6n de contaminacién por carbono del pafs.

El potencial para exacerbar el cambio climatico es sélo uno de los costos ambien-
tales que acomparian el desarrollo de las arenas bituminosas. Otras preocupaciones
ambientales se vinculan al uso de la tierra y del agua, a la calidad de las fuentes acui-
feras, los impactos de los relaves téxicos, y la posibilidad de derrames de petréleo
por ducto en las regiones productoras.

La tercera tensién se vincula con el creciente activismo de las naciones origina-
rias canadienses que defienden sus tierras en contra de los desarrollos extractivistas.
Desde la perspectiva del gobierno conservador y de las compafias petroleras trans-
nacionales, las luchas de reivindicacion de los pueblos indigenas por la propiedad y
el acceso a los recursos naturales plantean un riesgo creciente a los proyectos de
explotacién de minas, bosques e hidrocarburos, que consideran la inversién de has-
ta seiscientos cincuenta millones de délares canadienses para la préxima década®
(Van Loon, 2014). Muchos de estos megadesarrollos estdn ubicados en regiones
cercanas a los asentamientos histéricos de las comunidades indigenas.

del tipo de cambio y a mayores costos de la mano de obra y de los materiales de construccion en el
sector manufacturero y en otros, lo que reducird tanto la produccién como los ingresos.

7 Los altos precios de la energfa han contribuido a la apreciacién real del délar canadiense, desde principios
de la década de 2000, intensificando los retos de competitividad para los sectores no energéticos.

8 En 2004, una decisién de la Suprema Corte de Canadd requirié al gobierno a “consultar a las naciones
originarias antes de implementar proyectos de extraccién de recursos en sus tierras. Desde esta fecha
los indigenas han bloqueado una media docena de grandes proyectos.
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El movimiento de reivindicacién indigena conocido como Idle no More, el
cual atrajo los reflectores nacionales hace poco mds de tres afios, se basa en la ex-
periencia de afios de lucha de las naciones originarias en contra de los proyectos de
extraccion de recursos en diversas regiones de Canadd. El movimiento ha logrado
la solidaridad de una amplia gama de organizaciones de activistas sociales y ambien-
tales que se oponen también a los proyectos de infraestructura energética como el
oleoducto Northern Gateway, que llevarfa arenas bituminosas desde la provincia de
Alberta hasta la costa de Columbia Britdnica.

Perfil energético canadiense

Canad4 cuenta con un extenso territorio dotado de un conjunto de recursos natura-
les excepcionalmente rico y variado. Su economia es relativamente intensiva (en
términos energéticos) cuando se compara con otros pafses industrializados, debido
a que el funcionamiento del sistema productivo depende, en gran medida, del pe-
tréleo, sobre todo en lo referente al sector transporte.

El sector energético tiene un impacto considerable en el crecimiento econémico
en la generacién de empleos.” El pais se beneficia del auge de la produccién de ener-
gfa, tanto a través de sus efectos directos, como de derrame. En 2012, la produccion
de gas, petréleo y uranio, asi como la generacién, transmisién y distribucién de electri-
cidad contribuyeron con el 9.5 por ciento del producto interno bruto (P1B) nacional. Se
estima que el auge energético contribuirfa con hasta dos puntos porcentuales de cre-
cimiento del P18 en los préximos diez afios, siempre y cuando se eliminen los cuellos
de botella en materia de infraestructura y se permita el acceso pleno al mercado ener-
gético canadiense (Lusinyan et al., 2014). En el nivel local, la produccién de energfa
contribuye con al menos 19 000 000 000 de ddlares canadienses anuales a los gobier-
nos provinciales y territorios en forma de regalias, pagos de arrendamiento de tierras y
licencias (Angevine y Green, 2013: vii), lo que permite el financiamiento de programas
sociales y otras prerrogativas en las regiones productoras. '

Canada cuenta con 173 600 000 000 de barriles de petréleo en reservas pro-

badas,'" que lo ubican como la tercera nacién con mayores reservas en el mundo,

? De acuerdo con algunas fuentes de informacién, el sector energético canadiense generé 663 000
empleos, el 4.4 por ciento del total de la némina en Canadé en 2012 (Angevine y Green, 2013: v).
10 Se estima que tan sélo el desarrollo de las arenas bituminosas contribuirfa con cincuenta mil millo-
nes de délares canadienses anuales en regalfas en 2033, comparado con los 4 500 000 000 de dolares
canadienses obtenidos en 2011.

' Recurso se refiere a la cantidad de energfa que puede ser potencialmente aprovechada. Reserva, por su
parte, es la proporcién recuperable del recurso. La cantidad de dicha reserva que se puede explotar en
condiciones técnicas y econémicas en el momento de la evaluacion se le denomina reserva probada.
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s6lo detrds de Arabia Saudita y Venezuela'? (us E1a, 2012). Ademds de las reservas
conocidas en dreas de produccion convencionales en tierra firme y costa afuera, se
sabe que existen recursos prospectivos adicionales en el mar de Beaufort en el
Océano Artico, frente a las costas del Océano Pacifico y en el golfo de San Lorenzo.

En el caso del gas natural, las reservas probadas de Canad4 lo ubican en el vi-
gésimo lugar mundial (us E1A, 2012). La mayor parte se trata de recursos conven-
cionales ubicados en la Cuenca Sedimentaria Occidental de Canada, csoc (Western
Canada Sedimentary Basin, wcsp), en la costa oriental, en la region del Artico y en la
costa del Pacifico. Adicionalmente, Canad4 cuenta con enormes reservas de gas,
recuperables a partir de formaciones de baja permeabilidad en arenas confinadas y
rocas de lutitas en Columbia Britdnica.

Entre 2011y 2012, la produccién de energfa primaria'? total en Canada aumen-
t6 un 3.3 por ciento, para alcanzar los 17 335 petajoules.'* El petréleo crudo con-
tribuye con la mayor parte (el 42.9 por ciento), seguido por el gas natural (el 34.9 por
ciento),'® la electricidad primaria (el 9.9 por ciento), el carbén (el 8.6 por ciento) y
por los liquidos de plantas de gas natural (el 3.6 por ciento) (Statistics Canada, 2012: 8).

Canada produjo en 2011 casi 3 700 000 000 de barriles diarios de petréleo
(bdp), que lo sitdan como el sexto mayor productor a nivel global. De esta cantidad,
2900 000 000 de bdp correspondieron a petréleo crudo y una pequefia porcion a
“condensados operacionales” (“lease condensates”).'® La produccién de petrdleo
crudo en Canadi se origina a partir de tres fuentes principales: las arenas bituminosas
de la provincia de Alberta, los recursos convencionales de la csoc!” y los campos
petroleros costa afuera del Océano Atldntico.

Respecto de los tipos de combustibles, el petréleo ligero convencional y con-
densado contribuy6 con el 31 por ciento; el petréleo crudo pesado convencional
con el 14 por ciento; el bitumen no mejorado con el 28 por ciento, y el petréleo crudo
sintético con el 28 por ciento. Como se observa, los hidrocarburos no convencionales

12 Las arenas bituminosas constituyen la vasta mayorfa de las reservas probadas de petréleo del pafs, las
cuales se ubican como las terceras reservas mds importantes de recursos a nivel global.

13 Es la cantidad de energfa que puede captar el individuo para ser aprovechada; se obtiene directamen-
te de la naturaleza o a través de un proceso de extraccién. Ejemplos de energfa primaria son el petré-
leo y el gas natural que se extraen de yacimientos; el carbon y el uranio que se sacan de una mina; el
movimiento de agua que es aprovechado al pasar por una turbina o los materiales que se consumen
directamente, como es el caso de la lena para producir calor (Navarro et al., 2013: 9).

14 Un petajoule (Pj) equivale aproximadamente a la cantidad de energfa requerida para operar el Metro
de Montreal durante un afio.

15 Es interesante sefialar que, hasta 2010, el gas natural represent6 la mayor proporcion.

10 Los “condensados operacionales” son una mezcla que consiste, principalmente, en hidrocarburos
méds pesados que los pentanos y que se recupera en forma liquida a partir del gas natural (Peinado,
2013: 14).

17 La cual se extiende desde Columbia Britdnica y avanza a lo largo de Alberta, Saskatchewan y Manitoba.
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contribuyeron con mas de la mitad de la produccién de Canada (el 56 por ciento)
en este afio (NEB, 2013a: 9). Ademds, Alberta fue responsable de casi el 75 por ciento
de la produccion de crudo, en 2011 (Statistics Canada, 2011).

En 2012, la produccién de petréleo crudo de Canadd aument6 en casi un
7 por ciento en relacién con 2011. El crecimiento fue en gran medida atribuido al
incremento en la produccién in situ en las arenas bituminosas y a la produccion de
petréleo confinado (tight oil). También aument6 la produccién de petréleo crudo
sintético, al igual que la de bitumen no mejorado. Se espera que la produccién de
petréleo aumente considerablemente durante los proximos afos, hasta llegar a los
5 800 000 000 de bdp, en 2035, como resultado de las inversiones crecientes para
producir bitumen a partir de las arenas bituminosas y petréleo crudo de las forma-
ciones de lutitas y de otros yacimientos de baja permeabilidad.'®

Estos desarrollos convertirian a Canadd en el cuarto o tercer productor mds
importante de petréleo en el mundo, en 2030 (Angevine y Green, 2013: iii), cuan-
do su participacion en la produccién mundial de crudo aumente desde el actual
4.75 por ciento hasta llegar al 5.75 por ciento (Fm1, 2014).

En cuanto al consumo energético, entre 2010y 2011, el sector que mds incre-
mento su participacion fue justamente el de la extraccion de gas y petréleo y de la
minerfa (el 13 por ciento). Los productos refinados de petréleo (el 38 por ciento)
fueron la fuente principal de consumo de energia de Canad4, en 2012, seguido del
gas natural (el 30 por ciento) y la electricidad primaria (el 22.5 por ciento) (NEB,
2013b: 8). En Canad4, el consumo de energfa se concentra fundamentalmente en
tres provincias: Ontario, Alberta y Quebec, las cuales contribuyeron con casi el 75
por ciento de la energfa consumida, en 2012.

Como hemos dicho, Canadd es un exportador neto de la mayor parte de los
bienes y servicios energéticos. En 2012, el 58 por ciento de la energia primaria pro-
ducida se destiné a los mercados de exportacion, principalmente a Estados Unidos.
En este ano, Canadd export6 el 73.5 por ciento de su produccion de petréleo cru-
do, el 56 por ciento de su gas natural y el 23 por ciento de sus productos refinados
de petréleo (NEB, 2013b: 8). Tan s6lo en 2012, las exportaciones de petréleo crudo
aumentaron en un 27 por ciento con relacion a 2011. En este afio, los ingresos ne-
tos, por exportaciones de hidrocarburos, ascendieron a 63 000 000 000 de délares
canadienses (NEB, 2013a: 4).

En el caso del gas natural, Canada contribuye con casi el 90 por ciento de las im-
portaciones de Estados Unidos. Canadé export6 via ducto hacia la nacién vecina un
total de tres mil cien trillones de pies ctbicos (Tpc), debajo del nivel pico de 3.9 Tpc

18 Se calcula que, en 2035, las arenas bituminosas contribuirdn con el 86 por ciento de la produccién
en Canad4, comparado con el 57 por ciento que tuvieron en 2012 (NEB, 2013a: 37-38).
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alcanzado en 2007. Aunque Canada tiene planes de exportar gas natural licuado (GNL),
todo el que exporta actualmente se envia a los mercados estadunidenses via ducto.

En relacién con las importaciones, a pesar de que, como hemos visto, Canadd
cuenta con vastas reservas de energfa, importa desde otras latitudes diversos hidro-
carburos que consume: el 44 por ciento de petréleo crudo, el 33 por ciento del gas
natural; el 13 por ciento de los productos refinados y el 7 por ciento del carbén
(NEB, 2013b: 8). En el caso del petrdleo, las importaciones de Canadd, en 2012,
correspondieron aproximadamente a un tercio de sus exportaciones. En particular,
las provincias atldnticas son dependientes de fuentes extranjeras en mas del 80 por
ciento de su consumo de este hidrocarburo, debido a cuestiones relacionadas con
el mercado.’ Ademids, en 2011, Canadd import6 de Estados Unidos 250 000 barri-
les diarios de productos petroliferos.

Para realizar la importacién y exportacion de los productos energéticos,
diversos ductos transportan cerca de 3 200 000 000 de bdp sobre una infraestruc-
tura de casi veinticinco mil millas. No obstante, debido a la indefinicién sobre la
aprobacién de un nimero de proyectos de construccion e infraestructura energéti-
ca adicional, una creciente cantidad de petréleo se transporta via trenes, lo que
implica desaffos y riesgos adicionales.

Consideraciones econémicas y politicas conducen a Canadd a replantear vias
para diversificar sus socios comerciales a través de la expansion de sus vinculos con
otros mercados energéticos internacionales. Existen perspectivas para que, durante
los proximos afos, Canada se vuelva exportador de gas natural licuado (GNL) a los
mercados de Asia y Europa. Para ello, existen diversos proyectos de construccién
de infraestructura de ductos?® que llevarfan los energéticos hacia los mercados in-
ternacionales.

En cuanto a la organizacion del sector energético, diversas instituciones fede-
rales y provinciales coordinan y regulan la politica energética en Canadd. A nivel
nacional, el Consejo Nacional de Energfa (National Energy Board, NEB) es el regu-
lador federal independiente, cuyo objetivo es promover la confiabilidad y la seguri-
dad, la protecciéon del medio ambiente y la infraestructura de los mercados

energéticos, en beneficio del interés ptiblico?! canadiense (NEB, 2013a: 2). Existen

19 Las refinerfas de las provincias canadienses del Atldntico, Quebec y Ontario, importaron aproxima-
damente 680 000 bdp, en 2011.

20 Entre los mds importantes destacan los siguientes proyectos: Keystone XL, que llevarfa bitumen
desde Alberta hasta Texas en Estados Unidos; Northern Gateway, que transportarfa petréleo bitumi-
noso de Alberta a la costas de Columbia Britédnica, asi como Energy East, que llevaria petréleo hasta
la costa este de Canada.

2 El interés publico corresponde a todos los canadienses y se define como el “equilibrio entre las con-
sideraciones econémicas, ambientales y sociales que cambian a medida que los valores y preferen-
cias de la sociedad evolucionan con el tiempo” (NEB, 2013a: 2).
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también autoridades regulatorias provinciales; la mds grande e influyente es el
Organo de Conservacion de los Recursos Energéticos de Alberta (Alberta Energy
Resources Conservation Board, ERcB), que lleva a cabo gran parte de las labores de
supervision del sector en esta provincia.

En Canadd, la propiedad sobre los recursos energéticos es de orden privado y
provincial. En este sentido, el sector petrolero incluye la participacion activa de
una multitud de compafifas nacionales e internacionales. Debido a la sofisticacion
técnica del proceso de produccion requerido en la explotacion de los recursos no
convencionales, una diversidad de empresas independientes, muchas de estas sub-
sidiarias de las transnacionales petroleras invierten activamente para lograr la espe-
cializacion regional y funcional.

Existen diversas compaffas canadienses con presencia importante en el sector
petrolero.?? En el mismo sentido, la participacién de las compafifas petroleras in-
ternacionales (10C, por sus siglas en inglés), privadas o de propiedad estatal, ha
crecido con celeridad.?® La Ley de Inversiones estipula que cualquier inversién
importante debe ser de “beneficio neto” para Canad4, indicando posibles limites en
el control extranjero de materias primas estratégicas. Esto ha sido relevante en el
caso de companfas chinas que han querido invertir en Canadd y han enfrentado

procesos complicados.>*

Hidrocarburos convencionales

En términos generales, los hidrocarburos se clasifican en convencionales y no con-
vencionales. La diferencia es que en los yacimientos convencionales, tradicional-
mente explotados por la industria petrolera desde el siglo x1x, existe una roca madre
en la que se origina el hidrocarburo y una roca almacén (propiamente el yacimiento

o depésito) en la que se acumula el energético que ha migrado desde la roca

22 Entre las compafifas energéticas canadienses mds importantes con presencia en la exploracion, pro-
duccion, refinacion y distribucion de hidrocarburos a nivel nacional se encuentran: Suncor (que
adquiri6 Petro-Canada en 2009), Canadian Natural Resources Limited, Imperial Oil, Cenovus (que se
escindi6 de Encana, lider en la produccion de gas natural) y Husky. Otras empresas canadienses,
particularmente Enbridge y TransCanada, dominan la construccién de infraestructura energética,
junto con la estadunidense Kinder Morgan.

23 Las compaiifas privadas estadunidenses involucradas en el sector energético canadiense incluyen a

Shevron, Conoco Phillips, Devon Energy y Exxon Mobil. Otras majors que cuentan con proyectos de
Ch C Phillips, D Energyy E Mobil. Ot fjors q t proyectos d
produccién o en etapa de planeacién en las arenas bituminosas son British Petroleum, Shell, Statoil
y Total.

24 Entre las companias chinas han i id | sec stico canadiense podemos

ntre las compafifas chinas que han invertido en el sector energético canadiense podemos mencio
nar a Petro China, cNooc y Sinopec.



PETROLEO, GAS Y ENERGIAS RENOVABLES 169

madre.?> Para la extraccién de los hidrocarburos convencionales, se utilizan técni-
cas tradicionales, como la perforacién vertical.

En lo que respecta al petréleo convencional, el centro tradicional de produc-
cién petrolera en Canada ha sido la csoc, cuenca que sigue siendo una fuente sig-
nificativa, al contribuir, en 2012, con aproximadamente el 18 por ciento del crudo
ligero y pesado convencional canadiense.?® No obstante, desde 2006, la produccion
de la csoc ha sido superada por la de petréleo no convencional de las arenas bitu-
minosas de Alberta.?’

Por otra parte, en 2010, la produccion de petréleo ligero proveniente de regio-
nes costa afuera en el este de Canad4 alcanz6 los 265 000 bdp, el 10 por ciento de
la produccién total de petréleo crudo.®

En lo referente al gas natural convencional, a pesar de contar con un porcenta-
je relativamente pequefio de las reservas probadas mundiales, Canadd es el tercer
principal productor mundial de este combustible y el cuarto exportador mds impor-
tante, s6lo detrds de Rusia, Noruega y Qatar. La gran mayoria de la produccién
convencional de gas natural de Canadd proviene de los campos de Alberta en la
csoc y de los yacimientos de Columbia Britdnica. En 2012, la produccién canadien-
se de gas natural continu6 declinando. Los precios de este combustible eran dema-
siado bajos para cubrir los costos y adicionar una nueva capacidad de produccion,
excepto en algunos yacimientos en donde el factor econémico fue compensado con

la produccion de GNL, que recibe un precio mds alto que el gas seco.

Hidrocarburos no convencionales

Este tipo de hidrocarburos incluyen los energéticos que no son obtenidos mediante
métodos convencionales de perforacion, esto es, la referencia estd en las técnicas
de extraccion que se utilizan (Peinado, 2013). Canadd cuenta con vastos recursos
energéticos no convencionales, particularmente las arenas bituminosas (tar sands),
también llamadas arenas petroliferas (0il sands), asi como de gas y petréleo de lutitas

25 Para una explicacién extensa del proceso véase Peinado (2013).

“ Esto debido a que los precios del petréleo se han mantenido suficientemente altos para costear la

26 Esto debido a que los p del petrol h tenido suficient te altos p tear |
perforacion de petréleo; al mismo tiempo, el descenso de los precios del gas natural ha llevado a las
compafifas a reorientar sus inversiones en perforacion, de gas a petréleo.

27 Se espera que las tasas de declinacién en la produccién de petréleo convencional en la ¢so se reduz-
can en los afos venideros, en la medida que se apliquen técnicas mejoradas de recuperacion en los
viejos pozos y en los nuevos depésitos de recursos.

28 La exploracién y producciéon mar adentro estd confinada por una serie de impedimentos regulatorios
y legales, como la moratoria de 1972 a los campos costa afuera de la costa del Pacifico o a los avances
en la perforacién en el Artico.
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(shale gas, shale 0il) y de gas y petréleo confinado (tight gas, tight oil).>> Se espera
que en los proximos afios la vasta mayorfa de las reservas de hidrocarburos y el cre-
cimiento futuro esperado en la produccion de combustibles liquidos, en Canad4,
provenga a partir de fuentes no convencionales como las arenas bituminosas.

Hasta hace poco, la dificultad para extraer las arenas bituminosas hacfa econé-
micamente inviable su desarrollo. Dado lo sofisticado de la tecnologia y el costo in-
volucrado en ésta, su produccion tiene un precio relativamente mayor al punto de
equilibrio: los rangos de costos que se citan frecuentemente van de los cuarenta a
los setenta délares canadienses para los proyectos in situ y de los ochenta a los no-
venta délares canadienses para los proyectos de minerfa superficial més recientes.
Las posibilidades de inversion en las arenas bituminosas son sensibles a los precios
del petréleo. Debido a que en los tltimos afos la demanda global de crudo ha supe-
rado la oferta, los precios han aumentado constantemente, y ahora es rentable pro-
cesar petroleo a partir de estos hidrocarburos no convencionales.

En Canad4, el crecimiento reciente de la produccion de hidrocarburos lo en-
cabezan el bitumen vy el petréleo crudo sintético, producidos ambos a partir de las
arenas bituminosas. El bitumen es un tipo de petréleo crudo pesado, viscoso, el
cual es “mejorado” (upgraded) en unidades de procesamiento complejas, mediante
diversos condensados u otro tipo de aceites ligeros que le permiten fluir y ser trans-
formado en petréleo crudo sintético, mds ligero y suave. El bitumen también se re-
fina directamente, mediante procesos técnicamente mds complicados y mds
costosos, para obtener productos petroliferos con menores tasas de retorno energé-
tico (TrRE).3 En 2011, de la produccién de petréleo crudo y equivalentes, aproxima-
damente el 28 por ciento correspondi6 a petréleo crudo sintético y el 25 por ciento
a bitumen crudo no mejorado (Statistics Canada, 2011).

Mientras que el petroleo convencional se extrae de pozos, los depdsitos de
arenas bituminosas se explotan utilizando técnicas de minerfa superficial o se les
hace fluir hacia pozos por medio de técnicas in situ,3' que reducen la viscosidad del

29 Otros recursos no convencionales son las pizarras bituminosas (0il shale), el petréleo del Artico y de
aguas profundas (Arctic and deep water oil), el petréleo extrapesado (extra-heavy oil), los biocombus-
tibles (biofuels), los liquidos procedentes de la conversién del carbén y del gas (coal-and gas-to-li-
quids), la recuperacion mejorada del petréleo (enhanced oil recovery), el metano de lecho de carbén
o grist (coal bed methane), el gas del Artico y de aguas profundas (Arctic and deepwater gas), los hi-
dratos de gas (gas hydrates), el biogds (biogas) y la gasificacion del carbon in situ (in situ coal gasifica-
tion) (Hughes, 2013).

30 Explicada simplemente, la TRE resulta de un cociente que se calcula dividiendo la energfa til obtenida
en un proceso entre la energfa invertida en desarrollar y mantener dicho proceso (Peinado, 2013: 164).

31 Los cuatro procesos in situ que se usan o con los que se experimenta son el drenaje gravitacional
asistido con vapor (steam assisted gravity drainage, sacD); la estimulacién ciclica con vapor (cyclic
steam stimulation, ¢ss); el proceso de extraccién por vapor (vapor extraction process, Vapex) y la inyec-
cién de aire caliente (toe to heal air injection, THAI).
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bitumen con vapor o solventes. En promedio, se necesitan dos toneladas de arenas bi-
tuminosas para obtener un barril de petréleo. Los recursos minerales a cielo abierto
son mds escasos que los profundos. En Canada, el 80 por ciento de los recursos
que proceden de las arenas bituminosas estan a tales profundidades que no son
extraibles por medio de la minerfa superficial. Actualmente, los proyectos de desa-
rrollo de arenas bituminosas mas importantes son de minerfa superficial, aunque
existe un creciente ntimero de proyectos in situ.

Se estima que Canadé cuenta con aproximadamente 170 000 000 000 de barriles
en recursos técnica y econdmicamente recuperables®? de arenas bituminosas, que
corresponden al 98 por ciento de las reservas de petréleo probadas de este pafs. Los
pronésticos sefialan que la produccion de estos recursos no convencionales aumen-
tard de 1 600 000 000 de bdp en 2011,33 que casi se duplicaran con 3 100000000
bdp hacia 2020, a 4 200 000 bdp en 2025 y a 5 000 000 bdp hasta 2030.

En cuanto al gas y petréleo en formaciones de lutitas, Canad4d cuenta con va-
rias cuencas de hidrocarburos de gran tamafio, las cuales contienen formaciones de
lutitas gruesas, ricas en materia orgdnica (Us EIA-ARI, 2013: I-1). Para la exploracion
y produccion de estos recursos, se utiliza la tecnologia no convencional de la perfo-
racién horizontal mediante la fractura hidrdulica (fracking), que consiste en romper
las rocas que albergan los hidrocarburos (gas o petréleo) mediante la inyeccion a
presion de un compuesto de agua, arena y productos quimicos a gran profundidad.

Existen vastos depésitos gasiferos en la csoc en forma de gas de lutitas, de gas
confinado, o de metano de lecho de carbén (coal bed methane, csm). No obstante,
estos recursos no han sido desarrollados tan extensamente como ha ocurrido en
formaciones similares en Estados Unidos. Existen cinco extensas cuencas sedi-
mentarias en el oeste de Canadd que cuentan con este tipo de combustibles no
convencionales.** La cuenca de Horn River contiene la mayor proporcién de los
recursos totales y la formacién Montney satisfacerfa las necesidades gasiferas cana-
dienses durante ciento cuarenta y cinco afos (NEB, 2013a).

En el mismo sentido, la perforacion horizontal y el fracturamiento hidrdulico
han vuelto la produccién de “petréleo confinado” (tight 0il)*> de las formaciones
de baja permeabilidad una alternativa cada vez mds atractiva frente a la produccién de

32 Fue en el afio 2003 cuando las arenas bituminosas fueron consideradas por primera vez por las prin-
cipales instituciones energéticas internacionales como “recursos técnicamente recuperables”.

33 Como hemos dicho, las arenas bituminosas contribuyeron con mas de la mitad de la produccién de
hidrocarburos en 2011, proporcién que ha aumentado sostenidamente durante las décadas recientes.

3 Horn River, Cordova Embayment y Liard, en el norte de Columbia Britdnica; Deep Basin/Montney
en el centro de Alberta y Columbia Britdnica, y Colorado Group en el centro y sur de Alberta.

35 En el caso de estos recursos, la roca madre en donde se ubican puede ser una roca ain mds compac-
ta (tight), de permeabilidad atin mas baja que la que define el rango de las lutitas propiamente di-
chas, como areniscas compactas o carbonatadas de grano fino.
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petréleo convencional. A fines de 2011, la produccion de este tipo de combustible
no convencional, en la csoc, super6 los doscientos mil bdp. Los dos yacimientos
mas prolificos fueron Bakken —que se extiende por el sur de Saskatchewan y
Manitoba, hasta la parte norte de Montana y Dakota del Norte, en Estados Uni-
dos— vy el de Cardium en Alberta.

Electricidad y energias renovables

La mayor parte de la energfa eléctrica, en Canadd, se genera mediante hidroelectri-
cidad®® y el resto se obtiene en plantas térmicas convencionales, de lo cual dos ter-
ceras partes son producidas con carbén y la parte restante con gas natural o, en
menor medida, con petréleo. En 2012, la generacion total de electricidad alcanzé
los 690 terawatts/hora (TWh). La hidroelectricidad contribuy6 con 390 TWh, la
nticleo-electricidad con 91 TWHh, la térmica con 137 TWhy la eélica, maremotriz y
solar con 12 TWh. Cabe mencionar también que, en aras de combatir el cambio cli-
matico, Canadd ha adoptado una politica para prohibir el uso de carbono para gene-
rar electricidad en el futuro.

Canadd es ya un importante exportador de electricidad gracias a su amplia
capacidad para la generacion de energia hidroeléctrica y a su proximidad con los
importantes mercados eléctricos de Estados Unidos. Ademds, Canadd cuenta con
el potencial para méds que duplicar su capacidad hidroeléctrica, de aproximada-
mente los 75 000 megawatts (Mw) a los 163 000 Mw en el futuro.

En cuanto a las fuentes renovables, en 2012, se adicionaron 900 Mmw de capa-
cidad edlica en Canada, la mayor parte en Quebec, Alberta y Columbia Britdnica,
lo que condujo a una capacidad eélica mayor a los 6 195 Mw que represent6 un in-
greso del 18 por ciento en relacion con 2011 (NEB, 2013a: 16).

En afios recientes, Canadd se convirtié también en un importante y creciente
productor de energfa edlica, debido en gran medida a politicas de apoyo a nivel fe-
deral y provincial. La capacidad edlica de Canada fue de 5.5 GW a mediados de
2012, incluyendo 2.0 MG solamente de Ontario.

Conclusiones

Canad4 es uno de los pafses mds privilegiados en el mundo en cuanto a su dotacién
de recursos naturales, destacadamente en lo referente a los energéticos. Cuenta

36 S6lo China y Brasil producen mas hidroelectricidad que Canada.
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con vastas reservas de hidrocarburos (convencionales y no convencionales), uranio
para la generacion de nicleo-electricidad, asi como enormes potencialidades en ma-
teria de energfas renovables, en la que la hidroelectricidad es ya una realidad desde
hace tiempo.

Durante los dltimos afios, ha logrado imponerse entre las élites politicas y eco-
némicas la postura de favorecer el megaextractivismo energético como una forma
de atraer la inversion y generar los recursos necesarios para alcanzar el crecimiento
y el desarrollo econémico. No obstante, esta orientacién de la politica energética
conlleva una serie de riesgos y tensiones que se perciben en la economia, el medio
ambiente y la sociedad.
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MINERIA, MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO

Claudia Ocman Azueta

Introduccion

Al ser uno de los sectores importantes para el desarrollo estatal, la minerfa ha recibido
un fuerte apoyo del gobierno de Canadd. Con una tendencia a favor de las indus-
trias mineras, los cambios implementados en la politica son resultado de coyunturas
de la politica ambiental internacional, asi como de los conflictos que estas indus-
trias enfrentan en relacion con sus impactos ambientales y sociales.

Con el objetivo de presentar los cambios en materia ambiental en los que ha
incurrido la politica de los minerales y los metales del gobierno de Canadd, a partir
de los afos noventa y las tendencias de esta dltima, en relacién con los intereses
Estado-industrias y proteccion ambiental, este capitulo inicia con un breve recorrido
histérico que conduce a algunas generalidades actuales, para posteriormente cen-
trarse en las modificaciones a la politica minera, la cual, por consideraciones de ca-
récter ambiental, se efectuaron durante los gobiernos de Jean Chrétien, Paul Martin
y Stephen Harper, para finalmente recaer en los sistemas de gestion ambiental,
como ejemplo de las medidas que las industrias mineras han tomado en razén de

esos cambios.

Importancia de los minerales para Canada.
Un acercamiento a su historia y a la construccion
del Estado-nacion

La minerfa es una de las actividades que en Canada se han desempenado previa-
mente a la colonizacion europea. En el siglo xvii, la produccién minera practicamen-
te se concentraba en bienes de uso local, trabajandose en su mayoria materiales
para la construccion de infraestructura, como grava, arena, piedra y arcilla (Cransto-
ne, 2002: 9). Durante el siglo xvin, los requerimientos de carbén de la marina ingle-
sa provocaron que aumentara la explotacion de las reservas de este mineral, aspecto
que se vio favorecido con los descubrimientos de Nueva Brunswick, Alberta, la Isla
de Vancouver y de Columbia Britanica. Entre los siglos xix y xx, la explotacién de
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minerales (y de otros recursos naturales), se efectué de manera intensiva, favore-
ciendo el establecimiento y desarrollo del Estado nacion.

Durante el siglo x1x, Canad4 inici6 la produccién de metales no ferrosos, como
el cobre, asi como con la produccién de oro en los afios cincuenta, y de asbesto, du-
rante el dltimo cuarto del siglo xix. A principios del xx, Cobalt, localidad ubicada en
el distrito Timiskaming, provincia de Ontario, se habia convertido en uno de los
principales productores de plata, mientras que Kirkland Lake, perteneciente al mismo
distrito y la provincia de Quebec, fueron importantes en depésitos de oro, conjun-
tamente con Manitoba, Saskatchewan y los Territorios del Noroeste, por su ubica-
ci6én en la denominada Golden Mile (“milla de oro”) (Cranstone, 2002: 9).

En el siglo xix se planted que el desarrollo de una economia industrial depen-
derfa en gran parte de la industria minera. A partir de esta etapa, inicié un fuerte
vinculo entre el gobierno y las industrias mineras, lo cual derivé en el fortalecimiento
de este sector. Las politicas implementadas por el gobierno no sélo fortalecieron
estas industrias, sino que también favorecieron la colonizacion.

Los requerimientos de mano de obra, sumados al desarrollo de nueva tecnolo-
gfa que facilitaban las actividades de exploracion, extraccion, carguio, transportacion,
lixiviacion y transformacion de minerales en diferentes productos, favorecieron el
crecimiento y aumento de las industrias mineras. Las oportunidades laborales y la
posibilidad de crear industrias atrajeron migrantes, lo que, consecuentemente, oca-
siong el establecimiento de ciudades en torno a las minas, como sucedi6, por ejemplo,
en la costa oeste y al norte de Yukén (Nrcan, 2013).

El interés por la exploracion y explotacion de nuevos yacimientos, llevé a la
creacion de nueva infraestructura, con lo que se permiti6 el acceso a otras regiones
incrementando el ndmero de ciudades y ampliando el control del gobierno sobre el
territorio, debido a la expansion y delimitacion de las fronteras. Como ejemplo de
ello, se puede mencionar la construccién de ferrovias transcontinentales, como la
Canadian Northern Railway (Linea Ferroviaria del Norte), cuya construccion fue indis-
pensable para explotar los minerales en los Territorios del Noroeste e incluso para
que Columbia Britdnica ingresara a la Confederacion (Nrcan, 2013).

Por otra parte, se tiene la construccion del sistema de canales San Lorenzo-
Grandes Lagos, el cual se construy6 para facilitar la explotacion de los yacimientos de
hierro y de cobre encontrados en el Lago Superior, mientras que uno de sus canales
maritimos, el Canal de Welland, favorecié a la industria del acero.

La construccién de nuevas vias de comunicacion y de transporte propiciaron
nuevos asentamientos de poblaciones en algunas partes de Quebec, Labrador, Onta-
rio, Manitoba, Columbia Britdnica, Yukén y los Territorios del Noroeste. El incremen-
to de estos asentamientos fue favorecido con el programa Roads to Resources
(“Camino a los recursos”) implementado en 1958, a través del cual se proporcionaron
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fondos para el desarrollo de corredores de transporte en regiones de dificil acceso
(NRCan, 2013).

Durante los afos cincuenta del siglo xx, ante un Estado definido y con una in-
dustria minera prominente, la politica del gobierno se dirigié a controlar el desarrollo
de ciudades en torno a las minas, las que fueron identificadas como single-industry
communities (comunidades industriales independientes). Esto ocasioné que las
compafifas mineras empezaran a ubicar a sus trabajadores en las ciudades que exis-
tian. En esta etapa, el gobierno inici¢ una politica de diversificacién econémica en
las ciudades cuya actividad central era la minerfa, con la intencién de que no se
crearan “ciudades fantasma” por el cese de operacion de las minas. Una de las acti-
vidades promovidas fue el turismo.

Fuera de la explotacion, descubrimiento de yacimientos y de la politica de con-
trol de asentamientos urbanos, el siglo Xx se caracterizé por el establecimiento de
instituciones y de normatividades. En 1907, se estableci el Departamento de Minas,
que en 1966 se convirtié en el Departamento de Energfa, Minas y Recursos, cuya fun-
cién fue establecer las politicas y planes de administracién de recursos naturales.
También se decretaron normatividades, entre otras, la promulgacion en 1917 de la
primera ley federal que indicaba que el hierro extraido en Ontario serfa refinado en
esta provincia y no en Estados Unidos; y en 1948, se establecio la Ley de Asistencia
Emergente para la Minerfa del Oro para extender la vida de las minas que trabaja-
ban este metal (NRcan, 2013).

En los periodos correspondientes a la primera y la segunda guerra mundial, se
present6 una fuerte demanda por minerales como la cromita, niquel, cobre, plomo,
manganesio, zinc, uranio y tungsteno, de los que Canadd se convirtié en uno de los
principales proveedores. Posteriormente al conflicto bélico, los nuevos descubri-
mientos de potasio en Saskatchewan y de tantalio en Manitoba dieron otro giro a la
produccion de minerales.

En 1950, la innovacién en tecnologia, por ejemplo, el desarrollo de equipos so-
fisticados para la investigacion geofisica, posibilité a las industrias mineras incremen-
tar su capacidad de exploracion y explotacién, asi como invertir en otros sectores
conexos a las actividades mineras, con lo que se contribuyé a convertir a Canadd en
un pais lider de la minerfa a nivel mundial. La versatilidad de Canadd en la aplica-
cién de nuevas técnicas y tecnologias, asi como su riqueza en minerales, le permitio
fortalecer y mantener al sector minero ante las fluctuaciones en el mercado.

A finales de la dltima década del siglo xx, la tecnologia en prospeccion de mi-
nerales contribuy6 a descubrir depésitos de niquel, cobre y cobalto en los Territo-
rios del Noroeste, Nunavut y Ontario, as{ como a la fundacién de nuevas ciudades
como Voisey's Bay debido a la busqueda de diamantes y de nuevos depdsitos de
hierro.
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La politica minera a finales del siglo xx
y principios del xxi, sustentos y algunas cifras

En la actualidad, Canada es una potencia del sector minero. La politica implemen-
tada a través de un sistema de gobernanza en el que se favorece a las industrias mi-
neras, foment¢ las actividades de exploracion, extraccion, comercializacion e inversion,
tanto en Canadd como en otros pafses.

En los afios noventa, tras una politica de mayor apertura y de respaldo a lo que
ha sido identificado como imperialismo estadunidense y britdnico, Canada reforzo
su presencia en el mundo, en beneficio de sus intereses econémicos, lo que desde
algunas perspectivas ha llevado a la construccion de un hiperrégimen neoliberal, el
cual se enfatizo con la politica de Stephen Harper (Albo, 2013: 1).

Con una industria minera nacional fuerte, con las politicas de liberalizacién
comercial y, en especial, ante una politica de apoyo constante a las industrias mine-
ras que auspicio su transnacionalizacion, y con ello foment6 el liderazgo mundial
de Canadd en la mineria, incluyendo la exploracion, explotacion, exportacion de
minerales y de sus productos derivados, asi como en la prestacion de servicios co-
nexos, a mediados de los noventa, las industrias mineras canadienses tenfan un alto
ntimero de proyectos de exploracion e inversion en otros pafses, particularmente en
América Latina (NrRcan, 1996: 3). Canada se habia convertido en uno de los princi-
pales centros financieros de la industria minera, asi como en un centro especializa-
do en innovacion y desarrollo y en capacitacién de recursos humanos.

A partir de 2001, Canadd empez6 a construir lo que ha sido caracterizado
como “una nueva faceta del imperialismo”, el cual derivé en una reestructuracion
del Estado para reforzar la integracion econémica del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN), asi como en la expansion de su poder militar y las capa-
cidades de su diplomacia, en defensa del orden neoliberal. Posteriormente, Harper,
gracias a una coalicién con miembros del Partido Reformista, neoliberales y tories
reforzé la politica de Jean Chrétien y de Paul Martin mediante un fuerte conserva-
durismo neoliberal que apoyé los intereses de sus corporativos, entre los que se
hallan las industrias mineras.

En datos, la politica favorable a las industrias mineras se reflej6 en los siguien-
tes hechos: Canad4 es considerado el pais miembro del Grupo de los 7 (G7) con una
menor politica impositiva, mediante el Departamento de Relaciones Exteriores y
Comercio Internacional (DFAIT, por sus siglas en inglés) y la Agencia Canadiense para
el Desarrollo Internacional (cipa, por sus siglas en inglés), el gobierno negocié
acuerdos de libre comercio o regimenes menos impositivos, con politicas y regula-
ciones mas laxas, ademds de financiar las actividades de estas industrias mediante

fondos dirigidos a los paises en desarrollo.
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En cifras, el alcance de la politica minera se ejemplifica con los siguientes da-
tos: en los tltimos veinte afios, el sector minero aport6 del 2.7 al 4.5 por ciento del
producto interno bruto (piB) del pais (Marshall, 2013: 10). En 2012, la aportacién
al PiB de la extraccién de minerales fue de 20 500 billones de délares, siendo Que-
bec, Ontario y Columbia Britdnica las provincias con mayor nimero de minas,
mientras que Ontario, Columbia Britdnica, Saskatchewan y Quebec son las provin-
cias con mayor produccién de minerales (Marshall, 2013: 11-13).

En los Territorios del Noroeste predomina la produccién de diamantes, mien-
tras que Ontario y Quebec son lideres en la produccion de oro, Saskatchewan pro-
duce el total de uranio que es extraido y tiene reservas importantes a nivel mundial de
potasio (en general, se estima que Canada cuenta con el 50 por ciento de las reser-
vas de potasio del mundo), Columbia Britanica destaca en la produccién de carbon,
en tanto que Labrador y Quebec son los principales productores de hierro (Mars-
hall, 2013: 11).

A nivel mundial, Canad4 es el principal productor de potasio, segundo de ura-
nio, tercero en aluminio, cobalto, titanio y magnesio; cuarto en cadmio, diamantes,
platino y sulfuro, y quinto en niquel. En 2012, Canadd gan6 50 900 billones de dé-
lares por la produccién de minerales (Marshall, 2013: 20), ademds, cuenta con una
de las industrias de procesamiento de minerales mds avanzadas del mundo. En el
mismo afo, las industrias mineras proporcionaron empleo a 418 115 trabajadores y
contribuyeron a otros sectores, como es el caso del sector transportes, para el cual las
industrias mineras son su cliente principal (Marshall, 2013: 43).

Hoy en dia, se considera que la riqueza mineral del territorio canadiense es vasta,
existen minas de potasio en Saskatchewan que siguen operando desde hace medio
siglo, las industrias mineras contintian desarrollando proyectos de prospeccion y
explotacion, por ejemplo, puede citarse el proyecto Cameco’s Cigar Lake, mediante
el cual se pretende explotar el segundo depésito de uranio mas grande del mundo
(Marshall, 2013: 35). Entre otros proyectos, se encuentran el proyecto Stornoway’s
Renard para la extraccion de diamantes, localizado cerca de las montanas Otis y el
proyecto Gahcho Kué, que obtuvo permiso para operar en los Territorios del
Noroeste (ibid.).

En afios recientes, el interés de las industrias mineras se ha concentrado en
Columbia Britdnica, Alberta, Saskatchewan, Ontario, Quebec, Terranova y Labra-
dor, Nunavut y los Territorios del Noroeste, con especial atencién en esta tltima
region (Marshall, 2013: 36). El interés en el desarrollo de la minerfa y en mantener
la competitividad de Canad4 en el mundo se ha presentado de manera continua en
los gobiernos liberales y conservadores. Por ejemplo, en 2014, Harper entablé ne-
gociaciones comerciales con Corea del Sur, propicié la apertura de nuevos canales
de negociacion favorables a las industrias mineras en paises africanos, ademds de
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que promovié la renovacién de créditos e incentivos tributarios para apoyar las acti-
vidades de exploracion de las industrias mineras, con atencion a las pérdidas eco-
nomicas del sector, debidas a las fluctuaciones de los precios de los minerales en el

mercado internacional (Mackrael y Younglai, 2014).

La politica minera y el medio ambiente

En Canada, la relacién recursos naturales-desarrollo econémico-proteccién ambien-
tal empezé a ser punto de interés cuando, a nivel internacional, se llamé la atencién
respecto de los problemas que las actividades antropogénicas estaban provocando
al medio ambiente. Previamente, como se sefial6 en el primer apartado, el gobierno
canadiense tnicamente percibia los recursos naturales en su modalidad de capital
natural, en relacién con su importancia para el desarrollo econémico y para la cons-
truccion del Estado. No fue sino hasta la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente Humano, realizada en 1972 en Estocolmo, cuando en la politi-
ca minera se empezaron a considerar los dafios al medio ambiente.

En tal consideracion, influy6 el movimiento ecologista que tuvo lugar en Esta-
dos Unidos durante los afios sesenta y setenta. A través de este movimiento, entre
otros aspectos, se llamé la atencion sobre el impacto de las actividades industriales
en relacion con la extraccion de recursos naturales. En esa etapa, el problema de la
industria minera se concentr6 en los efectos de la lluvia dcida en el medio ambiente
y en la salud humana. Al respecto, el gobierno federal y los gobiernos provinciales
empezaron a replantear la politica minera (NRcan, 2013).

Sin embargo, a finales los ochenta y principios de los noventa, mientras que en
el dmbito internacional se resaltaba la importancia de la participacién de actores
de la sociedad civil en la toma de decisiones y se difundia el concepto de desarrollo
sostenible como un modelo alternativo, en Canadd la recesion econémica desplazé
los problemas ambientales; se retomaron después de la realizacion de la Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en
Rio de Janeiro en 1992.

Durante esta etapa, la importancia de la mineria, asi como la creciente preocu-
pacién internacional por las afectaciones de este sector en el medio ambiente, oca-
sionaron que el gobierno de Jean Chrétien combinard en su politica la proteccion
ambiental con el desarrollo econémico. Al respecto, la literatura sefala que las prio-
ridades del gobierno de Chrétien se resumen en cuatro: propiciar la prosperidad y
el empleo mediante el comercio, la promocion de la paz en el mundo como parte de
la seguridad nacional, la promocién de los valores y de la cultura canadiense y el
alcance del desarrollo sostenible (Kirton, 2009: 6).
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En este contexto, el gobierno de Chrétien se caracterizé por la preeminencia
dada a los acuerdos de libre comercio, en especial al TL.CAN, mediante el cual se buscé
favorecer a las industrias entre si, a las mineras en regiones como América Latina; a
la vez, en cumplimiento de la estrategia global para implementar en lo nacional y en la
politica internacional de Canadd, el principio del desarrollo sostenible contenido
en el Programa o Agenda 21, derivado de la Conferencia de Rio de Janeiro, el go-
bierno disefi6 el Plan de Accion para la Industria Minera, con la finalidad de moder-
nizar la politica de los minerales y los metales establecida en 1987.

Tal modernizacién implicé bdsicamente dos aspectos: por un lado, lograr con-
senso politico y social a través de la Iniciativa Minera Whitehorse y, por el otro, es-
tablecer un equilibrio entre la politica minera y la politica internacional, acorde al
desarrollo sostenible. Elaborada en 1994 por pueblos aborigenes, representantes de
grupos ambientales, de trabajadores, de los gobiernos y de la industria minera, la
Iniciativa Minera Whitehorse plante6 una estrategia de fortalecimiento para el sec-
tor minero, a la par que se protegia a la salud y al medio ambiente (Nrcan, 1994).

Para incursionar en el desarrollo sostenible, en 1995, el Ministerio de Recur-
sos Naturales publicé el documento intitulado Desarrollo sostenible y minerales y
metales, en el cual, a través de un marco conceptual, se expusieron las causas para
la modificacion de la politica minera (Nrcan, 1996: 1).

Siguiendo esta pauta, en 1996, durante el gobierno de Jean Chrétien, se dio a
conocer la nueva politica de los minerales y los metales, cuyo seguimiento quedé
bajo responsabilidad del Ministerio de Recursos Naturales. Disefiada para lograr
un equilibrio entre las estrategias econémicas, sociales y ambientales del Estado, en
particular en cuatro aspectos que atafien al cuidado de las dreas naturales protegidas,
al manejo de sustancias toxicas, a aspectos fiscales y al establecimiento de un equi-
librio entre sostenibilidad ambiental y minerfa, la politica de los minerales y los
metales se elabord con base en los principios del Acuerdo del Consejo de Direccion
de la Iniciativa Minera Whitehorse, la Guia para un gobierno ecoldgico y la politica de
gestion de sustancias téxicas. Adicionalmente, el gobierno hizo hincapié en tres
objetivos: favorecer el crecimiento econémico y la creacién de empleos, mejorar la
relacion del gobierno federal con los gobiernos provinciales y territoriales, y dar se-
guimiento a la politica internacional derivada de la Conferencia de Rio de Janeiro.

En lo concerniente a la relacion del gobierno federal con los gobiernos provin-
ciales y territoriales, mediante la politica de los minerales y los metales, el gobierno
federal reafirmé su dmbito de jurisdiccién en relacion con las actividades mineras,
asi como el de los gobiernos provinciales, quedando definidas sus facultades sobre la
minerfa. Al gobierno federal corresponde disefiar la politica internacional en mate-
ria de comercio e inversiones, y la politica en ciencia y tecnologfa en relacién con la

importancia de la innovacién, de la prospeccion y la capacitacion de recursos humanos
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especializados, cuidar que la politica ambiental y la politica minera se articulen, y
tratar los problemas relacionados con los acuerdos de tierras con los indigenas.

Ademids, el gobierno federal es responsable de las actividades de las industrias
mineras de su propiedad, asi como de la mineria en territorios federales y zonas
costeras, y de controlar el ciclo de vida del uranio, debido a que es un combustible
nuclear, a éste corresponden también las reglamentaciones relativas al desarrollo
minero en los territorios, proporcionar informacién y elaborar las estadisticas
nacionales sobre minerales y metales (NRcan, 1996: v, 4-5).

Por su parte, a los gobiernos provinciales corresponde la responsabilidad sobre
las actividades mineras en sus territorios (exploracion, extraccion y explotacion), la
construccion, administracion y cierre de las minas, asi como la restauracion de los
sitios mineros en su calidad de propietarias y administradoras de los recursos mine-
rales. Cabe mencionar que la politica de los minerales y los metales no es obligato-
ria para las provincias, pero debido al sistema de gobierno establecido, existe una
responsabilidad compartida entre el gobierno federal y los gobiernos provinciales
para la proteccion y preservacion del medio ambiente.

Para favorecer las relaciones entre las diferentes instancias de gobierno, la politica
de los minerales y los metales planted lo que se convertiria en el aspecto central de
aquélla, esto es, la realizacion de acuerdos de asociacion, con la intencién de propiciar
un mejor acercamiento entre el gobierno federal, los gobiernos provinciales, asi como
con la industria minera y ONG, con la intencién de mejorar la gestion de los recursos mi-
nerales y también cumplir con los planteamientos de la Iniciativa Minera Whitehorse.

En cuanto a los aspectos ambientales, conviene enfatizar que el gobierno fede-
ral reconocié que considerar el impacto ambiental de las actividades mineras en la
politica de los minerales y de los metales se debi6 a la aceptacién que a nivel mun-
dial tuvo el desarrollo sostenible, lo que en ese momento implicé reelaborar esta
politica en beneficio de la imagen internacional de Canadd, contemplando las poli-
ticas de apertura fomentadas por la Organizaciéon Mundial de Comercio (omc),
debido a los acuerdos de libre comercio, lo que representaba una oportunidad para
las industrias mineras en el exterior (NRcan, 1996: 3).

Acorde a esta l6gica, en la politica de los minerales y los metales, se plante6 que
para lograr el desarrollo sostenible se deben perseguir cuatro objetivos: explotacion,
extraccion y eliminacion de los minerales y metales de manera ecoldgica y competi-
tiva; respetar e integrar los valores de quienes utilizan los minerales y los metales;
mantener y mejorar la calidad de vida y del medio ambiente, y garantizar que los
interesados participen en los procesos de toma de decisiones (NrRcan, 1996: 5). En
este sentido, la politica de los minerales y los metales comprendia tanto medidas
para disminuir el impacto de la minerfa en el medio ambiente, como priorizaba las acti-

vidades para la extraccion de minerales y de metales.
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La justificacion estaba dada con fundamento en dos aspectos: uno se estable-
ci6 de acuerdo a la relevancia de la industria minera, como se dijo en los primeros
apartados, para la economia del pais, el otro aspecto refiere a la manera en que se
concibe el desarrollo sostenible en términos de un proceso que implica utilizar los
recursos naturales, sin causar problemas graves al medio ambiente. Proteger al me-
dio ambiente no implicaba restringir la utilizacién de los recursos naturales, sino
buscar la forma de utilizarlos, generando menos dafos.

Al respecto, conviene sefalar que el gobierno de Canadé admite en la misma
politica de los minerales y los metales que la importancia de la industria minera se
antepone al establecimiento y mantenimiento de zonas naturales protegidas, asi-
mismo sefiala que las tierras federales con potencial minero quedan abiertas a la
explotacion. La politica establece una excepcién aplicable tinicamente al caso en
que se demuestren dafios sociales y ambientales. Cuando esto acontezca, se impe-
dird la actividad minera por un periodo de cinco afios, posteriores a los cuales podran
realizarse nuevamente consultas a los ministerios correspondientes para otorgar per-
misos a la industria minera (NRcan, 1996: 17-18).

La preeminencia de la minerfa es tal, que aunque en la politica se sefiala que se
considerardn los saberes locales y los conocimientos cientificos para que las institu-
ciones del gobierno tengan informacién adecuada sobre las condiciones demogra-
ficas, geogrificas y ambientales, también se indica que se considerard el potencial
minero de las diferentes regiones al momento de disefiar politicas y tomar decisio-
nes (NRcan, 1996: 17-18).

Como es de observarse, el interés por la minerfa ha sido una caracteristica cons-
tante de las politicas de los gobiernos de Canadad, si bien mediante la politica de los
minerales y los metales se establecié el marco general que dio la pauta para aplicar
el modelo de desarrollo sostenible, y en lo doméstico existfan programas al respecto en
las jurisdicciones de las provincias y de los territorios, es obligatorio destacar que exis-
ten problemas por la falta de actualizacion de las normatividades, tal es el caso de
Yukén, territorio donde se ha presentado un debate extenso sobre el manejo de la
Cuenca de Peel ante la explotacién de minerales.

En el 4mbito internacional, llaman la atencién los problemas en torno a los
impactos ambientales y los conflictos sociales que enfrentan las industrias mineras
canadienses en otros paises. Por ejemplo, en el gobierno de Jean Chrétien, a pesar
de la modificacién de la politica minera, en 2002, la prensa destacé el involucra-
miento de industrias canadienses en la explotacion ilegal de recursos naturales en
el Congo, mientras que durante el gobierno de Paul Martin la tendencia a la libe-
ralizacion comercial llevé a buscar mecanismos para flexibilizar las regulaciones
mineras en pafses como Colombia, Zimbabue, Botswana y Guinea, con el apoyo
de la cipa, el Fondo Monetario Internacional (fv1) y el Banco Mundial (Bm), a través
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de los programas de ajuste estructural (Glynn, s.a.), durante su periodo como pri-
mer ministro, Martin recibirfa también fuertes criticas por el recorte presupuestal
a la politica ambiental y por el apoyo a las industrias extractivas de oro (Dobbin,
2006).

La politica de Harper ante el desempeiio ambiental
de las industrias mineras

A partir de la incorporacién de consideraciones ambientales a la politica de los mi-
nerales y los metales, las industrias, con fundamento en el concepto triple bottom
line," empezaron a establecer un equilibrio entre sus intereses econémicos y el im-
pacto social y ambiental de las actividades extractivas (Nrcan, 2013). La politica de
los minerales y los metales sefalé que las industrias mineras debian adoptar el
principio de seguridad en el uso, que a su vez se complementaba con la politica de
gestion de las sustancias toxicas, la que dispone que la utilizacion y la gestion de los
minerales y los metales, asi como la aplicacion de métodos de evaluacion y gestién de
riesgos, han de abarcar el ciclo de vida de los minerales y de los metales, incluyendo
la implementacién de mecanismos de reciclaje, asi como de medidas de restaura-
cién posteriormente al desmantelamiento de la mina (NRcan, 1996: vi-vii).

Fuera de lo dispuesto por la politica de los minerales y los metales, ante el im-
pacto ambiental y social, se han realizado otras propuestas provenientes del gobierno
federal, de organismos internacionales, de asociaciones y organizaciones naciona-
les con la intencién de mejorar el desempefio de las industrias mineras.

En cuanto a las propuestas provenientes del gobierno federal, se sigue la mis-
ma tendencia marcada anteriormente entre proteccién ambiental y desarrollo minero,
pero con un toque centrado en aspectos sociales. Durante los 2000, destacé la ten-
dencia hacia la creacién de mecanismos de responsabilidad social empresarial (rSE),
con la finalidad de que las industrias extractivas dieran seguimiento a lo dispuesto
en la legislacion nacional y para responder a las criticas internacionales en materia
de derechos sociales, laborales y medioambientales.

U'El enfoque de triple bottom line”, que en espafiol se traduce como “triple resultado o triple cuenta de
resultados”, implica la unién de tres aspectos: sociedad, medio ambiente y finanzas, lo que en inglés
se maneja como las “3 P”: people, planet y profit. A partir de su elaboracién en los afos ochenta, este
enfoque se promovié para mejorar el desempenio de las empresas, con base en la suma de estos tres
elementos en consecucion de la sostenibilidad, vista como parte de la responsabilidad social empre-
sarial, cuyo alcance estd sujeto al equilibrio de las “3 P”, mediante las cuales se procura incrementar
los beneficios econémicos y ambientales, eliminando o disminuyendo externalidades negativas y pres-
tando atencién a la personas involucradas en el espacio de gestion de la empresa.

2 También se denomina responsabilidad social corporativa.
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Durante el gobierno de Stephen Harper, la RSE recaeria en la Iniciativa Devon-
shire y en la estrategia “Building the Canadian Advantage: A Corporate Social Res-
ponsibility Strategy for the Canadian International Extractive Sector” (“Construyendo
la ventaja canadiense: una estrategia de responsabilidad social empresarial —RsE—
para el sector de extraccién internacional canadiense”).

Dada a conocer en 2007, la Iniciativa Devonshire fue el resultado del reporte
Mineria en los paises en desarrollo. Esta iniciativa es un mecanismo que fomenta el
didlogo y colaboracién entre ONG e industrias mineras, mediante el cual se pretende
mejorar las condiciones sociales y ambientales de las localidades de otros paises
donde existe presencia de industrias mineras canadienses.

Posterior a la Iniciativa Devonshire, en 2009, mediante el documento “Building
the Canadian Advantage: A Corporate Social Responsability Strategy for the Cana-
dian International Extractive Sector”, Harper dio a conocer lo que serfa su politica
en minerfa, la cual implicé el establecimiento de instituciones como la Oficina del
Consejero de Responsabilidad Social Corporativa (Office of the Corporate Social
Responsibility Counsellor) y el Centro para la Excelencia en rsE (Centre of Exce-
llence in Corporate Social Responsibility). Tales instituciones se establecieron con
la finalidad de fomentar y supervisar las practicas de responsabilidad social de las
industrias extractivas canadienses, asi como para asesorar a otros pafses en la im-
plementacion de medidas de rRsE (Government of Canada, 2013).

Lo interesante de esta estrategia de Harper es que se disefié? como un meca-
nismo que contribuyera a incrementar las ventajas competitivas de las industrias
extractivas, reforzando la colaboracién que mediante la cipa y el Ministerio de Re-
cursos Naturales ayudarfa a mejorar la gobernanza en mineria, gas y petréleo de los
pafses en desarrollo* y la adopcién de medidas de la rsE, especialmente en los pai-
ses con los que Canada comparte acuerdos de libre comercio (destacan los suscri-
tos con Pert y Colombia) (Government of Canada, 2013).

Esto implicaba dar un giro a la politica internacional, como parte de la estrate-
gia comercial, consistente en modificar la imagen del pafs, en beneficio de las
industrias extractivas, con la intencién de facilitar sus actividades en el exterior, y

3 La estrategia empez6 a elaborarse en 2006 mediante una serie de consultas con las industrias mineras,
miembros de la sociedad civil y grupos interesados con base en el reporte “Mining in Developing
Countries-Corporate Social Responsibility” (Minerfa en Pafses en Desarrollo: Responsabilidad Social
Corporativa) del Comité Permanente de Relaciones Exteriores y Comercio Internacional (SCFAIT, por
sus siglas en inglés), asi como con base en reportes que sobre RSt ha elaborado el gobierno de Canad4
que datan del 2001.

4 De acuerdo con la estrategia, mejorar la gobernanza implica ayudar a los pafses en desarrollo a mejorar
sus sistemas de gestién cubriendo estrategias y regulaciones que garanticen que las inversiones y
operaciones son social y ambientalmente responsables, al contemplar la proteccién de los derechos
humanos y al proporcionar beneficios sostenibles a las comunidades e industrias (Government of

Canada, 2013).
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con ello optar por los beneficios que en 2006 se pusieron en marcha con el Plan
Pro-Comercio (Pro-Trade Plan), que en conjunto con la Global Commerce Strategy
(Estrategia de Comercio Global), dada a conocer en 2007, conforman la politica més
emprendedora en materia de libre comercio en la historia de Canada (Government
of Canada, 2012). En este sentido, a partir de 2009, la estrategia para el sector ex-
tractivo se caracterizarfa por la promocién de principios de RSE.

En relacién con estos principios, la estrategia de rsE alude a los estdndares®
dispuestos por organismos internacionales, los cuales son una via para obtener fi-
nanciamiento para proyectos, una vez que se da muestra del desempefio social y
ambiental. A nivel mundial, los estdndares en su mayorfa son de tipo voluntario, entre
los que se hallan los promovidos por la 0cpE mediante las Directrices de la ocpe
para empresas multinacionales,® por la Corporacién Financiera Internacional (CF1)
del BM” y también estan los Principios de Ecuador,® de los cuales Canada es signa-
tario desde 2007, fecha en que también adoptd la Iniciativa de Transparencia de las
Industrias Extractivas® (Government of Canada, 2013).

La postura de Canadd hacia la rsE también se promueve mediante la suscrip-
ci6n de la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcién, y mediante el
seguimiento a pricticas de RSE, puestas en vigor con apoyos econémicos que se
destinan (via fondos, como el Fondo Canadiense de Inversion para Africa y el fon-
do creado por la DFAIT) para financiar las actividades de sus oficinas en el exterior
(Government of Canada, 2013).

En suma, la estrategia de Harper fomenta la adopcion de tres normas estandariza-
das de rsE: las Normas de Desempefio sobre Sostenibilidad Social y Ambiental de la
CFI para proyectos extractivos con impactos sociales y ambientales potencialmente
negativos;'? los Principios Voluntarios de Seguridad y Derechos Humanos para

> En algunos paises se utiliza el término de normas; en otros, como es el caso de México, el de estdn-
dares.

¢ Adoptadas en 1976 por los paises miembros de la 0cpE, derivadas del compromiso establecido en la
Declaracion de la ocpE sobre Inversion Internacional y Empresas Multinacionales, constituyen un
cédigo de conducta empresarial que contiene principios y normas no vinculantes para una conducta
responsable acorde a las leyes y a las normas internacionales. En 2010, se revisaron y actualizaron;
en 2011 las refrendaron los paises adherentes a la Declaracion (ocpE, 2013).

7 Considerada la institucién internacional mas importante para el desarrollo global, establece directri-
ces (politicas operacionales del BM) que fungen como principios de referencia para contrarrestar los
efectos ambientales y sociales de los proyectos de las industrias, asi como de otros actores privados.

8 Establecidos en 2003, en seguimiento de la politica del cri del M, son lineamientos que, voluntaria-
mente, las empresas suscriben a peticién de las instituciones financieras, dtiles para disminuir el
riesgo del crédito otorgado a proyectos en caso de riesgos sociales y ambientales (8m, 2004).

Y La iniciativa esté dirigida a fomentar la transparencia en las ganancias de las industrias extractivas y
a ayudar a prevenir la corrupcion y malversacion de fondos por los gobiernos y las industrias.

10 Estas medidas aplican a las industrias extractivas en pafses en desarrollo en ocho dreas: sistemas de
administracién y evaluacién ambiental y social; condiciones sociales y laborales; abatimiento y pre-
vencién de contaminacion; seguridad y salud comunitaria; adquisicién de tierras y reasentamientos
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proyectos en los que intervienen fuerzas de seguridad privadas o puablicas!! y la
Iniciativa de Reporte Global para rse!'? (Government of Canada, 2013). Mediante
estas normas se promueve en las industrias extractivas el cumplimiento de las dis-
posiciones legales de otros pafses, asi como la aplicacién de mecanismos de consul-
ta en los que participen los gobiernos, comunidades locales y pueblos indigenas.

Otra de las instituciones con un papel relevante para el cumplimiento de la
estrategia de Harper es la cipa. Esta agencia ha contribuido en la implementacion
de regimenes de gobernanza, ademds de promover el establecimiento de iniciativas
bilaterales y multilaterales para la administracién de recursos naturales en paises en
desarrollo. Por ejemplo, pueden citarse la asesorfa de la cipa al gobierno de Perd
en la elaboracion de requisitos normativos sobre gestion ambiental y social, asi
como su participacién en la Iniciativa Regional Andina para la creacién e imple-
mentacion de proyectos de desarrollo sostenible, en beneficio de las relaciones en-
tre las comunidades y las industrias extractivas (Government of Canada, 2013).

En colaboracion con el Nrcan, la cipa ha proporcionado asistencia técnica para
la elaboracién de regulaciones ambientales y de otros instrumentos juridicos como
c6digos en Guyana, asesorado al gobierno de Mali en su politica fiscal, capacitado a
indigenas en paises de Africa, América Latina y Asia; de igual manera contribuyo,
junto con el gobierno de Sudéfrica, al establecimiento del Foro Intergubernamen-
tal sobre Minerfa, Minerales, Metales y Desarrollo Sostenible (Government of
Canada, 2013).

A unos afios de su puesta en marcha, de la misma manera que la Iniciativa De-
vonshire, la estrategia de RSE para las industrias extractivas de Harper no obtuvo bue-
nos resultados. En el caso de la Iniciativa Devonshire, existen conflictos relacionados
con el desvio de fondos publicos hacia las industrias mineras (Coumans, 2011;
Saunders, 2014).

En cuanto a la estrategia, con motivo de las criticas respecto de la falta de res-
ponsabilidad social de las industrias mineras en relacién con el impacto ambiental,
en especial la politica frente al cambio climatico, a los conflictos relativos a los derechos

humanos y a la omisién de las recomendaciones de organismos internacionales, el

involuntarios; administracion sostenible de recursos naturales y conservacién de la biodiversidad;
pueblos indigenas y herencia cultural (Government of Canada, 2013).

! Establecidos en el 2000, tienen la finalidad de que las industrias extractivas generen politicas y proce-
dimientos acordes a los principios de derechos humanos reconocidos internacionalmente (Hoag, 2014).

12 Creada en 1997, a partir de un proyecto del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente (PNUMA) y la Coalicién para Economias Ambientalmente Responsables (CERES, por sus siglas
en inglés), actualmente es una institucion internacional independiente, cuya relevancia radica en
haber creado el primer estindar mundial para la elaboracién de reportes para evaluar el desempefio
econémico, social y ambiental, asi como mejorar la transparencia en las actividades del sector extrac-
tivo (Global Reporting Initiative, 2014).
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primer ministro asumié publicamente los problemas que enfrentan las industrias
mineras canadienses en otros paises. En palabras de Harper: “It's not to say the
story is perfect, but there’s very few places where the Canadian story isn't the best story”
(Mackrael y Younglai, 2014) (“No es por decir que la historia es perfecta, pero hay
algunos lugares en los que la historia de Canadd no es la mejor historia”).

Las industrias mineras
y los sistemas de gestion ambiental

A partir de la incorporacién a la politica minera del principio de desarrollo sostenible y
de la consideracién de medidas sobre RsE, en medio de los problemas ocasionados por
las industrias mineras, se abri6 un espacio, intentando mejorar su imagen (y con ello la
de Canada), con la adopcion de medidas que den cuenta de su desempefio socioam-
biental. Como se mencioné en el apartado anterior, en el @mbito internacional se han
dispuesto estdndares con la intencién de que las industrias extractivas disminuyan sus
conflictos con terceros pafses, debido a la falta de rsk,'* mediante los que se pueda
cumplir con las reglamentaciones internas, pero también optar por financiamiento de
instituciones como la Agencia Oficial de Crédito para el Desarrollo de la Exportacion
de Canads, la cual proporcioné mds de siete mil millones de dolares entre 2009 y
2014 a proyectos internacionales de explotacién minera (Camese, 2014).

Aparte de los estdndares internacionales, a nivel interno, en las provincias se
plantean sus propios mecanismos para ayudar a las industrias a cumplir con la RsE,
y éstas pueden crear sistemas de gestion acordes a esos requerimientos. Sobre estos
tltimos, existen modelos que forman parte de la estrategia Estado-empresa para dar
seguimiento a las politicas sobre minerfa y medio ambiente.

Entre esos modelos destacan los proporcionados por la Asociacién Nacional
de la Industria Minera (MAC, por sus siglas en inglés), que desde su creacion en
1935 ha trabajado con los gobiernos de Canadd en el dmbito de sus respectivas juris-
dicciones para el fortalecimiento de la minerfa en sus diferentes etapas de produc-
cién, asimismo, participa en la formulacién de la politica nacional e internacional

de Canad4 en minerfa.'*

13 De acuerdo con el gobierno de Canad4, en 2005, el 35 por ciento de las empresas de diversos giros
habfan puesto en marcha la Iniciativa de Reporte Global para rse (Government of Canada). En
2014, 1aMGoLD, empresa canadiense lider en la extraccién de oro, se incorporé a los Principios Vo-
luntarios de Seguridad y Derechos Humanos (Hoag, 2014).

!4 Existen otras asociaciones y organizaciones de la industria minera que asesoran a los gobiernos en
materia de minerfa y medio ambiente: la Prospectors and Developers Association (PpAc), la Canadian
Aboriginal Mineral Association (cama), la Canadian Diamond Drilling Association (cppa), la Mining
Asociation of British Columbia (MBAC) y la Saskatchewan Mining Association (SMA).
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Durante los afios ochenta, debido a la coyuntura que darfa paso a la moderni-
zacion de la politica de los minerales y los metales, MAC colaboré con el gobierno en
la creacion de programas dirigidos a mejorar el desempefio econémico, social y ambien-
tal de las industrias mineras. En un principio, estos programas estuvieron mds par-
cializados al limitarse, por ejemplo, a prevenir y controlar el derrame de dcido, para
lo cual se cre6 en 1989 el Programa Neutral de Drenaje de Mina. Posteriormente,
entre 1999-2000, con intervencién del Ministerio de Minas, para rehabilitar los si-
tios donde se abandonaron minas, se estableci6 la Iniciativa Nacional de Minas Huér-
fanas/Abandonadas, el que, entre otros aspectos, implicé caracterizar a las minas
inactivas y la creacion de instrumentos econémicos para resarcir dafios como fon-
dos de contingencia (Government of Canada, s.a.).

En 2004, durante el gobierno del primer ministro Paul Martin, MAc dio a conocer
el programa “MAC’s, hacia una minerfa sustentable” (Tsm, por sus siglas en inglés),!>
que consisti6 en la creacion de sistemas de administracion, mediante los cuales las
industrias mineras pudieran cumplir las expectativas sociales, ambientales y de desa-
rrollo econémico y con ello facilitar sus operaciones. En materia de cuidado del medio
ambiente, al TsM se le afiadieron dos protocolos: el Protocolo de Gestién de Conserva-
cion de la Biodiversidad y el Protocolo de Administracién de Gases de Efecto Inverna-
dero (ce1) (Marshall, 2013: 56-57).1°

Cabe resaltar que, si bien a partir del Protocolo de Administracion de G, se fo-
ment6 la implementacién de sistemas de gestion para controlar las emisiones de es-
tos gases, aspecto que condujo a las industrias mineras a plantear proyectos de
generacion de energias renovables, acorde con MAc, la produccion de energias alter-
nativas en realidad estaba orientada hacia dos objetivos: el primero contribufa en la
reversién de las criticas a Canad4, debidas a su postura frente al cambio clim4tico,
por lo que se prioriz6 dar seguimiento al Acuerdo de Copenhague; el segundo, bus-
caba facilitar el suministro de energfa a las minas, estableciendo fuentes cercanas.

En general, se dirfa que, de la misma manera que otros sistemas de gestién
ambiental aplicados en otros paises o de los que estan certificados internacional-
mente, ambos protocolos son instrumentos mediante los cuales se busca que las
industrias mineras creen sistemas de autogestion que den cuenta del seguimiento
de la politica y de los requisitos normativos impuestos, logrando que a las industrias
mineras les resulte mds sencillo alinearse a los planteamientos de la politica y de la
estrategia que para el sector minero en Canadd se han elaborado y que implican

tanto cubrir los requerimientos ambientales como impulsar el desarrollo econémico

15 En 2005, MAC gand el Premio de la Fundacién Globe por este modelo de gestién.
¢ De acuerdo con el Centro Canadiense de Datos y Andlisis de Uso Final de Energfa Industrial, las
emisiones de GEl directas de las industrias mineras es el 0.91 por ciento del total de emisiones en
2011.
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del Estado. Es pertinente sefalar que para MAC gran parte del éxito de estos siste-
mas de gestion dependerd de las normatividades y de las politicas en minerfa de
los gobiernos en cuestion (Marshall, 2013: 61), lo que implica una revisién de la
politica y la estrategia de Canada.

Conclusiones

La politica minera de Canadd ha pasado por varias etapas. La consideracién de la
proteccién ambiental y, posteriormente, de la RSE responde a coyunturas cuyo cata-
lizador son los movimientos sociales y las tendencias internacionales. Al ser la mi-
nerfa una actividad altamente impactante para el medio ambiente, los esfuerzos
por mejorar la imagen de las industrias y del Estado a través de la adopcién de
nuevas politicas y estrategias resulta insuficiente, debido sobre todo a su mayor in-
clinacion por el desarrollo del sector minero. Desde el punto de vista de la proteccion
ambiental, este problema se agudiza por la adaptabilidad del concepto del desarro-
llo sostenible a los intereses estatales e industriales.
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PUEBLOS INDl'GENAS Y TERRITORIOS. UNA MIRADA
A LA PARTICIPACION DE LOS INDIGENAS EN LA GESTION
DE LOS RECURSOS NATURALES

Nayeli Lima Bdez

Introduccion

En los dltimos veinte afios, la participacion de los pueblos indigenas en la gestion
de los recursos naturales ha ido en aumento, gracias, en gran medida, a las reivindi-
caciones territoriales que otorgan a las comunidades cierta independencia para ad-
ministrar sus territorios y la libertad de firmar acuerdos privados con empresas. Este
avance fue consecuencia del caso Calder (Suprema Corte de Canadd, 1973), en el
que se reconoci6 por primera vez que los indigenas vivian, al momento de la llegada
de los europeos, en sociedades organizadas, en territorios como lo hicieron sus ances-
tros desde tiempos inmemoriables, lo cual les conferfa un titulo aborigen y, por ende,
la potestad de los territorios reclamados. Asi, la Suprema Corte de Canadd concluyo
que ese derecho no podia ser extinguido, salvo por cesion de derechos a la Corona o a
través de una ley precisa que los extinguiera.

Recordemos que en 1982, el Acta constitucional de Canadd, en su seccién 35,
reconoce por primera vez a los tres grupos de indigenas: los indios, los métis y los
inuit como titulares de derechos ancestrales y derechos derivados de los tratados:

1) Los derechos ancestrales y los derechos de tratados en vigor de los pueblos
indigenas de Canadd son por la presente reconocidos y afirmados.

2) En esta ley, los pueblos indigenas incluyen a los pueblos indios, inuit y métis
de Canada.

3) Para mayor certeza, en la subseccion (1) los derechos de tratados incluyen
los derechos actualmente existentes mediante acuerdos sobre reclamacio-
nes de tierras o que puedan adquirirse por esa via.

4) No obstante cualquier otra provisién de esta Acta..., los derechos ancestra-
les y de tratados referidos en la subseccién (1) se garantizan por igual para
hombres y mujeres (Gobierno de Canadd, 1982: secc. 35).

Si bien el Acta constitucional de Canadd de 1982 no menciona qué tipo de dere-
chos ancestrales estdn protegidos, es cierto que pueden ser resultado de negociaciones
y tratados resultantes de reivindicaciones territoriales. La Suprema Corte de Canada
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tampoco los ha definido con precisién, aunque se sabe que tales derechos pueden
ser muy variados: titulos de tierras exclusivos, derechos de explotacién de recursos
naturales sobre tierras de dominio publico, derechos culturales y religiosos (Otis,
1999: 593). En Van der Peet! se afirmé que los derechos ancestrales “participan en
la esencia misma de la indianidad”, pues son la expresion de la preexistencia secular
sobre el territorio de sociedades indigenas distintivas (Suprema Corte de Canad4,
1996).

Andrée Lajoie (2008) cataloga los derechos ancestrales en derechos territoria-
les, derechos politicos, derechos culturales y derechos econémicos. Pero son los te-
rritoriales o el titulo ancestral o aborigen en los que se llevan a cabo pricticamente
todos los demas derechos ancestrales, lo que pone de manifiesto la importancia del
territorio para el disfrute de los demds derechos.

Este trabajo tiene el objetivo de estudiar cémo ha sido la participacién de los
indigenas en la gestion de los recursos naturales que se encuentran en su territorio
en los dltimos veinte afios. Para cumplir con el objetivo se abordard brevemente
cudles han sido las relaciones histéricas entre los canadienses y los pueblos indigenas.
Posteriormente, se analizard en qué consiste el titulo aborigen y cudl es la concepcion
indigena de territorio, pues con base en estos temas, comprenderemos la importan-
cia de la participacion de los indigenas en la gestion de los recursos naturales, a través
de las reivindicaciones territoriales y a través de acuerdos con compafifas mineras.

Un repaso a las relaciones histéricas

Durante doscientos afios, tres sociedades evolucionaron paralelamente: los cana-
dienses de origen francés, los de origen inglés y los indigenas, sin que la gobernanza
de unos interfiriera radicalmente en la forma de gobernar y de conducirse de los
otros (Morissette, 2012: 105). Dicha cooperacion se concret6 a través de tratados que
escribieron los negociadores europeos y aceptados solemnemente por las naciones
indigenas, en su forma de relatos y representados en los cinturones de wampum,?
que eran intercambiados o entregados para venerar las palabras pronunciadas en
los acuerdos (Lepage, 2011: 19). Un documento que representa la relacion que
mantuvieron los europeos y los indigenas canadienses fue la Proclamacion Real
de 1763, emitida por el rey Jorge 11l de Inglaterra. En este instrumento juridico de

' El nombre se debe a que la indigena Dorothy Marie van der Peet interpuso una denuncia contra el
gobierno de Canad4 (representado por la Reina de Inglaterra, por eso el caso se llama R. vs. Van der
Peet) en 1996, por una violacién a sus derechos ancestrales.

2 Los cinturones de wampum estaban elaborados con conchas pulidas de almeja, en los que los pueblos
indigenas de Norteamérica registraban hechos histéricos o los acuerdos con las otras naciones.
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proteccion, se establece la responsabilidad de la Corona de proteger a las naciones
indigenas. Ademds, se confirma que éstas tienen un derecho incontestable sobre
sus territorios y se reconoce su estatus de nacién. Sin embargo, la Proclamacion
Real de 1763 también inauguré un periodo de tratados con las naciones indigenas,
los cuales ya no serfan con fines comerciales o militares; el objetivo era preparar la
colonizacién de manera ordenada y pacifica.

En efecto, cuando Gran Bretafia afirmé su poderio sobre los franceses en lo
que mds tarde se convertirfa en Canadd, se inici6 un periodo de negociaciones con
naciones indigenas para la firma de tratados que delimitaban territorios. Estos tra-
tados, reconocidos como tratados histéricos o tratados numerados, fueron firmados
después de la conformacién de la Confederacion Canadiense (1771) hasta 1923.
Son conocidos asi porque, en lugar de llevar el nombre de los lugares o de la nacién
que la firmaba, tenfan un nimero: del 1 al 11, y son ejemplo de la urgencia de la
Corona por obtener mds tierras para su desarrollo econémico y para establecer a los
nuevos colonos. Muchos de los tratados firmados con la Corona tuvieron como te-
l6n de fondo una interpretacion sesgada de los términos propuestos o de los temas
debatidos. Ademds de que muchos de los tratados estimaban la renuncia al territo-
rio, la anulacion o extincion de algtin derecho ancestral o el pago de rentas de parte
de la Corona por esas tierras.

A partir de 1814, con el fin de las hostilidades entre estadunidenses y britdni-
cos y la decadencia del comercio de pieles, las naciones indigenas perdieron su
posicion especial de aliados estratégicos, aunque sus tierras seguirfan siendo nece-
sarias para la colonizacion del territorio canadiense. Fue a partir de 1840 cuando el
gobierno buscé dotarse de los poderes necesarios para acelerar la desposesion terri-
torial de los indigenas y disminuir su nimero, a través de la asimilacién al modo de
vida de los blancos (Savard y Proulx, 1982: 86-87).

Las relaciones entre indigenas y canadienses anglohablantes y francohablantes
cambiaron de 1840 en adelante. Sometidos a una relacién de tutelaje a partir de
1867, los indigenas de Canada vivirdn en calidad de menores de edad. No serd
hasta las dltimas décadas del siglo xx cuando los indigenas canadienses alzardn la
voz para hacerse escuchar, para reclamar sus territorios, ejercer sus derechos an-
cestrales, proteger sus recursos, su lengua y su cultura. Cabe sefalar que si bien
muchos tratados se firmaron para obtener tierras para la colonizacion o el desarro-
llo de las comunicaciones; en otras latitudes, como en Columbia Britdnica, Quebec
y en los territorios de la peninsula de Labrador, no hubo ningtin tipo de tratado,
por lo que las Primeras Naciones mantuvieron una ocupacién permanente de su
territorio.

Desde 1973 y hasta septiembre de 2012, se han concluido o puesto en marcha
veintiocho acuerdos de arreglo de reivindicaciones territoriales globales y dos acuerdos
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de autonomfa gubernamental independiente, lo cual revela la necesidad de los indi-
genas de tomar el futuro en sus manos.

El titulo ancestral forma parte de los derechos reconocidos en el Acta constitu-
cional de 1982 y su reconocimiento otorga ciertas ventajas en lo que concierne al

territorio. Veamos en qué consiste.

El titulo aborigen o titulo ancestral

Pese que la mayorfa de las Primeras Naciones, los inuit y métis fueron obligados a
sedentarizarse con el establecimiento de las reservas, se sabe que, si bien algunos
grupos practicaban el nomadismo, la relacién con el territorio de caza, de pesca'y
sus migraciones ancestrales siempre ha sido fundamental para su supervivencia. El
territorio, para las Primeras Naciones (inuits y métis), es de suma importancia, por-
que dentro de éste pueden ejercerse sus derechos ancestrales, fuente de su iden-
tidad cultural. La caza, la pesca y la recoleccion de frutos son evidencia de su
pasado némada, mas no desterritorializado que, pese a la sedentarizacion forzada a
través de las reservas, se afirmé la asimilacion de un territorio, un modo de vida y
una cultura que los identifica.

En el caso del titulo aborigen, se trata de un derecho que ha sido reconocido
de manera mds amplia. Definido desde el siglo xix como un derecho de ocupacion, de
uso y disfrute de los recursos naturales, excluye toda forma de derecho ancestral
de propiedad. Es decir, los tribunales han definido que el derecho que emerge del
titulo aborigen es colectivo, mientras que el derecho de propiedad es individual. Asi
tenemos casos emblemadticos como el de los Cris de la Bahia James, donde el go-
bierno de Quebec reconocié que los cris habian ocupado y utilizado el territorio en
toda medida y que el proyecto hidroeléctrico® afectaba sus derechos ancestrales
que de €l se desprendian, como la caza y la pesca, fundamentales para su subsis-
tencia. En el caso Delgamuukw (Corte Suprema de Canad4, 1997), los jueces re-
conocieron que el titulo ancestral o aborigen es un derecho protegido en virtud del
Acta constitucional de 1982, que es un derecho colectivo detentado por un grupo
indigena y que la Corona no puede aspirar a aquél, sélo si se trata de un objetivo
imperioso y real, y si se lleva a cabo la consulta con los pueblos. En resumen, el ti-
tulo ancestral:

3 En 1971, el primer ministro de Quebec, Robert Bourassa, anunci6 la puesta en marcha de un gran
proyecto hidroeléctrico que prevefa la inundacién de 23 000 km? de tierras, de las cuales gran parte
pertenecfa al territorio de caza de los cris.



PUEBLOS INDIGENAS Y TERRITORIOS 195

® Es un derecho colectivo.

e Esta protegido por el articulo 35 del Acta constitucional de 1982.

® Las tierras con titulo ancestral s6lo pueden cederse a la Corona Federal.

® Las tierras con titulo ancestral no se pueden utilizar para un uso incompatible
con la naturaleza del vinculo que une al grupo titular a las tierras en cuestion.

® Para que la Corona justifique una infraccién a un titulo ancestral, debe demos-
trar tener una razén legislativa imperiosa y vélida para hacerlo. Ademds, debe
consultar al grupo indigena en cuestion e indemnizarlo (Gobierno de Canada,
2003: 6).

Sin bien el titulo aborigen representa el reconocimiento de un territorio por
parte de Canadd, la concepcién indigena del territorio va mds alld: implica una rela-

cién no sélo econémica, social o cultural, sino también una relacién espiritual.

La concepcion indigena del territorio

La nocién de territorio es similar a la de los pueblos indigenas en México. Es una
nocion vasta que comprende, ademds de la tierra, lagos, rfos, arroyos y el mar; el
aire, el Sol, la Luna, los planetas y las estrellas, ademds de todos los seres vivos y
seres inanimados que aqui convergen, asf como las piedras y los minerales del sub-
suelo. Es fuente y soporte de la vida. En la cosmovisién innu, la idea del territorio
va intrinsecamente vinculada con la idea de la ancestralidad. La tierra para ellos es
la madre primordial y origen de la vida, es el alimento y a su vez es el lugar de retor-
no, donde los cuerpos yacerdn en eterno descanso. El Nitassinan constituye para
los innus la tierra que el Creador les ha conferido y ellos son los guardianes, por lo
que el territorio guarda un sentido sagrado, pues esta al servicio de la comunidad, que
involucra no solamente a las personas vivas, también a los ancestros y a los descen-
dientes por venir (Lacasse, 2006: 38). Por eso la relacion con la tierra es sagrada,
pues la consideran su vida misma. Armand Mackenzie, anciano innu, menciona:
“nosotros pertenecemos a la tierra; la tierra y nosotros no somos mas que un cuerpo
y un espiritu. La tierra es nuestra vida” (Lacasse, 2006: 34).

El territorio se concibe como el soporte de un lazo intergeneracional. En el
caso de los atikamekw, independientemente de los trazos administrativos del que
son objeto, el territorio continda identificado a un grupo familiar en el que se desa-
rrolla el proceso de transmision segtin la ley oral. En éste se expresa la conciencia y
la resistencia cultural a través de itinerarios en el bosque y rios, donde se recrean
los recorridos hechos por los ancestros. Esta experiencia genera un compromiso es-

pecifico con el territorio, poniendo de relieve su dimension identitaria y relacional,
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pero también narrativa, sensorial y vivencial (Poirier, 2000: 144-145). En efecto, el
territorio, “desde el punto de vista de los indigenas, es a la vez fuente de vida, espiri-
tualidad, lugar de sanacion, de educacion, de socializacion, encarna el pasado y es el
futuro” (Guay y Martin, 2008: 641).

Por otro lado, los indigenas se reconocen como actores en el seno de la natura-
leza, al mismo nivel que todas las otras especies que viven en el territorio. Ellos
adoptan una visién monista del mundo, donde la nocién de stewardship es ejercida,
pues ésta “implica una idea de responsabilidad hacia la naturaleza y de preservacion
para las generaciones futuras” (Rodon, 2003: 126).

Esta afirmacion explica, en gran medida, la diferencia fundamental que ha con-
tribuido a un desarrollo particular de su modo de vida. Dicha nocién implica que tam-
bién los indigenas perciben la naturaleza como un elemento intrinseco de su cultura.
Asi, cultura y naturaleza son indisociables, caracteristicos del pensamiento espiritual
de la mayorfa de los indigenas canadienses y del mundo.

Ahora bien, contrario a esta nocion, el pensamiento occidental concibe la na-
turaleza, en particular a los territorios indigenas, como bienes y fuente de riquezas
a las que hay que explotar para generar mayor “desarrollo”, idea que, no necesaria-
mente, va ligada a la nocién de “buen vivir” —que los indigenas latinoamericanos
han impulsado globalmente y que comparten a nivel mundial—, sino que en la
mayoria de los casos el “desarrollo” prometido se convierte en contaminacion, en-
fermedad y pobreza.

Ante tal estado de cosas, la mejor manera de generar desarrollo y bienestar, pre-
servando los recursos naturales para las generaciones futuras, es a través de la gestion
compartida de los recursos con los pueblos indigenas. En la actualidad, una de las
maneras de realizarlo es por medio de la firma de acuerdos, particularmente a través

de las reivindicaciones territoriales.

Las reivindicaciones territoriales y la gestion
de los recursos naturales

En 1973, el gobierno federal creé la Oficina de Reivindicaciones Indigenas, en virtud
del caso Calder (Suprema Corte de Canadd, 1973), para negociar con los indigenas
en aquellos lugares donde no se hubiese signado algtin tratado histérico. Esto dio
inicio a los llamados tratados modernos y a una serie de reivindicaciones territoria-
les, no sélo de indole territorial, sino politica.

Existen dos tipos de reivindicaciones territoriales para los pueblos indigenas:
las territoriales globales y las territoriales particulares. Las primeras son acuerdos

que se refieren a la conclusion de tratados que no han sido terminados y que
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conciernen a regiones de Canadd, donde los derechos de propiedad de indigenas no
han sido objeto de algtin tratado o de medidas juridicas. Estas negociaciones, tam-
bién llamadas tripartitas, incluyen al grupo indigena, al gobierno federal y al gobierno
provincial o territorial (Gobierno de Canadd, 2010).

Por otro lado, las reivindicaciones territoriales particulares (que no revisaremos
aquf) tratan sobre antiguas demandas de las Primeras Naciones contra Canad4, en
virtud de tratados histéricos o sobre cémo se manejaron los fondos y otros bienes
de las Primeras Naciones (Gobierno de Canadd, 2010). Cabe mencionar que las reivin-
dicaciones son procesos facultativos en los que se negocia entre las partes para evitar
ir a los tribunales a resolver sus peticiones territoriales, en los que se necesita invertir
grandes cantidades de tiempo y dinero.

Las negociaciones inician con el establecimiento de un acuerdo marco para
determinar las cuestiones a debatir, el lugar que ocupardn y las condiciones en que
se otorgaran. Estas cuestiones establecen derechos o ventajas en el acuerdo final,
que quizd comprendan desde la propiedad de ciertas tierras; derecho de caza de
especies salvajes; la participacion en la gestion de tierras, aguas, especies salvajes,
asi como la gestién del medio ambiente en determinadas regiones; pasando por
pagos financieros y la reparticién de ingresos obtenidos de los recursos hasta la au-
tonomia gubernamental y medidas para contribuir a la economia (Gobierno de
Canad4, 2003: 13-16).

En los tltimos veinte afios, se han firmado dieciocho acuerdos de reivindicacio-
nes territoriales globales (cuadro 1), en los cuales se establecen —ademads de los
derechos de propiedad de los indigenas sobre més de 600 000 km? de territorio (casi
la superficie de Manitoba)—, transferencias de capitales por mas de 3200000000
de délares y la proteccion de los modos de vida tradicional, asi como el acceso a fu-
turas posibilidades de explotacion de recursos, participacion en las decisiones sobre
la gestion y cogestion de recursos naturales y proteccion del medio ambiente. Y la
certidumbre en lo que concierne a los derechos de propiedad colectiva de los in-
digenas sobre aproximadamente el 50 por ciento de la masa terrestre de Canadd
y derechos conexos en materia de autonomia gubernamental y reconocimiento po-
litico (Gobierno de Canada, 2012). Sin embargo, en el caso de los recursos del
subsuelo, no todas las reivindicaciones territoriales otorgan el poder de explotacion
sobre recursos considerados prioritarios, como el petréleo, el gas natural y los que
generen energia atémica o nuclear.

Ademds de esta clasificacion, existen otros escenarios de participacion, como
los acuerdos concluidos por una compafifa y una o varias comunidades indigenas.
Tal es el caso de la minerfa y la explotacion de recursos del subsuelo.
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Cuabro 1
ACUERDOS DE REIVINDICACIONES TERRITORIALES GLOBALES
DE LOS ULTIMOS VEINTE ANOS

Conveniolacuerdo Afio Provincia
Convenio definitivo de la Primera Nacién .
! de Little Salmon/Carmacks 1997 Yukén
N . . D N
5 (Jonvenllo definitivo de la Primera Nacién 1997 Yukén
de Selkirk
3 | Convenio definitivo de los Tr'ondék Hwéch'in | 1998 Yukén
4 | Acuerdo definitivo Nisga'a 1999 Columbia Britdnica
5 Convel?io definitivo del Consejo de los Ta'an 2002 Yukén
Kwach’an
6 | Acuerdo tlicho 2003 | Territorios del Noroeste
- Convenio definitivo de la Primera Nacién 2003 Yukén
de Kluane

Acuerdo de autonomfa gubernamental

de la Primera Nacién de Westbank 2004 Columbia Britanica

9 Convenio dcﬁmt'lvo de la Primera Nacién 2005 Yukén
de Carcross-Tagish

10 Acuerdo sobre las reivindicaciones 2005 Territorios del Noroeste
territoriales de los Inuit de Labrador y Labrador

1 Convenio deflnltlvo de la Primera Nacién 2005 Yukén
de los Kwanlin Dun

P Acuerdo definitivo de la Primera Nacién 2007 Columbia Britdnica
de Tsawwassen
Acuerdo sobre las reivindicaciones

13 territoriales de los Inuit de Nunavuk 2008 Nunavuk

14 C/onvcmo definitivo de las Primeras Naciones 2009 Columbia Britdnica
Maa-nulthes

15 Acuerdol sobre las relVl'n/dlcacu.)nes territoriales 2011 Quebec
concernientes a la regién marina de Eeyou

16 Acuerdo definitivo de la Primera Nacién 2013 Columbia Britanica

de Yale

Acuerdo de gobernanza de la Nacion de los
17 | Dakota de Sioux Valley y Acuerdo Tripartita 2013 Manitoba
de Gobernanza

Acuerdo definitivo de los Tla’amin

. 2014 Columbia Britdnica
(Sliammon)

18

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministere des Affaires Autochtones et Développement du
Nord Canada (2015).
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La participacion indigena en la industria minera

Las compafifas mineras canadienses dominan el mercado de la exploracién y explo-
tacion de minerales en Estados Unidos, América Latina y Europa. Segtin los ulti-
mos informes del relator especial sobre pueblos indigenas, estas compaiifas ejercen
gran presion sobre territorios indigenas, muchas veces violando sus derechos hu-
manos, en complicidad con las autoridades locales, dejando contaminacion y des-
truccion a su paso (ONU, 2013).

En Canadd, los derechos mineros sobre mds del 90 por ciento del territorio
canadiense pertenecen a los gobiernos provinciales, que pueden rentar esos dere-
chos a particulares o sociedades. En el caso de los derechos ostentados por comu-
nidades indigenas a través de reivindicaciones territoriales, como es el caso de los
inuit de Nunavut, las companifas mineras deben solicitar los permisos directamente
al gobierno indigena. En otros casos, para explotar los recursos del subsuelo en te-
rritorios indigenas o cerca de ellos, deben, en primer lugar, informar sobre los impac-
tos de la minerfa en el medio ambiente, los beneficios o perjuicios en la economia
local, las ventajas o desventajas y si dichas actividades vulneran el ejercicio de dere-
chos ancestrales.

Posteriormente, se enlista una serie de reuniones para establecer las formas de
consulta a las comunidades. Finalmente, si se estd de acuerdo, firmar convenios de par-
ticipacién para la colaboracion, exploracién y explotacién de minerales. En dichos
acuerdos se estipulan las medidas por implementar y los beneficios e ingresos que
obtendrdn los pueblos indigenas de Canadd (Gobierno de Canadd, 2013: 25-29).

En los tltimos veinte afios se han firmado 78 acuerdos de participacion, explo-
racion y explotacion de recursos minerales (como diamantes, oro, plata, uranio, cobre,
zing, platino, entre otros), con comunidades indigenas, lo cual les otorga cierto grado
de participacion en la gestion de los recursos minerales y algunos beneficios econs-
micos que quizd sean aprovechados para subsanar deficiencias socioeconémicas
(Gobierno de Canad4, 2014).

Sin embargo, no siempre se ejecutan los procedimientos pertinentes para la ex-
plotacién de minerales o el transporte de hidrocarburos, por lo que los riesgos ante
posibles accidentes ambientales es una realidad. Asi lo evidenciaron los lideres in-
digenas al relator especial de pueblos indigenas en su visita a Canadd en 2013, argu-
mentando que esos proyectos son un riesgo para sus comunidades y que sienten
que sus preocupaciones no han sido atendidas ni escuchadas adecuadamente. En-
seguida se presentan algunos casos que representan parte de las inquietudes exter-
nadas al relator especial:
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e [a problemitica de la mina a cielo abierto de oro y cobre New Prosperity en
el territorio tradicional de la Primera Nacién Tsilhqot'in, que fue rechazado
dos veces por una evaluaciéon ambiental.

® [ .a mina a cielo abierto The Fortune Minerals, sobre dieciséis mil hectdreas
del territorio ancestral de la Nacion Tahltan en Columbia Britdnica.

e E] proyecto Athabasca de arenas bituminosas, que estd contaminando las
aguas rio abajo utilizadas por la Primera Nacion Athabasca.

e L] proyecto Platinex en el territorio tradicional de la Primera Nacién Kitche-
nuhmaykoosib Inninuwug (k1), en el que la falta de consulta previa dio lugar
a un litigio bidireccional y el encarcelamiento de los lideres de la comunidad
por el bloqueo para proteger su tierras, entre otros (ONU, 2014: 21).

Estas problematicas tensan las relaciones del gobierno canadiense con los pue-
blos indigenas, pues si bien el gobierno federal reconocié que existe una obligacion de
consultar y dar cabida a los pueblos indigenas en sus derechos e intereses sobre las
tierras donde se proponen los diversos proyectos, no existe un protocolo de consulta
consistente o una politica que oriente a las provincias y empresas sobre los mecanis-
mos de consulta, cuya ejecucion es un deber constitucional (oNu, 2014: 21).

De acuerdo con la legislacion canadiense, el Estado es el propietario de los bie-
nes del subsuelo, sin embargo, esta aseveracién la cuestionan los pueblos indigenas
que no han cedido sus territorios, como el caso de la provincia de Quebec, donde las Pri-
meras Naciones reivindican sus derechos territoriales. En esta provincia, como en
Columbia Britdnica, la ley es tan flexible que la propiedad privada no implica la pro-
piedad del subsuelo. “La propiedad privada de la tierra no incluye la propiedad o los
derechos del subsuelo. Esto significa que una empresa minera puede conseguir de-
rechos mineros en propiedad privada” (Hart y Hoogeveen, 2012: 2). Ademads, con
la entrada en vigor de la Ley C-45, el 14 de diciembre de 2012, se reformd la regla-
mentacién sobre el acceso a los recursos naturales en los territorios indigenas, de-
jando en la indefensién —o mejor dicho, al mejor postor— la proteccion del medio

ambiente y los recursos naturales en territorios indigenas.

Conclusiones

Cuando se habla de territorios indigenas, no se alude sélo a la vision geografica,
sino que existe una fuerte connotacién simbdlica, la cual representa parte de la iden-
tidad de dichos pueblos.

En los dltimos veinte afios, la firma de acuerdos para la participacién de los

indigenas en la gestion de recursos naturales, ya sea a través de las reivindicaciones
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territoriales globales o a partir de negociaciones con la provincia y las compafifas
privadas, ha generado mayor autonomia en las naciones indigenas. Estos avances
han sido, sin lugar a dudas, no sélo por una apertura en los mecanismos de negocia-
cién por parte del gobierno, sino por una dindmica internacional en la que los
pueblos indigenas canadienses no han sido ajenos. La ratificacién en Canad4 de la
Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas en
2010 da cuenta de ello.

Sin embargo, como se aprecié en este articulo, atn existen tensiones en la
gestion de los recursos naturales, debido a que no se aplican los mecanismos de
participacion y consulta que los gobiernos y compafiias estdn obligados a ejecutar.
También existen deficiencias legales y de procedimientos para implementarlas, ade-
mas de que la idea de progreso que actualmente domina en la economfa mundial,
no necesariamente va acompanada de una mejor calidad de vida para los indigenas.

La obligacion de consultar a los pueblos indigenas e impulsar su participacion
en la gestion de recursos naturales es apremiante, pues no sélo se generard un de-
sarrollo econémico que beneficie a las partes, sino que éste serd sustentable, de tal
modo que generaciones futuras de indigenas y no indigenas sigan disfrutando de
sus territorios, de sus recursos y de sus derechos ancestrales.
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AGUA: LOS DILEMAS DE UN RECURSO COMUN
ANTE LA PRIVATIZACION

Maria de Jesiis Mdrquez Dorantes

Introduccion

A pesar de que Canadd es conocido como un pafs rico en recursos hidricos, las
presiones humanas y ambientales sobre éstos han llevado a un cambio en su admi-
nistracién durante los tltimos veinte afios; transformacién que responde no sélo a
la importancia que el agua tiene para la vida y la economia, sino también a una modifi-
cacién del paradigma econémico rector del pafs que ha llevado a la cesion de espa-
cios a nuevos actores por parte del Estado.

La gobernanza de los recursos hidricos canadienses se ha configurado como un
sistema complejo de mudltiples actores y multiples niveles. El propésito de este ca-
pitulo es desenredar tal sistema para la comprension de los elementos mas impor-
tantes que lo integran, mostrando el efecto del cambio de paradigma econémico en
la gobernanza de los recursos hidricos canadienses. Para ello, aqui se presenta en la
primera parte un breve andlisis de la situacion de los recursos hidricos canadienses; en
la segunda, se sefialan brevemente las dos principales perspectivas que inciden en su
manejo; y en la tercera se explican las responsabilidades compartidas entre multiples
actores involucrados en el sector. Se finaliza con algunos ejemplos de iniciativas de
gobernanza de agua en Canada.

El presente andlisis permite observar la influencia que el cambio de paradigma
econdémico tiene en la actual gobernanza de los recursos hidricos canadienses, pro-
veyendo ejemplos de éxito y fracaso, de acuerdo con los actores involucrados en

diferentes iniciativas de gobernanza.

Los recursos hidricos: el mito de la abundancia

Los recursos hidricos de Canadd son abundantes si se considera su suma y distri-
bucién total en el territorio; pero al analizar la cantidad de recursos hidricos renovables
disponibles para su poblacién, la perspectiva cambia a una situacién y problema de
escasez, el cual en Canadd, como en todo el mundo, constituye un asunto de ges-

tién y, por tanto, un reto de gobernanza.
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El término “gobernanza del agua” alude a los procesos e instituciones a través
de las cuales las sociedades toman decisiones y acciones que afectan el recurso li-
quido. En los tultimos afos, la gobernanza del agua ha mostrado una evolucién
hacia un sistema complejo de multiples actores y niveles. Dicha evolucién ha ten-
dido hacia el reconocimiento de que los gobiernos no pueden ni deben ser la tinica
fuente de autoridad para la toma de decisiones en materia de agua, cediendo espa-
cio a otras partes interesadas. Mediante mecanismos que van desde los mercados a
la cogestién, actores como las organizaciones no gubernamentales y las corporacio-
nes desempefian ahora un papel clave en la gobernanza del agua. El surgimiento de
este concepto, como una seria preocupacion en el campo de este recurso vital du-
rante las dltimas décadas, refleja el hecho de que muchos problemas relacionados
con el agua se remontan a asuntos de naturaleza institucional, politica, social y cul-
tural. Si bien se ha intentado afrontar este tipo de situaciones con soluciones tec-
noldgicas, la tinica salida es la mejora de la gobernanza.

Sin desconocer algunas particularidades del sector del agua, se identifica un
paralelismo entre estos cambios en la gobernanza de los recursos hidricos canadien-
ses, con las transformaciones en el manejo de otros recursos naturales y el realinea-
miento politico que se ha dado en el pais en las dltimas décadas. Canadd, como
otros paises del mundo, ha experimentado una serie de cambios institucionales
que impactan directamente en sus recursos naturales.

Los recursos hidricos superficiales de Canad4 son considerables —83 691 me-
tros ctibicos por habitante por afio (FA0, 2014)—, se estima que son el 7 por ciento
del suministro de agua renovable del mundo. Aproximadamente el 60 por ciento del
agua dulce del pais fluye hacia el norte, mientras que mas del 85 por ciento de la
poblacion vive a menos de trescientos kilometros de la frontera sur. La perspectiva
de abundancia se encuentra en el imaginario publico, debido a la dimension de los
grandes lagos sobre el territorio nacional (cerca del 7.6 por ciento) (Environment
Canada, 2004); sin embargo, esa agua no puede ser consumida sin amenazar su
futura disponibilidad, por lo que un dato més util, como el de la precipitacién anual
—tan s6lo 5 362 kilémetros ctibicos al afio (FA0, 2014)— nos puede dar una idea
de la verdadera disponibilidad de agua para consumo humano (sectores agricola,
industrial y municipal). El desarrollo econémico del pais se ve limitado por la dis-
ponibilidad de recursos hidricos en las zonas donde éste ha de tener lugar.

El consumo de agua per cdpita de Canadd ascendia a trescientos veintinueve
litros al dia en 2004 (Environment Canada, 2014). En 2009, aproximadamente
38000000000 de metros cubicos de agua fueron extraidos para distribuirse (en
orden de mayor a menor consumo) a los sectores de generacién de energfa térmica,
petréleo y gas municipal, industria manufacturera, agricultura y minerfa. La mayor par-
te del liquido que se extrae se hace circular de nuevo al cuerpo de agua de la que fue
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tomada, pero en 2009, aproximadamente 3 400 000 000 de metros ctibicos de agua
no regresaron a su fuente original. La agricultura consumi6 2 000 000 000 de metros
ctibicos, el 84 por ciento de la cifra total de consumo (Environment Canada, 2014).
Casi el 30 por ciento de la poblacién de Canadéd depende de las aguas subte-
rraneas para abastecerse de agua potable, y mas del 80 por ciento de la poblacién
rural del pais depende de las aguas subterrdneas para la totalidad de su suministro
del liquido (Expert Panel on Groundwater, 2009). Si bien Canad4 atn no ha experi-
mentado, en términos nacionales, una sobreexplotacién de los acuiferos (no asi en
casos regionales), la falta de informacion sobre el total de aguas subterraneas y la cre-

ciente presion en la demanda se conjuntan para destacar un reto a atender.

Agua: derecho humano y mercancia

La relevancia del agua para la vida humana y el desarrollo de una nacién ha llevado
a un reconocimiento de su importancia desde dos perspectivas: la de derecho huma-
no y la de mercancfa. Desde la primera perspectiva, se considera que el agua po-
table no sélo es esencial para el derecho humano a la vida, sino que también hay
derechos sociales, econémicos y culturales relacionados con los diferentes usos del
agua; desde la segunda, si tenemos en cuenta el papel fundamental del agua para ac-
tividades econémicas, ésta se convierte en un bien econémico por el que se debe
pagar. Los principios que gufan estos enfoques se encuentran en dos documentos
relevantes: la Observacion general n°15 del Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales del Consejo Econémico y Social de la Organizacién de
Naciones Unidas sobre el derecho al agua y los Principios de Dublin.

Desde la perspectiva de los derechos humanos, todo ser humano tiene dere-
cho a una cantidad minima de ciento cincuenta litros per cdpita al dfa, cumpliendo
con los factores anteriores. Esto obliga a las diferentes instancias de gobierno a im-
plementar diversas estrategias de desarrollo de infraestructura, monitoreo y trata-
miento para asegurar este derecho. Sin embargo, la otra perspectiva reconoce la
diferencia entre el agua disponible en abundancia en localidades especificas y con
calidades variables, y el agua para consumo humano que requiere de dicha infraes-
tructura, monitoreo y tratamiento.

Dado su papel primordial para la vida y la economia, se considera necesario imple-
mentar estrategias de mercado para asegurar que sea adecuadamente valorada. Asi-
mismo, procurar dicho bien econémico no es una responsabilidad exclusiva del
Estado, sino que implica una tarea conjunta entre las diferentes partes interesadas.

Este tltimo punto se deriva del viraje al paradigma politico econémico neoliberal.

Con este paradigma se promueve la desregulacion, la privatizacion, la liberalizacion,
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los mecanismos de regulacion de mercado y la creaciéon de mercados para lo que
antes eran considerados bienes publicos.

La reforma neoliberal del sector agua canadiense ha implicado la modificacién
del marco regulatorio hacia la desregulacién! y la delegacion de los servicios de
agua a actores privados. Desde los noventa, los gobiernos conservadores han debili-
tado la regulacion ambiental via la desregulacion, pero también han incrementado
la vulnerabilidad del sector con presupuestos piblicos limitados que abren espacio
a la participacion privada. Sin embargo, esto no necesariamente ha implicado un
cambio hacia la eficiencia, como lo ejemplifica el desastre en Walkerton, Ontario,
en 2000, caso en el que la desregulacion ambiental y la delegacion del monitoreo
de la calidad del agua llevé a la contaminacion de los pozos por bacterias, la enfer-
medad de miles de habitantes e incluso la muerte de siete personas (Prudham,
2004). En este caso, vacios regulatorios en materia de certificacién de laboratorios
privados y protocolos de notificacién favorecieron el incidente.

Las asociaciones publico-privadas (ppp, por sus siglas en inglés) se pusieron en
marcha para apoyar el compromiso de todos los actores pertinentes, a través de
pretendidas estrategias de ganar-ganar. Tal estrategia se sustenta en el reconoci-
miento de que los objetivos publicos y privados pueden coexistir. Después de quin-
ce afios de aplicacion en diferentes partes del mundo, estas asociaciones han sido
consideradas un fracaso, desde el punto de vista del cumplimiento y resoluciones
de contratos, las dificultades en la gestion de las concesiones, asf como la falta de
sostenibilidad de las ppp (regreso a la gestion publica después de que termina el con-
trato) (Marin, 2009).

Un caso paradigmatico de dicho fracaso fue el de la primera ppp de Norteamé-
rica, la Corporacion de Manejo de Utilidades Philip (Philip Utilities Management
Corporation), que resulté del contrato de diez afos firmado en 1994 por la Municipa-
lidad Regional de Hamilton-Wentworth, con el que se transfiri6 la responsabilidad
de la operacion, administracién y mantenimiento del agua de la regién y alcantarillado
a la compafifa que tan s6lo tenfa un afio de haber sido creada (Loxely, 1999). La inefi-
ciencia de la empresa llevo a su venta en 1999 a subsecuentes compaiifas que toma-
ron la concesion hasta 2004, lo que desencadend la reapropiacion publica. La falta
de experiencia en el otorgamiento del contrato sin competencia por parte de otras
empresas, los problemas que acarre6 la privatizacion para el personal y la falta de
rendicién de cuentas son algunos factores que desencadenaron el descontento ha-

cia la privatizacion.

! Por desregulacién no se debe entender la ausencia de normas y leyes (pues ésta aparentemente se ha
incrementado a través de los afios), sino el adelgazamiento de normas y requisitos ambientales en
favor de la participacion del sector privado.
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Estos dos ejemplos muestran cémo el derecho humano al agua de los cana-
dienses ha sido comprometido por la vision del bien econémico. La perspectiva de
derecho humano tampoco es alentadora en Canadd, pues si bien en 2010 la Asamblea
General de la oNU reconoci6 este derecho, Canadd fue uno de los paises que se

abstuvo:

El representante de Canadi dijo que su delegacion se ha sumado al consenso sobre la
resolucion que habia creado el mandato del experto independiente. Se esperaba que
la labor de ese mecanismo para promover un mayor estudio de la cuestion del acceso al
aguay saneamiento como un derecho humano y, como tal, el texto fue prematuro. La resolucién
no vinculante parecia determinar que habfa un derecho sin exponer su alcance. Ya que no
habfa consenso sobre la cuestion, era prematuro declarar tal derecho en ausencia de acuer-
do internacional claro, dijo, y agregé que se ha abstenido en la votacion (ac-onu, 2010).

El discurso de Canadd en el escenario internacional ha sido pronunciarse en
contra de la ambigiiedad espacial del concepto, pues tiene motivaciones geopoliti-
cas para no reconocerlo, como se ha definido hasta la fecha, pues tal definicion justi-
ficarfa la promocion de exportaciones de agua en bloque.

Esta posicién internacional va acompafiada de una falta de la adopcion del de-
recho en la legislacion nacional, fuertemente relacionada con la prevalencia de la
perspectiva neoliberal de los gobiernos canadienses. En 2012, el Proyecto Planeta
Azul del Consejo de Canadienses (Karunananthan y Willows, 2012) urgfa a la oNU
a demandar a Canadd la puesta en marcha de un plan nacional para la observancia
de ese derecho, denunciando que el mismo se viola en el pafs en cuatro aspectos:
violacion del derecho al agua de los pueblos originarios, violaciones de la industria
minera en Canadd, violaciones de las empresas mineras canadienses en el extran-
jero y la privatizacién de los servicios de agua y saneamiento (Karunananthan y
Willows, 2012).

El primer caso ha sido uno de los mas defendidos por sus implicaciones éticas,
sociales y culturales (Phare, 2010), en tanto el dltimo se entrelaza con el tema de la
privatizacion, pues los incrementos de las tarifas del agua y las omisiones de moni-
toreo de calidad y cantidad permiten la violacién de este derecho.

La creciente complejidad del manejo de los recursos hidricos:
de los miltiples niveles estatales a los actores
no gubernamentales

En Canadi, el federalismo influye fuertemente en la complejidad del manejo de los
recursos hidricos nacionales y constituye el principal reto de la gobernanza del agua
en el pais. La responsabilidad de manejar los recursos hidricos la comparten los



208 MARIA DE JESUS MARQUEZ DORANTES

gobiernos federal, provinciales y municipales y, en su caso, también los territo-
rios y gobiernos indigenas. Esta responsabilidad compartida implica un reto de
coordinacién entre las diferentes instancias de gobierno, Bakker y Cook (2011: 277)
identifican, entre los problemas derivados de dicha corresponsabilidad, los de
“falta de coordinacién intergubernamental, duplicacion de esfuerzos, deficiente re-
coleccion e intercambio de datos, e inadecuados monitoreo y ejecucion”.

Sin embargo, la complejidad no termina con el aspecto multigubernamental. A
ello se suman las muiltiples categorias de actores no gubernamentales de las diferen-
tes escalas (empresas, usuarios, organizaciones de la sociedad civil, academia). Final-
mente, se considera la complejidad de las maltiples clasificaciones de los recursos
hidricos (aguas transfronterizas, agua subterrdnea, aguas navegables, aguas 4rti-
cas, etcétera).

La Constitucion provee de poderes al gobierno federal para influir en el mane-
jo de los recursos hidricos y existe legislacion nacional que data de 1970, como la
Canada Water Act (Ley de Aguas de Canada), la Navigable Waters Protection Act (Ley de
Proteccion de Aguas Navegables) o la Arctic Waters Pollution Prevention Act (Ley
de Prevencién de Contaminacion de las Aguas Articas), entre otras (Environment
Canada, 2014).

Si bien Canad4 cuenta con esta amplia gama de legislacion federal en mate-
ria de recursos hidricos, atin no cuenta con una ley de aguas global que atienda
los principales retos actuales y futuros. Su politica nacional de agua ha sido el in-
tento mds avanzado hacia la consecucion de tal ley, pero es un esfuerzo que data de
1987 y que se enfrentd a una falta de compromiso regulatorio por parte de los go-
biernos conservadores, y que hoy es insuficiente y obsoleto.

El federalismo provoca que los gobiernos provinciales sean, por excelencia, los
gestores del agua. Las provincias son duefias de sus recursos hidricos y las respon-
sables de autorizar su uso y explotacion, promulgan leyes, regulan las corrientes y
tienen la facultad de delegar autoridad a instituciones con propésitos especificos
para su manejo (organismos operadores municipales y consejos de cuenca). Los muni-
cipios se encargan de la provision de agua potable y saneamiento en especifico, aun-
que su involucramiento en el manejo de los recursos hidricos ha sufrido importantes
transformaciones en términos de corresponsabilidad con las diferentes escalas de
gobierno y la iniciativa privada en los dltimos veinte afios; esos cambios comprenden
fusiones municipales, redistribucion de funciones, cambios en la disponibilidad de
financiamiento y nuevas formas de evaluacion (Furlong y Bakker, 2011).

Si bien el manejo de los recursos hidricos en escala local es benéfico por res-
ponder més facilmente a las necesidades de las comunidades locales, favorecen su
empoderamiento y facilita la cooperacion de los actores locales; también se corre el

riesgo de que sirva como legitimacion de intereses particulares de actores locales,
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ademds de que las responsabilidades excederfan la capacidad institucional y econé-
mica de las autoridades locales (Bakker y Cook, 2011).

Mas alld de la coordinacion entre las diferentes escalas de gobierno en su inte-
rior, se suma el reto de la coordinacién con Estados Unidos y sus respectivos acto-
res y escalas. Con 8 800 kilémetros de frontera, ambos paises comparten una gran
cantidad de aguas superficiales y subterrdneas, por lo que el conflicto y la coopera-
cién en materia de agua siempre han marcado la relacion bilateral. Desde 1909, la
frontera sur ha contado con un marco regulatorio de las aguas transfronterizas, con
la firma de un tratado y la creacién de la Comisién Conjunta Internacional. Sin
duda, una de las consecuencias mas relevantes del avance del neoliberalismo en am-
bos paises ha sido el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), que
desde su negociaciéon ha propiciado la preocupacion de los canadienses por las
aguas compartidas, particularmente en el caso de las exportaciones de agua, donde
nuevamente la percepcion de ésta como derecho humano o bien econémico resur-
ge. Si bien no se han permitido las exportaciones de agua en bloque, el TLCAN se
percibe como una amenaza para los recursos hidricos, en tanto que prevalecen los
intereses de las corporaciones sobre la legislacion ambiental local. El manejo de
los organismos operadores locales puede quedar bajo el control de compafifas trans-
nacionales y, si se permitiera, la exportacion de agua en bloque serfa dificil de revertir
desde la perspectiva de derecho internacional (Brandes, 2005; Saunders, 2014: 82).

La descentralizacién del manejo de los recursos hidricos canadienses ha favo-
recido la adopcién del enfoque de cuenca.? Este principio se ha promovido desde
los noventa como la mejor forma de administrar los recursos hidricos dada sus ca-
racterfsticas (fluidez, baja exclusividad, etc.), pues las fronteras y otras delimitacio-
nes administrativas no sirven para gestionarlos, en tanto que forman parte de un
sistema natural. La gestion integral de las cuencas hidrograficas tiene por objeto
establecer un marco de coordinacién entre todas las partes interesadas en la ges-
tion y planificacion de los recursos (tierra, agua, biodiversidad) de la cuenca, ofre-
ciendo la posibilidad de acordar politicas y estrategias para lograr una gestion
equilibrada y aceptable entre las entidades que gestionan los recursos hidricos
para una asignacion de agua mas equitativa a los distintos servicios que dependen
de ella (Millington, 2006).

En el caso de las cuencas internas, la toma de decisiones comprende a las auto-
ridades federales, provinciales y municipales, usuarios (de los sectores agricola,

2 Una cuenca es la unidad del territorio delimitada por una divisién de aguas, en donde corre el agua
en distintas formas, y ésta se almacena o fluye hasta un punto de salida, ya sea el mar u otro cuerpo
receptor interior, a través de una red hidrografica de cauces que convergen en uno principal; o bien el
territorio en donde las aguas forman una unidad auténoma o diferenciada de otras, aun sin que des-
emboquen en el mar (Conagua, 2008).
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industrial y urbano), organizaciones civiles y academia, pero en el caso de las cuen-
cas transfronterizas, la complejidad legal y politica se duplica: pues, ademds de las
autoridades y agencias de cada pais, de los estados y municipios transfronterizos, de
sus respectivos usuarios, organizaciones civiles y centros de investigacion, son nece-
sarias organizaciones binacionales, como la Comisién Conjunta Internacional. La
principal dificultad es que, por tratarse de dos naciones, los actores mencionados no
interactian directamente, sino que lo tienen que hacer a través de sus gobiernos.

Junto al enfoque de cuenca, se encuentra el de Gestion Integral de los Recur-
sos Hidricos (GIRH), que implica el reconocimiento de las multiples interacciones
entre los elementos sociales y ambientales de una cuenca: las relaciones entre aguas
superficiales y subterrdneas, y entre cantidad y calidad; las relaciones entre el agua y
el uso de la tierra (medio ambiente); las relaciones entre los intereses hidricos y las
partes interesadas; asimismo, las relaciones entre las instituciones relacionadas con
el agua (Warner, 2007: 1).

Un concepto alternativo es el de gobernanza colaborativa del agua, que conci-
be la colaboracién entre gobierno y otras partes interesadas, bajo el principio de res-
ponsabilidad compartida, pero en la que el gobierno conserva la responsabilidad
legislativa (Nowlan y Bakker, 2010). El avance de estos enfoques es otro ejemplo
de la apertura del manejo de los recursos hidricos a actores privados, tal como ha
sido desde los afos noventa.

Iniciativas de gobernanza del agua

La reconfiguracién de la gobernanza del agua para la inclusién de actores no esta-
tales ha dado ejemplos de arreglos institucionales que han permitido, entre las
partes interesadas, afrontar problemas comunes en multiples escalas. Aqui se se-
fialan algunos ejemplos en los que se aprecia cémo se han aplicado los principios
de la GIRH, manejo de cuenca y gobernanza colaborativa del agua.

A nivel nacional, el Consejo Canadiense de Ministros del Ambiente se creé
dada la corresponsabilidad entre los gobiernos federal y provinciales. Consiste en
reuniones anuales de los catorce ministros del ambiente de estos gobiernos. Este
arreglo institucional ha llevado al abordaje de problemas del agua de relevancia na-
cional ante la falta de otros arreglos en la materia. El consejo constituye el principal
foro de disefio de estrategias nacionales, normas y directrices ttiles para los minis-
terios del ambiente del pais (ccmE, 2014). El éxito del consejo en la reconstruccion
de las relaciones entre las diferentes jurisdicciones ha llevado a considerarlo la base
mds factible del futuro marco institucional de los recursos hidricos canadienses. Un

ejemplo de sus logros es la Estrategia para el Manejo de los Efluentes de Aguas
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Residuales Municipales en Canadd, resultado del compromiso del consejo con la
solucién de los conflictos generados por la calidad de los flujos de aguas residuales;
al alcanzar un acuerdo coordinado, se previenen las disputas interjurisdiccionales.

El primer antecedente de iniciativas de gobernanza de los recursos hidricos lo
constituye la Comision de Conservacién del Rio Grand, creada en 1932 y llamada
Autoridad de Conservacion (ac) desde 1966. Bajo el enfoque de manejo de cuen-
ca, lograron revertir la deplorable condicién que llevé a su creacion hasta el punto
de lograr la clasificacién de rio del patrimonio canadiense. Las treinta y nueve mu-
nicipalidades gestionan la cuenca a través de la Ac, mediante la designacién de
veintiséis miembros de la junta (de acuerdo a su poblacién), quienes actian como
enlace entre la Ac y el municipio, manteniéndolo al tanto de los programas y pro-
yectos de aquélla (Grca, 2014). Si bien sostienen una politica de involucramiento
de las partes interesadas, su administracion conserva un enfoque gubernamental.

Un ejemplo de iniciativa de gobernanza colaborativa no gubernamental es el
Consejo de la Cuenca del Fraser, en Columbia Britdnica, cuyos origenes se remon-
tan a la Junta de Manejo de la Cuenca del Fraser. El consejo es una organizacion
sin fines de lucro, establecida en 1997, que se organiza con un presidente, un grupo
de directores y una serie de subcomités, con responsabilidades en diferentes fun-
ciones y dreas geogréficas dentro de la cuenca (Watson, 2007). Su misién es lograr
el desarrollo sostenible a través de la planificacion y la gestion integrada de cuencas
hidrograficas. Lejos de reemplazar las agencias gubernamentales, busca abordar
temas multijurisdiccionales y resolver conflictos mediante procesos de toma de de-
cisiones consensual.

Una de las principales caracteristicas del consejo es el trabajo en subcomités,
los cuales abarcan los aspectos administrativos, de temas prioritarios especificos y
aspectos regionales (subcuencas). Asimismo, cabe destacar la habilidad del conse-
jo en materia de implementacién de politicas y monitoreo de sus impactos en la
solucién del problema atendido, ello como resultado de su trabajo estructurado bajo

un plan estratégico.

Conclusiones

La gobernanza de los recursos hidricos canadienses constituye un sistema complejo
de muiltiples actores y niveles, que en las tltimas décadas ha sido impactada por las
politicas neoliberales de los gobiernos conservadores. El manejo de los recursos hi-
dricos ha pasado de la esfera estrictamente gubernamental, a la inclusién de actores
no gubernamentales, apoyado por una perspectiva del agua como bien econémico
que, en ocasiones, se opone a la perspectiva de derecho humano.
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La reforma neoliberal del sector agua canadiense ha implicado la modificacion
del marco regulatorio hacia la desregulacion y la delegacion de los servicios de agua
a actores privados que, al ser evaluados décadas después, muestran alcances limi-
tados en términos de la aclamada eficiencia que los justificaba. No obstante, mu-
chos problemas de las aguas canadienses han podido afrontarse con esquemas de
colaboracién que reconocen su naturaleza ambiental, institucional, politica, social
y cultural.

El federalismo canadiense influye fuertemente en la complejidad del manejo
de los recursos hidricos de esa nacién y constituye el principal reto de la gobernanza del
agua en Canadi, reto que se ha afrontado con esquemas innovadores que recono-

cen dicha complejidad.
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EL SISTEMA CANADIENSE DE TRANSPORTE
ANTE EL RETO DEL CAMBIO CLIMATICO

Ernesto Carmona Gémez

A pesar de ser una economia del grupo de los siete paises mds desarrollados del
planeta (G7), Canadd enfrenta un problema que, en parte, se origina en su estan-
cada, malfinanciada y deficiente infraestructura del transporte. Esta infraestructura
de transporte canadiense requiere inversiones para mantenimiento, modernizarse
y ampliarse, debido al creciente comercio exterior de este pais, y también las ciu-
dades requieren fuertes inversiones que mejoren sus propios sistemas de transpor-
te. De igual forma, se esperan grandes impactos a causa del cambio climdtico en el
transporte que pondrian en riesgo la viabilidad politica, econémica y de integridad
territorial canadiense. Ante esta problematica, surge la pregunta: ¢debe intervenir
el gobierno de manera determinante para tomar las riendas de la modernizacion y
adaptacion de la infraestructura o debe continuar esta responsabilidad en manos
privadas? Esta disyuntiva estd intimamente relacionada con las visiones de las prin-
cipales expresiones politicas, liberales y conservadores, y con el cambio en la com-
posicién de los 6rganos de gobierno que tiene un impacto directo en c6mo se
aborda este desafio.

Durante los afios ochenta, y hasta bien los noventa, tuvo lugar una oleada
mundial de privatizaciones, de la que el sector transporte no ha escapado y que ha
privatizado lineas aéreas, empresas navieras, puertos, aeropuertos, ferrocarriles y ca-
rreteras antafio propiedad estatal; también los gobiernos cedieron al sector privado
facultades regulatorias en tarifas, planificacion, ejecucion y operacién de infraes-
tructura; es decir, se ha profundizado la privatizacién al permitir una mayor autorre-
gulacion privada y la privatizacion de toda la infraestructura.

Una gran interrogante del debate planteado es cémo repartir, entre los distintos
actores (privados y ptiblicos), los costos de las inversiones necesarias para la infra-
estructura. Este dilema es de una gran complejidad, ya que la creciente desconfianza
de la opinién publica canadiense en la clase politica favorecié una directriz que
privilegié un mayor control privado; sin embargo, algunos casos fallidos y de malos
manejos han conducido a una creciente desconfianza hacia los actores privados y a
que la poblacién se involucre cada vez mds en la toma de decisiones en este tema.
Por tal motivo, los 6rganos gubernamentales, las empresas y la opinién ptiblica bus-

can nuevas respuestas que combinen exitosamente la eficiencia, la sustentabilidad
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y la seguridad, al mismo tiempo que equilibren los roles del sector privado y el pabli-
co. Ademds de las necesidades propias de un sistema de transporte como el ca-
nadiense, se deben afiadir los desafios que representa el cambio climdtico para este
pafs, tanto para la mitigacién como para la adaptacion. En este dltimo rubro se hace
especial énfasis, pues se esperan grandes impactos en el sistema de transporte ca-
nadiense, por su situacion geografica y composicién socioeconémica.

Las opciones dentro de la administracién publica canadiense para afrontar los re-
tos del cambio climatico son dos: 1) delegar responsabilidades sobre el sector privado,
visién que privilegia las necesidades econémicas sobre las politicas o sociales; por
lo tanto, la construccién de infraestructura y su mantenimiento depende de la utili-
dad econémica que pueda representar y 2) una mayor intervencién gubernamental
que privilegia ciertos objetivos, como la cohesion politica del pais o la seguridad de
los habitantes.

Este trabajo analiza como estas visiones impactan la gobernanza del sistema de
transporte en Canadd y las posibles consecuencias del triunfo de una opcion u otra,
frente a los efectos del cambio climdtico en ese pafs. Para alcanzar ese objetivo, este
texto se divide en tres apartados: en el primero, se presenta el perfil del transpor-
te en Canadd, la infraestructura con que cuenta y los modos de transporte mds
utilizados; el segundo aborda la gobernanza del sector, las instituciones involucra-
das y los cambios en sus capacidades, derivados de las transformaciones politicas
que favorecen a los actores privados. Por dltimo, el tercer apartado analiza los ries-
gos del sistema de transporte canadiense ante fenémenos ambientales como el
cambio climdtico y de qué manera los cambios politicos que ha experimentado la

gobernanza del transporte definen la forma de enfrentarlos.

Perfil del transporte de Canada

Debido a su extenso territorio, la distribucion de su poblacién y naturaleza de sus
principales actividades econémicas, el transporte de Canadd se considera una acti-
vidad estratégica en el pafs, pues permite vincular comunidades muy alejadas, ade-
mds de cumplir una funcién esencial en la integracién del territorio y permite la
explotacion de recursos naturales en zonas geograficas distantes. Asimismo, su im-
portancia como actividad econémica se encuentra en los estdndares normales,
pues en 2011 el sector transporte represent6 el 4.2 por ciento del piB canadiense
(Transport Canada, 2011).

Este sector requiere fuertes inversiones para el mantenimiento y modernizacién
de la infraestructura. En el afo fiscal 2011-2012, el transporte empleé diecinueve
mil millones de délares del gasto federal, provincial y de los territorios, y recibié
en forma de impuestos dieciséis mil millones (Transport Canada, 2012; 2011).
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Presenta un déficit que implica un gasto superior a lo que genera, debido a que se
considera un sector estratégico. En términos relativos, el sector ptblico sigue sien-
do la principal fuente de financiamiento de la infraestructura.

Aligual que en muchas otras partes del mundo, el gasto ptiblico se concentra en
infraestructura para el autotransporte, lo que genera una competencia desleal entre
ese modo de transporte y el resto. En la grafica 1 se aprecia la evolucion del gasto
ptblico por modo de transporte en Canada de 1997 a 2011.

GRAFICA 1
(GASTO PUBLICO POR MODO DE TRANSPORTE EN CANADA
(MILLONES DE US DOLARES A PRECIOS CORRIENTES)

35000

30000

25000

= Otros

20000

©Transporte carretero

15000 T - = = = ©® & & & & B Transporte ferroviario

1
OO 1|
\
\
i
\
\
\
1

10000 i Transporte por agua

5000 TE 8 XKLL LITI&LLI KIS M Transporte aéreo

0
~ 0 & © — o on <t 1N O I~ 0 a O —
Do O o0 oo o0 o o o o o = =
AN O O O O O O O O O O O O O
— = = & & A A A A A A A A A A

Nota: Incluye el gasto de todos los niveles de gobierno (federal, provincial y local).
Fuente: Elaboracién propia con datos de NaTS (2014a).

La gréfica 1 revela un gasto con incrementos constantes hasta 2008 y a partir
de ese afo, el incremento es mayor. Canadd no fue tan afectado por la crisis econs-
mica de 2008, por el contrario, el aumento de precios en materias primas como el
petréleo y los recursos minerales, forestales, incrementaron sus ingresos y eso posi-
bilit6 un mayor gasto en infraestructura. Sin embargo, el hecho de que sea gasto
ptblico no necesariamente refleja un mayor control gubernamental sobre el trans-
porte, pues este gasto lo ejercerfan asociaciones publico-privadas (App), una figura
que implica que el sector pblico y privado compartan gastos, responsabilidades y
otros aspectos que se explicardn mas adelante.

En la grafica 1, se revela también un gasto minimo en transporte ferroviario, asi
como un aumento sostenido de inversién publica en el transporte aéreo (desde 2001
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hasta 2011) y la misma tendencia se presenta para el transporte por agua. Ambos
incrementos coinciden con un aumento de exportaciones provenientes de Asia,
principalmente de China. Cabe sefialar que, aunque estos datos son a precios co-
rrientes que incluyen la inflacion, revelan un crecimiento real, ya que la inflacion
no ha sido de gran tamarfio en este periodo.

El sistema de transporte de Canadd no es muy denso, pero si extenso: cuenta
con 1 400 000 kilémetros de carreteras, diez grandes acropuertos internacionales y
trescientos pequefios aeropuertos; 72 093 kilémetros de lineas férreas en funciona-
miento, y mds de trescientos puertos distribuidos entre la costa del Pacifico y del
Atléntico, asi como en la zona de los Grandes Lagos y del rfo San Lorenzo (Trans-
port Canada, 2012; 2011).

La naturaleza del comercio exterior ha provocado que la mayor parte de las ru-
tas de ferrocarril y carreteras tengan una orientacion vertical, es decir, norte-sur
destinada a crear conexiones con la zona fronteriza de Estados Unidos. Debido a la
inexistencia de conexiones entre las provincias, el gobierno federal y algunas pro-
vincias se han dedicado recientemente a impulsar la infraestructura horizontal es-
te-oeste para conectar las provincias. Los mapas 1 y 2 muestran la estructura

carretera y ferroviaria de Canad4.

Mara 1
SISTEMA CARRETERO DE CANADA
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Los mapas 1 y 2 muestran que las rutas norte-sur han sido creadas por una
motivacién econémica, pues la demanda del servicio de transporte de parte de las
grandes empresas de exportacion hacia la frontera con Estados Unidos o los puer-
tos de los Grandes Lagos también favorecen al comercio bilateral. En cambio, las
rutas este-oeste son creadas por una motivacion politica que buscaba disminuir la
poca comunicacion interna del pafs y consolidar la integracién nacional.

Canada es un pafs con un activo sector externo, ya que la exportacion de materias
primas y manufacturas sostienen buena parte de su economia. Actualmente,
Estados Unidos es el principal socio comercial de Canada. La grafica 2 representa
los modos de transporte mediante los cuales se realiza el comercio internacional

canadiense.

GRAFICA 2
COMERCIO EXTERIOR DE CANADA POR MODO DE TRANSPORTE
(MILES DE DOLARES)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de NaTS (2014b).

Como se observa en la grafica 2, el comercio exterior de Canada es intensivo
en el uso del autotransporte, también hay un importante uso del ferroviario, del
acudtico y un incremento constante del uso de transporte aéreo. El transporte ca-
rretero no es mds del 50 por ciento del comercio exterior de este pais, pero si predo-
mina; se puede decir que la mayor parte del comercio con Estados Unidos se hace
via terrestre, autotransporte y ferrocarril. En cambio con el resto del mundo, el co-
mercio canadiense se realiza mayormente por via aérea y maritima. Sin embargo,
esta grafica no proyecta el uso total de los modos de transporte, ya que sélo refleja
el dltimo modo de transporte utilizado en el puerto de entrada o salida. Por esta
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razén, conviene analizar el uso de transporte en el tréfico interno que se muestra en

la gréfica 3.
GRAFICA 3
TRANSPORTE INTERNO DE CARGA
(MILLONES DE TONELADAS METRICAS)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de NaTS (2014b).

En la gréfica 3 se aprecia que, en el transporte interno de carga, sobresalen tanto
el transporte carretero como el ferroviario. También debe ponerse atencion en el uso
de ductos para gas, petréleo y derivados, que abarcan la mayor parte del transporte
nacional. Cabe destacar que, entre 1990 y 1995, este cuadro no presentaba datos
del transporte por ferrocarril, lo cual no significa que no haya sido utilizado, sino que
las empresas no estdn obligadas a proporcionar los datos al gobierno.

Por su parte, el transporte de pasajeros conserva una dindmica diferente: en éste
predomina el uso del transporte carretero y por consecuencia, se utiliza més el ve-
hiculo personal. Canadd se ha vuelto un pafs que utiliza mds auto particular que
otro modo de transporte para el traslado de personas, incluso en grandes distancias.
Debido a su extension territorial, el transporte de pasajeros también se realiza por
via aérea.

Como se advierte en los cuadros presentados, Canada utiliza en mayor medida
el autotransporte para trasladar mercancias y personas, esto implica una mayor emi-
si6n de contaminantes, pues el autotransporte es, después de la aviacion, el modo
de transporte que utiliza mas energfa por tonelada o pasajero. Una de las opciones
con la que cuenta el gobierno canadiense para disminuir las emisiones contami-

nantes es un uso mas intensivo de otros modos de transporte, como el acudtico; sin
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embargo, algunas proyecciones esperan que la regién de los Grandes Lagos tenga
menor precipitacion, debido al cambio climético, y que algunas regiones no queden
aisladas. Por lo tanto, es primordial para Canadd mejorar su red de transporte.

La gobernanza de este sector ha evolucionado. Si bien tradicionalmente Cana-
dd ha tenido una apertura a todos los actores involucrados para las reformas y cam-
bios en materia de regulacion, actualmente ha tendido a una mayor participacion

del sector privado.

Gobernanza del transporte en Canada:
transito del control publico al privado

La estructura constitucional canadiense en materia de transporte es vieja y se ela-
boré6 para un Canadd de mayor poblacién rural, pero no corresponde con el ambien-
te actual en el que las ciudades predominan y producen la mayor parte del producto
interno bruto. Las zonas rurales, debido al tipo de actividad extractiva, siguen de-
mandando por otro lado, infraestructura, la cual cuesta mds de lo que aporta, las
ciudades requieren ampliar su infraestructura para atender a mayor ntimero de
usuarios. Las facultades regulatorias siguen concentradas en los poderes federales,
pero las necesidades particulares de las provincias y las ciudades requieren un nue-
vo marco de gobernanza multinivel para otorgar mds facultades a las ciudades en la
construccion de infraestructura (Flemming, 2012).

Las instituciones regulatorias del transporte de Canada originalmente se crea-
ron Ginicamente con una visién gubernamental, asf como la infraestructura, algunas
empresas eran propiedad publica; por esta razon, sus objetivos son de tipo politico.
Por ejemplo, consolidar la unidad nacional y garantizar el acceso de las instituciones
a cada rincon del territorio. Con el paso del tiempo, el gobierno se retir6 de esa activi-
dad paulatinamente y las instituciones han evolucionado hacia una creciente parti-
cipacion de actores privados en la regulacion y sus demandas configuran las reformas.
Antes y después de la confederacion, el transporte ha sido regulado extensivamente
(Haritos y Elliot, 1983).

Debido a que el gobierno creé la infraestructura, se arrogé la facultad de con-
trolar las tarifas y de este modo subsidi6 a otros sectores de la economia. Al paso del
tiempo, desde las instituciones se concluy6 que el control de tarifas distorsionaba
la competencia entre modos de transporte, de tal manera que se planteron dos gran-
des cambios a partir de la Ley de transporte de 1938: el primero consistié en eliminar
el control de las tarifas por parte del gobierno, pues la flexibilidad en las tarifas de
trenes se tuvo para que se adaptaran a los cambios. No se consideré necesario un
control de tarifas para el autotransporte; tampoco para el maritimo. La segunda fue
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la revision de subsidios, y se recomendé mantener la mayorfa de los mismos por con-
siderar que el transporte es vital para la unidad politica y la viabilidad econémica.

La Ley de transporte es el fruto de un largo proceso de consultas con los acto-
res involucrados: transportistas, gobiernos provinciales, usuarios de transporte e in-
cluso comunidades. Finalmente, la ley establecié como objetivo que “el sistema de
transporte debe beneficiar a los usuarios del transporte y apoyar el desarrollo eco-
némico de Canadd” (Munro, 1968). Establecer ese objetivo ha servido de gufa para
las evaluaciones periddicas que el Parlamento hace al Ministerio de Transporte. Si
se considera que no cumple con sus objetivos, se solicita la remocion del ministro o se
sugieren cambios en las politicas.

En 1967, se present6 un cambio mds y se promulgé la Ley nacional de transpor-
te. Esta fue producto de muchos afios de insatisfaccion con la politica de transporte
de Canada. La Comisién Real determiné que el transporte cumple dos funciones:
ofrecer un servicio para fines comerciales o traslado de personas; el segundo con-
siste en sostener el desarrollo nacional y subsidiar las regiones mds atrasadas del
pais (Munro, 1968: 34).

En Canad4, durante mucho tiempo se controld a las empresas para que no se
adueniaran de varios modos de transporte, con la finalidad de controlar los monopo-
lios en el sector. Esto cambi6 en 1967, pues ahora se permite la fusion de empresas
de diferente modo de transporte; como un ejemplo de esta situacion, se encuentra
que los propietarios de las principales aerolineas son, al mismo tiempo, propietarios
de ferrocarriles y que a su vez son propietarios de empresas de autotransporte. Si
bien parece favorecerse el monopolio, la finalidad es promover la integracion inter-
modal y mejorar el negocio del transporte.

El manejo ineficiente por parte de las instituciones gubernamentales provocé
que se cuestionara la administracion estatal sobre el trdnsito y la construccién de
infraestructura para este sector. Actualmente, la infraestructura de transporte ca-
nadiense presenta grandes retos y requiere grandes inversiones para mantenimien-
to y modernizacién, especialmente ante los prondsticos de efectos que traerd el
cambio climdtico.

Los ciudadanos canadienses desconfian de la capacidad politica para encontrar
una solucién, aunque también después de la crisis, tampoco existe plena confianza
sobre los actores privados. La alternativa propuesta ha sido combinar los actores pu-
blicos y privados mediante asociaciones ptiblico-privadas, una figura administrativa
con la que comparten gastos y responsabilidades las instituciones gubernamentales y
el sector privado. Aunque la simple combinacién no esta exenta de riesgos, pues se
prestarfa a colusiones que desembocarfan en corrupcion o negligencia. Esta medi-
da cont6 con el respaldo de la opinién publica.
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Segtin Bain, hay un gran respaldo a las App porque el 88 por ciento de los cana-
dienses concuerda en que el gobierno tiene problemas para enfrentar las inversio-
nes necesarias y un 63 por ciento coincide en que es tiempo de que el sector
privado se involucre mds (Bain, 2010). Esta percepcion de la opinién ptblica brin-
da una amplia legitimidad al modelo, a la par que su naturaleza contractual la vuel-
ve confiable (Thurston, 2009).

A pesar de la gran aceptacion inicial que tenfa la propuesta del modelo de app,
hoy se senalan graves fallas: en principio, se cuestiona la legitimidad cuando el
contrato estd mal disefiado, ya sea por una accion deliberada o por falta de conoci-
miento del representante gubernamental; otra es la imposibilidad de retirarse del
contrato por parte del sector ptblico cuando la obra ya no es conveniente, como
ejemplo se senala el caso de la carretera 104 Western Alignment Project, una obra
concebida por un gobierno liberal provincial, pero que cuando los conservadores
ganaron el gobierno de Nueva Escocia, propusieron eliminar las cuotas por peaje,
aunque en realidad no pudieron, porque era la forma en que los inversionistas priva-
dos recobraban la inversion (Vining y Boardman, 2008). Los dos casos presentados
revelan la importancia de que el gobierno genere capacidad para dirigir y gestionar
este tipo de proyectos, asi como crear buenas regulaciones y contar con negociado-
res expertos (Vining y Boardman, 2008).

Las corporaciones de la Corona tienen una gran tradicién de formar asociacio-
nes APP; ejemplo de ello son los casos de las Aerolineas TransCanada o los Cana-
dian National Railways, asi como la Autoridad Canadiense de Seguridad en el
Transporte Aéreo. Cuando llegé la ola de privatizaciones en el mundo, Canad4
mantuvo una politica intermedia y conservé el control de puertos y aeropuertos,
aunque no gastaba en su mantenimiento, sino que aplicaba un mecanismo me-
diante el que pagaran los usuarios de esos servicios (Flemming, 2012).

La tendencia a delegar a las App la creacion de nueva infraestructura se ha visto
fortalecida bajo el arsumento de poner orden en las finanzas publicas. En 2012, el
Parlamento de Canadd tuvo que poner orden fiscal luego de algunos desajustes. El ex-
ministro de Comercio, David Emmerson, se encargé de realizar un estudio de la indus-
tria acroespacial. El exministro del Tesoro de Alberta fue el respondable de un estudio
de los ferrocarriles.

El reto para la comunidad transportista era poner al principio de la agenda la
necesidad de mejorar y ampliar la infraestructura, aunque la politica de Stephen
Harper apuntaba a priorizar el tema energético. El gobierno respondié que no gas-
tarfa mds dinero publico en transporte (Flemming, 2012), al parecer, con la inten-
ci6on de seguir dejando esto en manos de operadores privados o incentivar la
formacion de app.
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Si algo ha mostrado la actual crisis econémica es que el modelo econémico neo-
conservador de desregulacion, la privatizacion, los recortes presupuestales, el libre
comercio y el crecimiento desigual han quebrado; sin embargo, los gobiernos de
Canadad utilizaron la crisis econémica para promover en el discurso més de las mis-
mas politicas, especialmente mds privatizacion a través de las app (Sanger y
Crawley, 2009).

El tema de aumentar y mejorar la infraestructura sigue siendo un tema politico,
pues depende de la aprobacién de presupuestos y proyectos por parte de organismos
gubernamentales. Sin embargo, éstos han sido desplazados como los principales
centros de decision por lobbies, organizaciones temdticas y empresas que acumulan
mds influencia (Flemming, 2012).

La tendencia es trasladar el costo del transporte a los usuarios; por lo tanto,
tiene sentido la privatizacion, pues de ese modo se genera una relacién entre pro-
veedor del servicio y el usuario/cliente sin que intervenga el gobierno. Por ejemplo,
el transporte en auto es el mds importante y, por ende, la infraestructura carretera
también, pero el cobro de impuestos por propiedad y consumo de combustible ya no
es suficiente para financiar la infraestructura y los costos que representan las exter-
nalidades por uso de transporte. El impuesto al consumo de combustibles puede
ser eficiente para reducir los GEI, mas no para combatir otras externalidades, asf que
posiblemente el cobro de carreteras sea mds efectivo (Flemming, 2012).

Nuevos cobros en el transporte generan una reaccién de la ciudadanfa que se
traduce en la necesidad de un debate mas amplio y transparente que convenza a
los usuarios de un aumento en los peajes. Si lo realizara el gobierno, se tomarfa
negativamente, y el pueblo se opondria, pero implicaria un costo politico (Flemming,
2012).

Se ha propuesto la creacion de bancos (i-banks) para la construccion de infra-
estructura. En Estados Unidos, Obama sugiri6 la creacién de un banco de esta na-
turaleza, con un fondo inicial de origen piblico de cincuenta mil millones de
dolares, luego se redujo a diez mil millones, pero los republicanos se opusieron a la
creacion de dicho banco. Inglaterra y Nueva Zelanda han adoptado iniciativas simi-
lares. Canadd se planteé este financiamiento, pero de origen privado, o bien que se
capitalice por parte de los usuarios mediante el pago del uso de carreteras, o bien por
el impuesto al uso de combustible (Flemming, 2012).

Este debate sobre la responsabilidad del pago del mantenimiento y moderniza-
cion de la infraestructura de transporte canadiense se da en un contexto en el que se
espera que el cambio climdtico tenga fuertes impactos en la infraestructura de
transporte y que coloque al pafs en una situacion de inviabilidad econémica y politica.

Los posibles impactos del cambio climatico en Canad4 colocan el tema de fi-

nanciamiento como un asunto de seguridad nacional, pero la visién politica de una
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nula intervencién estatal en la economfa y un retiro total del Estado en esta activi-

dad chocan con las necesidades esperadas por diversos estudios y proyecciones.

El transporte, el medio ambiente
y el cambio climatico en Canada

Canada es una nacion de vastos recursos naturales, cuyo desarrollo esta ligado a su
explotacion, la cual se basa en dos grandes mitos: 1) que la frontera de la civilizacion
empuja a la salvaje naturaleza y 2) que los recursos son inagotables (Munro, 1968).
En buena medida, la politica ambiental de Canada se encuentra intrinsecamen-
te ligada a los transportes y se divide en tres periodos: 1) de 1885 a 1909, cuando se
complet6 la construccion de los Ferrocarriles Canadienses del Pacifico que cruzaban
el pats. Los constructores de ferrocarriles descubrieron grandes paisajes que algunos
deseaban conservar y surgieron los parques nacionales, accesibles sélo por ferroca-
rril. Este acceso a nuevos territorios casi produjo la extincion de algunas especies. 2)
de 1909 a 1960, cuando surgié la Conferencia de Conservacion de América del Nor-
te, con la participacién de Estados Unidos y México, en Washington, D.C., se esta-
bleci6 la Comision de Conservacion, y 3) de 1960 en adelante (Tanner, 1997), con la
Creacion del Departamento Forestal con su propio ministro (Tanner, 1997).

GRAFICA 4
EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO POR SECTOR ECONOMICO
(2009) (TONELADAS METRICAS)
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El transporte es el principal emisor de gases de efecto invernadero (GE1) en Ca-
nadd y, por ende, es importante la reduccion de esos contaminantes en este sector. El
cambio climdtico es un reto para la adaptacion de la humanidad, especialmente en
el sector transporte. Los vehiculos eléctricos, los hibridos y autobuses de gas son
algunas de las opciones. Pero reducirfan el cobro de impuestos por uso de gasolinas,
esta propuesta representa una contradiccion, ya que los autos cada vez consumen me-
nos combustible; sin embargo, eso se compensa con el cobro de impuestos al gas
(Flemming, 2012).

El transporte de Canadd cuenta con dos subsectores principales: por un lado se
encuentra el transporte terrestre (ferroviario y carretero) y, por el otro, el sistema
acuifero de los Grandes Lagos.

El sistema de transporte de Canadd presenta una alta vulnerabilidad al cambio
climético. Un ejemplo que ilustra este tipo de fenémenos atribuibles desde ahora al
cambio climdtico se observa en los trenes. Esta modalidad de transporte enfrenta,
de forma regular, avalanchas que obstruyen las vias; recientemente se ha presentado
este tipo de fenémenos con mayor dimension que antes. También existen graves ries-
gos de inundaciones que afectarfan permanentemente las rutas. Un caso ilustrativo
ocurrié en enero de 2009, cuando Union Pacific enfrent6 retrasos de hasta 72 horas
por tormentas de nieve en Oregén, que no se habfan presentado con anterioridad
(Haire et al., 2010).

Las carreteras representan otro caso en el que se requiere tomar medidas urgen-
tes ante los impactos venideros debido al cambio climdtico; por ejemplo, los puentes
en la region de los Grandes Lagos sufren mayores dafios debido a la creciente fuerza
de las tormentas, por lo que se requieren refuerzos adicionales para evitar dafios que
inhabiliten la infraestructura (Haire et al., 2010). Las evaluaciones son consecuentes
en advertir la vulnerabilidad ante el cambio climdtico de la infraestructura existente.

Canada presenta la peculiaridad de los caminos de invierno, en los que ya se
ha observado el impacto del cambio climético. Estos caminos son rutas disponibles
solo en esa temporada del afio, debido a que se congelan rios y lagos, al grado de
permitir circular autos y tractocamiones. En este caso, si la temperatura aumenta,
los caminos de invierno se volverdn inseguros por un menor grosor del hielo. Asi-
mismo, se presenta la posibilidad de que el permafrost en los caminos de invierno se
derrita y, por consiguiente, estos caminos se vuelven pantanosos e intransitables.
De igual manera, si se presentan importantes pérdidas de hielo por derretimiento,
habrd un fuerte impacto e incontrolables inundaciones. La pérdida de los caminos
de invierno implica que el autotransporte debe dar grandes rodeos para llegar al
mismo destino, lo que resultarfa contradictorio si se persigue el objetivo de reducir
las emisiones contaminantes, pues entre mas largo sea el camino, mas combustible

se quema, ademds de los impactos en la eficiencia en tiempo y recursos.
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Aunado a los impactos directos que experimentarfa el transporte, de acuerdo
con las proyecciones, también se espera un impacto indirecto, consistente en la
modificacion de la intensidad y frecuencia en el uso del transporte, a raiz de la alte-
racion de las actividades econémicas tradicionales en regiones especificas. Un
ejemplo que refleja esta problemidtica son las alteraciones esperadas en los ciclos
de produccion agricola, de la produccion forestal, asf como aumentos en el precio de la
produccion de energia eléctrica, la extraccion de acero, aluminio y gas natural. To-
dos estos cambios afectardn la produccion y el consumo. Se espera que la comer-
cializacion de esos productos sea menor, debido a un aumento en su costo y, por
ende, los flujos del transporte se verfan disminuidos (Yevdokimov, 2009).

Los impactos indirectos sobre la actividad econémica son de gran alcance.
Yevdokimov (2009) sefiala que las principales ciudades de Canad4 se encuentran
cerca de la frontera con Estados Unidos y que, de verse alteradas las comunicacio-
nes con este pafs, esto acarrearfa fuertes impactos econémicos.

Si se mantiene el predominio de los actores privados en la actividad del transpor-
te, el interés por operar en zonas lejanas se reducirfa, provocando un mayor aislamien-
to de las comunidades alejadas de las regiones con intensa actividad econémica.

Ademis de los impactos esperados en las vias terrestres, cabe afiadir el caso de
la region de los Grandes Lagos, un sistema que gracias a la intervencion de la inge-
nierfa se ha convertido en una ruta navegable, misma que conecta a buena parte del
territorio canadiense de manera eficiente. Uno de los mayores riesgos que corre este
sistema de vias navegables que requiere de grandes cantidades de inversion es la
reduccion de agua profunda que el cambio climético producirfa en el sistema cono-
cido como Grandes Lagos-Rio San Lorenzo. Este cambio incrementaria el costo de
la navegacion un 29 por ciento dentro de un escenario de gran impacto y del 13 por
ciento en un escenario de impacto moderado, con algunas diferencias, segtn el
tipo de mercancias y las rutas elegidas (Millerd, 2005).

Como se observa en la grifica 3, los Grandes Lagos son un sistema lacustre
con diferentes niveles de agua, interconectados por esclusas, las cuales sirven para
subir o bajar los buques entre lagos. De modificarse la cantidad de agua disponible,
se requerirfan nuevas esclusas. Considerando que en esta zona se ha creado una
especie de carretera acudtica, se corre el riesgo de que se afslen ciertos puertos y
que se deba recurrir a nuevas rutas terrestres para abastecer dichas zonas. El esce-
nario para esta prediccién se construy6 con un estudio de precipitaciones de 1900
a 1989. La reduccién serfa en promedio de medio metro aproximadamente hacia
2030y de tres cuartos de metro en 2050. En suma, todos los lagos se reducirfan un
metro y medio aproximadamente (Millerd, 2005).

Estas afectaciones traerian graves consecuencias, por ejemplo, el hecho de que

el carbon que se consume en las termoeléctricas de Ontario proviene del Medio
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Oeste de Estados Unidos o de los Montes Apalaches y llega a los puertos estaduni-
denses, para de ahf cruzar a los puertos canadienses. También, de este mismo modo,
se transportan granos, cemento, derivados de petréleo, metal y diferentes materia-
les en bruto. La mayor parte de los centros de produccion riberefios en los grandes
lagos estdn aislados, sin otro medio de comunicacién masivo que carreteras y algu-
nos trenes. Si no hay menores costos de transporte, estos sitios se irfan a la quiebra
o se volverfan inviables econémicamente (Millerd, 2005).

Las estrategias de adaptacion con que se cuenta para los problemas ya mencio-
nados son disefio de infraestructura resistente a dafios, internalizacién del costo del
transporte y sus impactos en los negocios y la toma de decisiones personal, investi-
gacion y educacion en transporte sustentable a través de la logistica y la administra-
cion de las cadenas de suministro, administracion del riesgo (que incluye
diversificar las fuentes de energfa de una ciudad, por ejemplo), o la generacién de
rutas alternas, compilacion de datos, monitoreo de las lineas base y diseminacion

de la informacion (Abdel-Hay et al., 2003).

Conclusiones

El transporte canadiense enfrenta desde ahora algunos impactos del cambio clima-
tico, y se espera que no se incrementen en el futuro. El transporte terrestre se vol-
verd sujeto de impredecibles fenémenos naturales y el transporte en la activa region
de los Grandes Lagos y el rio San Lorenzo colapsarfan si disminuyen las precipita-
ciones pluviales.

Desde el triunfo de la vision neoliberal, se ha privilegiado una mayor participa-
cién de actores privados en el transporte, tanto en la construccién y mantenimiento
de infraestructura, como en su regulacion. Este modelo obtuvo gran respaldo de la
opinién publica, debido a que la burocracia gubernamental era ineficiente, ademds
de considerar que entorpecfa la actividad transportista.

Pasado los afios, el modelo de privatizaciones también ha mostrado deficiencias
por corrupcién y malos manejos. La opinion publica desconfié del modelo privatiza-
dor, pero tampoco se decant6 por una vuelta al control gubernamental. La opcién pa-
recfa ser las App, las cuales también han mostrado que se prestarian a malos manejos
por corrupcién o desconocimiento por parte de la burocracia sobre cémo funcionan
los contratos privados. Ademas, las AP no son realmente una figura muy distante de la
privatizacion, pues implican una inversién ptblica para otorgar a un privado la ejecu-
cién y la administracion de obras de infraestructura o de la actividad del transporte.

La implementacion de las App para el transporte es la opcién mds recurrente
hoy en dia en Canad4, esta prictica privilegia las inversiones bajo una motivacién de
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obtener ganancias materiales. En cambio, los impactos presentes y esperados del
cambio climético en la actividad del transporte requieren una decidida interven-
ci6n de las autoridades gubernamentales que privilegien la seguridad y la viabilidad
nacional de Canada.

De prevalecer tal puesta en marcha de app, Canad4 incurrird en enfocar sus
recursos en regiones con una mayor importancia econémica y olvidar u omitir a re-
giones y personas que requieren un mayor apoyo, ya que cuentan con pocos recur-
sos. Esto provocarfa un mayor aislamiento de ciertas regiones y pondria en riesgo la
integridad nacional.

La implementacion de ApP requiere reformas para corregir los errores que, por
intencion o desconocimiento, se han cometido. De ese modo, se recuperarfa su
espiritu de ahorrar dinero al erario publico, enfrentar los retos que el cambio clima-
tico presenta para el sistema de transporte canadiense, asi como generar las mejo-
res soluciones. También debe tenerse un margen de maniobra para que se presente
la intervencion publica en los casos en que la inversion no se justifique por motiva-

ciones econémicas.
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LA EDUCACION EN CANADA
DE CARA AL NUEVO MILENIO

Lourdes Marquina Sdnchez

Introduccion

Reformar la educacion en Canadd implica un gran reto frente a la sociedad del co-
nocimiento. A partir de los afios noventa y sobre todo al inicio del siglo xx1, Canad4
ha puesto el tema de la educacion como un asunto publico de primer orden, pues de
ello depende el crecimiento de su economfa y el bienestar social. Este pais ha valorado
positivamente supervisar el desempefio de la educacion en sus distintos niveles, por
lo que participa en las evaluaciones que al respecto disefia la Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (0cDE), siguiendo sus recomendaciones para
adecuar la educacion a las nuevas exigencias de la competencia internacional y la so-
ciedad del conocimiento. Ello ha dado la pauta para el establecimiento de los princi-
pales criterios de la reforma educativa, los cuales han causado serias controversias
dentro de la sociedad canadiense, ya que se reconoce en aquellos planteamientos neo-
liberales que responden mds a los intereses de las corporaciones, poniendo en riesgo
el sentido de la funcién social de la educacién. La reforma educativa aborda los si-

guientes temas:

1. Desarrollar el capital humano. Se refiere a los afios de educacién o entrena-
miento adquiridos por un individuo para mejorar la calidad de la fuerza de
trabajo, lo cual contribuye a incrementar la productividad y, con ello, el
crecimiento de las economias (Valenti, 2011). Esto es posible siempre y
cuando las personas desarrollen las habilidades y destrezas necesarias para
generar conocimiento y resolver problemas de su entorno y en sus contex-
tos laborales, por lo que es fundamental no sélo contar con la infraestructura
educativa, cientifica y tecnolégica, sino con el tipo de educacion adecuada
para el desarrollo de habilidades de pensamiento abstracto y practico, que
se fomente en los individuos desde la educacion bésica (elemental y secun-
daria) hasta los estudios de posgrado. La educacion basada en el desarrollo
de competencias mas que en la memorizacion de ctimulos de informacién
permite a los estudiantes tener la capacidad para localizar, sintetizar e

interpretar informacion relevante, haciendo inferencias y reflexiones sobre su
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pertinencia y su relacién con otros conocimientos o experiencias personales
(ocpE, 2010). Ademds, para el gobierno canadiense es prioritario generar en
los individuos una actitud de aprendizaje a lo largo de su vida, aun si han lo-
grado obtener un titulo universitario (de licenciatura o de posgrado). El enfoque
del capital humano contenido en la reforma se aplica no sélo a los estudian-
tes, sino también al profesorado, situacién que ha generado fuerte malestar
entre los profesores, quienes se oponen a estas medidas argumentando que
“las reformas en las escuelas y universidades responden mds a los intereses
del capital como nunca antes” (Ross y Vinson, 2013: 1).

2. Mantener actualizada la curricula de los diversos niveles de estudio. Proporcio-

nar a los estudiantes el conocimiento necesario que les permita resolver los
problemas a los que se enfrenta la sociedad canadiense. Existe una estrecha
articulacion entre las instituciones de educacion postsecundaria, incluyen-
do la universitaria, con los centros de trabajo. A partir de la primera década
del siglo xx1, ha sido particularmente relevante la vinculacién entre las em-
presas, las universidades y los centros de investigacion y desarrollo tecnolé-
gico, a fin de que en conjunto brinden las soluciones a los problemas
productivos y operativos que enfrenta la industria. Dicha articulacién es
prioritaria para que las innovaciones tecnoldgicas generadas en los centros
de conocimiento lleguen al mercado por intermediacion de las empresas,
teniendo un impacto positivo en el crecimiento econémico.

Al respecto, existe un debate en la sociedad canadiense sobre la orien-
tacion que debe prevalecer en la educacién superior: qué se debe ensefiar,
c6mo ensefiar y cémo evaluar. Los expertos consideran que las universidades
han adoptado practicas educativas asociadas con el entrenamiento de las per-
sonas para recordar férmulas, hechos y procedimientos, mas que educarlos
para desarrollar una conciencia critica sobre el mundo, por lo que se ha so-
breestimado el enfoque de la capacitacion, mas que el de la educacién, pues
se argumenta que la primera da a los estudiantes ventajas en la competencia
por los puestos de trabajo (Coté y Allahar, 2011), corriendo el riesgo de dejar
de estimular el pensamiento critico y el perfeccionamiento de las habilida-
des asociadas con la comunicacién efectiva, tanto escrita como oral. El gobier-
no canadiense fomenta que los adultos retomen sus estudios, ya sea en la
modalidad vocacional/técnica, en los colegios o incluso en las universidades.
Dado que estos adultos se encuentran laborando, fue necesario modificar las
instituciones educativas para atender las necesidades de este segmento de la
poblacién que creci6 en los tltimos afios, con el fin de mejorar las com-
petencias de los trabajadores menos calificados (cMEC, 1995; Giguere, 2006).
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3. Capacitar permanentemente a los profesores de todos los niveles educativos. Es
uno de los puntos en el que se ha avanzado poco (Fullan, 2010) y, por tanto,
es un gran reto que enfrenta la educacion en este pafs. Los gobiernos libera-
les habfan evitado afrontar este punto por la fuerte controversia que provoca
entre los profesores, situacion que hubiera minado la afinidad politica de sus
electores. En palabras de Michael Fullan (2010: 4), “la formacion del profe-
sorado es politicamente poco atractiva”. Para mejorar la situacion de la ense-
flanza, se ha considerado necesario que los profesores no sélo tomen cursos
de actualizacién, sino que ademds, pasen por un proceso de certificacion, si-
milar al que se ven obligados los profesionistas liberales (Marquina et al.,
2012). Para reforzar este cambio, también se ha considerado el papel de los
directores de los centros educativos, ya que son la pieza clave para conducir
el cambio cultural en dichas instituciones. Se requiere personal que en-
tienda los cambios experimentados en el entorno educativo, con habilidad
para establecer relaciones; que genere conocimiento y lo comparta; que ten-
ga una actitud coherente y con la suficiente experiencia para examinar los
problemas reales y presentar las soluciones (Hargreaves, 2003). También se
contempla el monitoreo de estdndares externos, no sélo para los programas
de estudio, sino también para la seleccion de los nuevos profesores y de quie-
nes ya se encuentran laborando (Fullan, 2010).

4. Incrementar el nivel educativo de las Primeras Naciones. Uno de los aspec-
tos clave de las reformas relacionadas con la educacion ha sido el reforza-
miento, desde los afios noventa, del acceso a la educacién para todos los
residentes canadienses, dirigiendo esfuerzos especificos hacia los indigenas,
ya que esta poblacion es la que cuenta con la mds baja calificacion en el mer-
cado laboral, pues si llegan a tener estudios vocacionales/técnicos o en al-
gtin colegio, usualmente no optan por continuar los estudios universitarios.
En 1995, sé6lo el 3 por ciento de la poblacién indigena contaba con un titu-
lo universitario, mientras que en 2011, el porcentaje se increment6 al 9.8
por ciento. En 2011, el 48.4 por ciento de los indigenas ya contaba con es-
tudios postsecundarios.

5. Internacionalizar la educacion. El fenémeno de la globalizacién ha impactado
fuertemente a la educacion, pues en la sociedad del conocimiento es necesa-
rio educar para tener la capacidad de adecuarse a los contextos cambiantes.
Canadi ha considerado que la movilidad estudiantil, asi como la de los cien-
tificos y del profesorado, es un requisito para mantener con vitalidad sus sis-
temas educativos, puesto que permite que la comunidad académica conozca
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otras experiencias y establezca vinculos de colaboracion en otros paises que,

en el futuro, tal vez deriven en lazos profesionales y econémicos.

6. Colaborar coordinadamente con las provincias y los territorios. Canadd ha es-
tablecido el desarrollo de habilidades de la fuerza laboral como la base de su
futuro econémico. Considera que una mano de obra altamente calificada es
esencial para que las empresas crezcan y compitan en una economia cada
vez més basada en el conocimiento. Por tal razén, las provincias y territorios
colaboran con la federacién para implementar programas que impulsen este
tipo de educacion en sus jurisdicciones. El gobierno de Canada canaliza re-
cursos a las provincias para desarrollar las habilidades de la fuerza de traba-
jo, dirigiéndola hacia actividades productivas de mayor valor agregado que
aseguren el fortalecimiento de las economias provinciales. Bajo este esfuer-
70, los gobiernos de las provincias colaboran estrechamente con la comuni-
dad de negocios para responder a las necesidades del mercado de trabajo
desde las realidades que presentan sus localidades.

Principales caracteristicas de la educacion en Canada

Canada es una federacion compuesta por diez provincias y tres territorios; es uno de
los pocos paises en el mundo que no tiene un ministerio encargado de la educacién
a escala nacional. Ello se debe, en gran medida, a la identidad del Estado canadien-
se de proyectarse como una nacion rica en diversidad cultural y como una verdadera
federacion con un alto nivel de descentralizacion, que permita responder a las nece-
sidades y particularidades de los espacios que la integran. Las diez provincias cana-
dienses, a diferencia de los tres territorios, gozan de plena autonomfa y tienen la
facultad de disefiar, implementar y evaluar la politica social en materia educativa,
por lo que cada una tiene su propio sistema educativo, que trata de responder a los
requerimientos de su sociedad.

En este sentido, las provincias difieren en sus planes de estudio, las edades de
escolarizacion obligatoria, la evaluacion educativa, la rendicién de cuentas, las prac-
ticas educativas, los sueldos de los profesores, asi como la estructura de gobernanza
respecto de los organismos que intervienen en la toma de decisiones en materia
educativa. El gobierno federal tiene un sistema de pagos de compensacién (transfe-
rencias) para asegurar que las provincias cuenten con los ingresos fiscales necesa-
rios para lograr estdndares uniformes de calidad educativa (ocpE, 2010).

En general, en todas las provincias, salvo en Ontario y Nueva Brunswick, la edu-
cacion es obligatoria hasta los dieciséis afios, mientras que para las dos provincias



LA EDUCACION EN CANADA 235

antes mencionadas es hasta los dieciocho afnos. Otra de las caracteristicas impor-
tantes del sistema educativo canadiense es que la educacion publica en los niveles
primario y secundario es gratuita para todos los habitantes, siempre y cuando los
estudiantes cumplan con diversos requisitos de edad y residencia. También existen es-
cuelas privadas, pero son pocas, pues aproximadamente el 93 por ciento de los
estudiantes canadienses asisten a instituciones financiadas con fondos publicos (OCDE,
2008). En el esquema 1 se muestra la estructura (por provincia) del sistema educa-
tivo canadiense.

La base de la educacién canadiense estd integrada por el nivel preescolar, la
educacién elemental (primaria) y secundaria.! En ocho provincias, el total de afos
de escolarizacion obligatoria entre la primaria y secundaria es de doce afios; mien-
tras que en Nueva Escocia es de trece afos; en tanto que en Quebec es de once;
por lo que, comparado con el sistema educativo mexicano, los afios de educacién
obligatoria en Canadd abarca hasta los estudios de educacién media superior (pri-
maria: seis aflos; secundaria: tres afios; bachillerato: tres afios).

En la educacion primaria se da prioridad al desarrollo del lenguaje, del pensa-
miento matematico, la comprension de la historia y las ciencias sociales, el acerca-
miento a la ciencia y a los temas relacionados con la salud. Se da entrenamiento
fisicoy se fomenta la expresion artistica. En algunas provincias, durante la primaria
también se aprende una segunda lengua. Durante los primeros afos de la escuela
secundaria, los estudiantes toman asignaturas obligatorias, mientras que el niimero
de materias optativas se incrementa en los tltimos afios, a fin de que los estudian-
tes tomen cursos especificos de su interés que les permita preparar su insercion al
mercado laboral; o bien, cumplir con los requisitos de ingreso para los niveles pos-
secundarios, iniciando asf el ciclo de estudios en educacién superior, ya sea en la
formacion vocacional y técnica, o bien para obtener un college diploma y posterior-
mente, ingresar a la universidad para cursar una licenciatura (bachelor) y finalizar
con los estudios de posgrado (maestria y doctorado).

La formacién vocacional y técnica es un tipo de formacion para el trabajo que
reciben los estudiantes una vez que han terminado sus estudios secundarios, tenien-
do programas que van desde las seiscientas horas de capacitacion hasta tres afios.
Respecto del sistema de colegios (college), éste también trabaja de manera muy cer-

cana con la industria y la comunidad de negocios de Canada. Ello asegura que sus

! Todas las provincias, excepto Nueva Escocia, ofrecen educacién preescolar para estudiantes que tie-
nen entre cinco y seis afios de edad. Ontario es la tnica provincia que proporciona el junior kinder-
garten para nifios de cuatro a cinco afos. Nueva Brunswick, Isla del Principe Eduardo y Saskatchewan
ofrecen un nivel intermedio entre la primaria y la secundaria. En el caso de la Isla del Principe Eduardo,
la secundaria estd dividida en dos niveles: uno basico (de tres afios al que le llaman junior high) y otro
avanzado, también de tres afios, al que le denominan senior high.
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programas de estudio sean relevantes y respondan a las necesidades y constantes
cambios del mercado laboral. Los programas de los colegios canadienses ofrecen di-
versas opciones en las dreas de negocios, agricultura, salud, nutricién, trabajo social,
radiodifusion y periodismo, turismo, disefo, ciencias, tecnologias de la informacion,
ingenierfa, medio ambiente, idiomas y artes (CMEC, 2014). El college diploma se ob-
tiene con tan s6lo cursar un afio (aunque en promedio se cursan de dos a tres afios);
mientras que para obtener el certificado de bachelor se requieren entre tres y cuatro
afios de estudio; ademds de contar con un diploma expedido por algtin colegio.

A diferencia de las personas que cuentan con un college diploma, los estudios
de bachelor ofrecen mayores posibilidades para ocupar cargos de mas rango y res-
ponsabilidad en el trabajo, lo cual repercute en las diferencias salariales que existe
entre estos dos tipos de estudio. De cierta forma, el sistema del college se considera
un nivel de estudios preuniversitarios, aunque también se consideran como un estu-
dio terminal para quienes deciden no continuar con la universidad. Si, por el contra-
rio, posteriormente desean seguir sus estudios universitarios, lo pueden hacer tras
concluir su formacion en un colegio. Una vez que el estudiante ha ingresado a la
universidad y cumplido una formacién que va de tres a cuatro afios de estudio, se
le otorga el titulo de bachelor degree. En el posgrado, se puede estudiar una maes-
tria de un afio o dos, y recibir un certificado con el grado de maestro. Como parte
de los estudios de posgrado, también se halla el grado de doctor que se otorga des-
pués de haber cursado tres 0 mds afios de estudio, después de la maestria.

En 2005, en promedio, el 90 por ciento de los estudiantes de educacion se-
cundaria concluyé sus estudios; el 33 por ciento obtuvo un titulo de licenciatura y
8 por ciento un posgrado. En 2012, el 42.16 por ciento de la poblacién mayor a los
quince afios contaba con titulo de licenciatura y el 8.39 por ciento con posgrado
(orr, 2012). Los niveles de estudio varfan entre las diez provincias. Resalta la pro-
vincia de Nueva Escocia, cuya poblacion cuenta con los mas altos niveles educati-
vos, en términos relativos, pues su poblacién es mucho menor si la comparamos
con Ontario 0 Quebec. En 2005, en la provincia de Nueva Escocia, el 12 por ciento
de la poblacién contaba con titulos de maestria, mientras que Quebec registré el
9 por ciento y Ontario, el 7 por ciento (Statistics Canada, 2006).

En la grafica 1, se observa un incremento considerable en el nimero de gra-
duados en Canadd, con estudios postsecundarios, entre 1995y 2012. Sin embargo,
en todo el territorio canadiense se observa una baja eficiencia terminal en este nivel
de estudios, pues de los casi dos millones de matriculados, sélo el 23 por ciento
logra graduarse (Statistics Canada, 2013).
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GRAFICA 1
GRADUADOS DE ESTUDIOS POSTSECUNDARIOS POR PROVINCIA (1995-2012)

Numero de personas

Columbia Britanica
Alberta
Saskatchewan
Manitoba

Ontario

Quebec

Nueva Brunswick

Nueva Escocia

Isla del Principe
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Terranova y Labrador

Total ‘ ‘ ‘

0 100000 200000 300000 400000 500000

2012 M 1995

FuenTE: Elaboracién propia con datos de Statistics Canada (1995 'y 2012).

Destacan los esfuerzos realizados por los gobiernos provinciales de Columbia
Britdnica y de Ontario, donde se aprecia una tasa de crecimiento mayor y con me-
jores resultados en el periodo, en comparacién con otras provincias, como Quebec,
que a pesar de tener una fuerte infraestructura educativa —en 1995, contaba con
noventa y cuatro colegios, mientras que las provincias de Ontario y Columbia
Britdnica tenfan treinta y dos y diez, respectivamente (Jones, ed., 1997)— no ha
logrado tener el mismo nivel de desempeio alcanzado por Columbia Britdnica y
Ontario en ese rubro.

Entre las principales dreas de interés para realizar estudios postsecundarios en
Canadd, se encuentran las humanidades, la administracion publica y los negocios, asi
como las ciencias sociales y el derecho. Se observa poca inclinacién por las ma-
tematicas, la fisica, la informatica, la educacion, la agricultura y los recursos natu-
rales, segtin se aprecia en la grifica 2.
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GRAFICA 2
MATRICULA EN NIVEL POSTSECUNDARIO, POR AREA DE ESTUDIO (2012)

Nimero de personas

Otros 156708
Servicios personales y transporte 41379

Salud, parques y recreacion 230124
Agricultura y recursos naturales 28332
Arquitectura, ingenieria 190398

Matematicas, informética e informacion
Ciencias fisicas 101709

Negocios, gestion y administracion publica 350 415
Ciencias sociales y derecho
Humanidades

Artes visuales, escénicas y comunicaciones

365070
84951

Educacién 101517
Actividades de desarrollo personal y esparcimiento

Fuente: Elaboracion propia con datos de Statistics Canada (2012).

Canadd gasta aproximadamente el 6.2 por ciento de su PIB en educacion, porcen-
taje superior al que en promedio gasta el resto de los paises miembros de la ocpE (el
5.8 por ciento). El 3.6 por ciento lo canaliza a la educacion primaria, secundaria y
postsecundaria, sin considerar la educacién universitaria. El 2.6 por ciento estd
destinado a la educacion terciaria (superior), mientras que, en promedio, los paises
miembros de la OCDE gastan en este nivel educativo el 1.5 por ciento (0cDE, 2008).

Canada ha incrementado la tasa de crecimiento de sus estudiantes universita-
rios a partir del siglo xx1, como parte de su estrategia para competir en la sociedad
del conocimiento, captando estudiantes extranjeros, en concordancia con una poli-
tica de inmigracién mas selectiva (ver el texto de Camelia Tigau en este mismo
volumen) que contribuye a disminuir el niimero de puestos de trabajo de baja cali-
ficacion. El diferencial de los ingresos de una persona con educacion universitaria
respecto de otra que cuenta tGinicamente con estudios postsecundarios llega a ser
del 38 por ciento; mientras que entre la educacion vocacional y técnica, asi como
los estudios concluidos de nivel secundaria, es tan sélo de 14 por ciento (OCDE,
2010). Esto representa un incentivo para que los ciudadanos y residentes cana-

dienses tengan interés en continuar sus estudios universitarios.
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GRAFICA 3
MATRICULA UNIVERSITARIA: LICENCIATURA Y POSGRADO (1997/2009)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Statistics Canada (1997-2004).

El incremento en la matricula universitaria ha sido posible a pesar de que las
colegiaturas son elevadas en Canadi, si se compara con las cuotas universitarias
que existen en la Unién Europea. Para subsanar estos gastos, los estudiantes tienen
acceso a un sistema de crédito universitario que consiste en otorgarles préstamos
subsidiados y reducciones fiscales(ocpE, 2008). Estos préstamos los regresan los
universitarios al Estado, al momento de incorporarse al mercado laboral y los des-
cuentos dependen del salario recibido.

GRAFICA 4
CANADA: PARTICIPACION PORCENTUAL EN EL G7 EN OBTENCION DE POSGRADO (2012)
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1.09 m 1.36 0.62 0.26 0.77
Alemania  Canad4 Estados Francia Jap6n Italia Reino
Unidos Unido

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Organizacion Internacional del Trabajo, orr (2012).
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Finalmente, si comparamos a Canadd con los paises del G-7, respecto del nivel
de estudios con el que cuenta la poblacion mayor a los quince afos, encontramos
que se ubica en el segundo lugar, después de Japon, lo que evidencia el interés de
Canadd por fortalecer este nivel de estudios, sea para elevar el nivel educativo de su
fuerza laboral, o bien para ofrecer estudios de posgrado a estudiantes extranjeros,

que permitan incrementar los niveles de graduacion en ese nivel.

Gobernanza de la educacion canadiense

En Canadd no existe una instancia federal encargada de legislar, disenar e imple-
mentar la politica educativa para todas las provincias y territorios, pues dicha facultad
tnicamente la tienen los congresos y gobiernos provinciales, segtin quedé estipulado
en el Acta Constitutiva de 1867. Por lo que en las trece jurisdicciones existen minis-
terios encargados de los asuntos educativos, desde la educacién elemental hasta el
posgrado, incluyendo la capacitacion para el trabajo.

En todo régimen democritico, las politicas educativas tienden a generar con-
flictos, pues existen visiones y posiciones ideolégicas distintas entre las diversas
partes involucradas: el gobierno, los directivos de las escuelas, los administradores
escolares, los profesores, los estudiantes, los sindicatos, el sector productivo, las comu-
nidades cientificas, los padres de familia, las organizaciones de la sociedad civil, las
asociaciones de profesionistas, etcétera. Cada uno de estos grupos sociales tiene
una interpretacion diferente acerca del papel de la educacion en el desarrollo de
las sociedades. Tales visiones, a veces antagénicas e irreconciliables, se polarizan
sobre todo respecto del papel que debe cumplir la universidad en la fase actual
del capitalismo globalizado.

Es comun observar coincidencias entre los gobiernos, los empresarios, e inclu-
so los organismos internacionales, los cuales presionan para transformar las univer-
sidades en instituciones capaces de generar recursos humanos que contribuyan a la
resolucion de problemas que enfrentan sus sociedades y, a la vez, que permitan in-
crementar el valor de las economias, mediante la innovacion de procesos producti-
vos de mayor valor agregado. Sin embargo, esta postura no siempre la comparten
las comunidades académicas que sostienen como principio fundamental de la uni-
versidad la generacién de ideas, la formaciéon de mejores ciudadanos, con mayor
conciencia social y con deseos de participar en los asuntos ptiblicos.

En Canadd, se complejiza atin mds este panorama, pues la comunidad esta in-
volucrada en los debates sobre la educacién y en la atencién a los problemas que
se presentan en cada uno de los espacios educativos; es en estos entornos donde se
manifiestan las dos visiones prevalecientes respecto de la educacion: la centralidad
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de la educacion hacia la economia o la visién mds cercana a la cultura. Dado el con-
flicto de intereses, en muchas ocasiones, los gobiernos acceden a las presiones de
los diversos grupos, en funcién del electorado y de la legitimidad de su mandato,
poniendo en riesgo el aseguramiento de la calidad educativa. Se incrementa el
ndmero de ciudadanos con mayor nivel educativo, pero ello no coincide necesaria-
mente con la calidad de los estudios y la formacion de los estudiantes, de tal suerte
que llegan a la universidad con fuertes carencias que se pretenden subsanar en la
universidad (Coté y Allahar, 2011).

Educar para incluir y prosperar:
la reforma educativa para las Primeras Naciones

Los aborigenes de Canadd han luchado histéricamente para adaptarse a un proceso
educativo moderno, pero conservando su bagaje social, politico y cultural. Durante
siglos, los aborigenes se educaron en el seno de la familia y la comunidad. Como
legado de la época colonial, la educacion de los pueblos indigenas se proporcioné
en las escuelas residenciales, a las que asistian los nifios desde muy temprana edad,
separdndolos de sus familias y sometiéndolos a recibir una educacién ajena a sus
valores culturales. En esos establecimientos debian realizar también trabajos
productivos, como la crianza de ganado y actividades domésticas. Eran escuelas au-
toritarias, carentes de cuidados sanitarios minimos y en donde se cometian abusos,
incluso de indole sexual; estos factores incrementaron la mortalidad infantil de los
aborigenes en esos afos (Kirkness, 1999).

Ante esta situacion, los lideres indigenas comenzaron a exigir mejores condiciones
educativas, lo que derivé en el cierre total de las escuelas residenciales, a finales de
los sesenta, operadas bajo la administracién central del gobierno canadiense. Como
respuesta a la movilizacion social de los aborigenes, en 1969, el gobierno de Canadd
presenté White Paper Policy, documento con las directrices de la politica de inte-
gracion de los aborigenes al resto de la sociedad canadiense. En materia educativa, se
acord6 transferir la responsabilidad de la educacién aborigen a las provincias, convir-
tiendo las escuelas residenciales en casas para los estudiantes, quienes a partir de
ese momento asistirfan a las escuelas provinciales mds cercanas. La decision —que
iba acorde con la politica de integracion de esos afios— se tomg sin considerar la
opinién de las Primeras Naciones. Los pueblos originarios objetaron dicha politica y
redactaron el Documento Rojo, pues consideraban que la politica de integracion per-
segufa los mismos fines de control del gobierno canadiense sobre la vida de las comu-
nidades indigenas y, sobre todo, reclamaron su derecho a tener bajo su responsabilidad
la administracion de la educacion de sus hijos, oponiéndose a la decisién oficial de

dar esta facultad a las provincias.
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En el Documento Rojo se argument6 sobre la defensa de las lenguas indigenas,
su forma de pensar, sus creencias sobre la vida y su forma de relacionarse con la natu-
raleza (Battiste y Barman, 1995). Fue asi que, en 1973, el entonces ministro encar-
gado de los Asuntos Indigenas y miembro del Partido Liberal, Jean Chrétien —quien
posteriormente seria primer ministro de Canadd— reconocié la voluntad de los pue-
blos aborigenes para que la educacion de sus comunidades quedara en sus propias
manos. Desde entonces, la politica del Control Indigena sobre la Educacion Indigena

estarfa sustentada en dos principios:

1. La participacion de los padres en todos los asuntos relacionados con la edu-
cacion, incluso el disefio curricular y las formas de ensefianza-aprendizaje.

2. El gjercicio de los recursos financieros desde los espacios comunitarios, con
el compromiso de que el gobierno federal canalizarfa los recursos destinados
para la educacién de estos grupos. El gobierno federal también se compro-
metfa a brindar una formacion transcultural a los profesores que no fueran
indigenas (Kirkness, 1999).

Esta reforma ha tenido serios problemas para su implementacion. Los recursos
llegan a los grupos indigenas anualmente, mediante procedimientos burocraticos
establecidos desde la administracién central, lo que dificulta hacer frente a situa-
ciones inesperadas. El gobierno canadiense, a través del Ministerio de Asuntos In-
digenas, entrega el financiamiento para la educacion a las comunidades originarias,
las cuales deben cumplir con una serie de requisitos administrativos para la entrega
de los recursos. Esto ocasiona que exista una administracion paralela sobre los re-
cursos destinados a la educacion para este sector de la poblacién, ya que tanto el
gobierno canadiense como las propias comunidades realizan gestiones al respecto
(Kirkness, 1999). Pero tal vez el mayor problema es la falta de un marco legal que
reconozca la transferencia de la educacion a los grupos indigenas, lo que ha traido
consigo otras dificultades como la falta de responsabilidad de estos grupos para
cumplir con ciertos compromisos, como el aseguramiento de la calidad educativa,
al ser receptores de recursos federales.

A pesar de estas dificultades, la participacion activa de los grupos indigenas

sobre el perfil de su educacion, trajo consigo resultados positivos, aunque modestos:

1. El involucramiento de mds indigenas en los programas educativos, desde
una edad temprana hasta la poblacién adulta.

2. La disminucion de la desercién escolar.

3. La incorporacién de contenidos locales de mayor relevancia para las comu-
nidades.
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4. La ensefanza de las lenguas nativas, lo que ha contribuido a preservar el
multiculturalismo de la sociedad canadiense (Kirkness y Bowman, 1992).

El reconocimiento de los derechos aborigenes para intervenir y decidir sobre
su educacion moviliz6 a las Primeras Naciones para prepararse ante esta tarea. Co-
menzaron a organizar cursos, talleres, foros y conferencias,? tanto en sus respectivas
localidades, como con otros grupos amerindios, principalmente de Estados Unidos.
En este contexto, en 1992 se formé en la provincia de Columbia Britdnica el Comité
Consultivo para la Educacién de las Primeras Naciones (First Nations Education
Steering Committee, FNESC), como un grupo independiente formado por los indi-
genas, encargado de participar en el disefio e implementacion de la politica educa-
tiva para las Primeras Naciones, asi como de los asuntos legales y administrativos
relacionados con la educacion.

Este comité ha facilitado el didlogo con el gobierno federal y provincial para
mejorar la calidad de la educacion de los aborigenes en Columbia Britdnica. En
2006, el FNEsc logré su reconocimiento legal como autoridad para tomar decisio-
nes en materia educativa, tanto en la legislacién federal como provincial (INAC,
2014), lo cual llena el vacio juridico que sigue existiendo en el resto de las Primeras
Naciones.

No es extrafio que este paso se haya logrado bajo la administracién del primer
ministro anterior, Stephen Harper, miembro del Partido Conservador, quien desde
que asumi6 el poder se enfocé en disefiar politicas encaminadas a mejorar la pro-
ductividad y competitividad de la economia canadiense. Al formalizar legalmente la
transferencia del control sobre la educacion hacia los grupos aborigenes de Colum-
bia Britanica y reconociendo la personalidad juridica del ¥NEsc, los aborigenes pue-
den firmar convenios de colaboracién tanto con el gobierno federal como con el
provincial, en los que se establecen los compromisos entre las partes para brindar
el apoyo necesario y dar los resultados esperados en materia educativa, lo que enca-
ja muy bien con las politicas neoliberales basadas en el presupuesto por resultados,
a fin de evitar el dispendio y la ineficacia de los recursos publicos.

Sin duda, la experiencia en Columbia Britdnica ha impulsado una nueva es-
tructura de gobernanza en materia educativa hacia las Primeras Naciones, pues
actualmente se encuentra en debate una propuesta legislativa para crear nuevas
estructuras organizativas que, basadas en principios de transparencia, rendicién de
cuentas y adopcion de estandares de calidad para la educacion, logre mejorar los re-
sultados respecto de la educacion que recibe la poblacién originaria en las reservas.
Hasta ahora, la educacion elemental y secundaria para la poblacion indigena que

% Véase el video correspondiente en FNESC (s.a.).
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habita en las reservas no ha dado los mismos resultados logrados en el resto del
pafs, pues en las reservas sigue prevaleciendo la falta de interés por continuar los
estudios postsecundarios y universitarios, asi como la desercion escolar. Esto reper-
cute en la dificultad de la poblacién indigena para encontrar empleo, situacién que
afecta a la economfa canadiense.

Desde 2009, en los planes anuales de accién econémica del gobierno canadien-
se se ha contemplado la inversion en educacion dirigida para estos grupos. Desde
entonces, se han invertido alrededor de 275 000 000 de délares canadienses para
mejorar la infraestructura y los servicios en las escuelas primarias y secundarias, pro-
moviendo su vinculacién con el resto de las escuelas de las provincias. Sin embargo,
estos esfuerzos todavia se consideran insuficientes, por lo que, desde 2010, el gobier-
no de Canadad inici6 un didlogo permanente con las Primeras Naciones para conocer
las causas de su bajo rendimiento escolar en los niveles elemental y secundario; es-
cuchar sus propuestas de solucion, incluso de cardcter legislativo y proceder a reformar
su educacion, para lo cual se cre6 el Panel Nacional sobre la Educacion Elemental y
Secundaria para las Primeras Naciones (INAC, 2014). En el marco de este panel, se han
desarrollado encuentros regionales, mesas de discusion, foros y debates en todo el
territorio nacional, asf como reuniones con lideres comunitarios, profesores, funcio-
narios provinciales, a quienes también se les han aplicado cuestionarios para conocer
mads sobre las problemdticas que presentan los distintos actores involucrados en la
ensefianza de estos niveles educativos en las reservas. Los encuentros e investigacio-
nes realizadas sirvieron de insumo para que la Cdmara Alta presentara un informe
sobre el estado actual de la educacion de los indigenas.

En 2012, el gobierno de Harper anuncié un plan para realizar consultas con
todas las Primeras Naciones sobre la iniciativa para reformar la educacion de los
aborigenes, cuya propuesta consiste en la aprobacién, por parte del Parlamento, de
la primera ley de educacion para las Primeras Naciones, conocida como First Na-
tions Education Act. Sin embargo, al momento de escribir este texto, dicha propues-

ta atin se encontraba en espera de aprobacién.

Educacion superior: esfuerzos, tensiones y disparidades regionales
RASGOS DE LA EDUCACION SUPERIOR EN CANADA

La educacién superior en Canadd estd compuesta por la diversidad de opciones de
estudio que existen al terminar la educacion secundaria. Desde los cursos para la

capacitacion laboral hasta completar un doctorado (véase el esquema 1). La mayo-
ria de las universidades de Canadd son publicas y estdn sujetas al presupuesto y
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directivas que cada provincia establece, pues son los parlamentos provinciales los tni-
cos que legislan sobre la materia y los gobiernos de las provincias se encargan de
emitir las politicas concernientes a todos los niveles educativos, entre otras, la educa-
cién superior. Por ello, no es posible hablar de un sistema educativo tinico en Canada.
Por el contrario, algunos opinan que se vive un cierto grado de esquizofrenia (Ca-
meron, 1997), pues cada provincia establece sus propios criterios, curricula, presupues-
to, formas de ensefianza-aprendizaje, afios de estudio, etcétera.

La educacion superior en Canadd es vista como una coleccién de diferentes
sistemas operando en cada provincia o territorio de manera paralela. Tal vez el tinico
rasgo comun entre las universidades canadienses es que tienen un modelo de go-
bernanza similar. Casi todas cuentan con una estructura de gobernanza bicameral,
consistente, por una parte, en una Junta de Gobernadores, a cargo de las tareas admi-
nistrativas y financieras y, por la otra, un Senado, cuya responsabilidad es de cardcter
académico. En los afios sesenta, estos espacios de gobierno se abrieron a una ma-
yor participacién de las facultades y los estudiantes (Cameron, 1991).

En el caso de los colegios, cada jurisdiccion tiene formas de gobierno distintas
para estas instituciones. En ciertos casos, los colegios funcionan bajo el control
directo del gobierno provincial, sin que existan consejos internos con el estatus de
autoridad. En otras jurisdicciones hay una fuerte tradicion de incorporar a la ciuda-
danfa en los procesos deliberativos y de toma de decisiones sobre el curso de los
colegios. La existencia de facultades dentro de los colegios, asi como la representa-
cion estudiantil dentro de las estructuras de gobernanza de los colegios datan de los
afios noventa (Jones, ed., 1997). En todas las provincias existen instancias de repre-
sentacion académica, como uniones o federaciones de trabajadores de la educa-
cién, encargadas de negociar con los gobiernos las condiciones laborales del
gremio: salarios, prestaciones, incrementos, entre otros, situacién que se ha modifi-
cado durante los dltimos afios, a raiz de las reformas educativas y las politicas de
austeridad adoptadas por la administracién de Harper.

A pesar de la descentralizacion que existe en Canadéd en materia educativa,
siempre ha habido una fuerte participacion del gobierno de la federacién en la con-
duccion de los programas educativos relacionados con la formacion vocacional/
técnica, ya que es mediante estos estudios como el gobierno federal asegura al
sector empresarial una fuerza laboral bien calificada para atender las necesidades
del aparato productivo, capaz de realizar actividades de mayor valor agregado.

En este mismo sentido, las actividades de investigacion en las universidades
también han estado fuertemente dirigidas por el gobierno canadiense, pues desde la
primera guerra mundial se consideré una prioridad nacional emprender esfuerzos
para invertir en el desarrollo de la ciencia, ubicando a la universidad, como el epicentro

generador de conocimiento. En este contexto, se creé en 1916 el Consejo Nacional



LA EDUCACION EN CANADA 247

de Investigacién, para fondear los proyectos de investigacién en la universidades.
En los afios sesenta, los fondos del gobierno federal se incrementaron de un mill6n
de délares a cuarenta y dos millones, en tan solo siete afios (Macdonald citado en
Cameron, 1997). La provincia de Quebec se opuso y solicit6 a las universidades
quebequenses rechazar los recursos por esa via, pues los consideraba una forma de
intervencion de la federacion en los asuntos educativos a cargo de las provincias. El
problema se resolvié cuando el gobierno federal decidié transferir los recursos
equivalentes directamente al gobierno de Quebec (Cameron, 1997). No obstante,
el gobierno federal ha tenido la suficiente claridad y ha hecho los esfuerzos necesa-
rios que conduzcan al desarrollo de la investigacion, por lo que, desde los afios
ochenta, incentivé al sector privado para que incrementara su participacion, crean-
do un marco institucional y presupuestal distinto, para ese fin (véanse los textos de
José Luis Leén-Manriquez y Federico Stezano en este mismo volumen). Hubo
otros intentos del gobierno federal para conducir la educacion superior: en 1966, el
gobierno de Canad4 cre6 la Division de Educacion, como parte de la Secretaria del
Departamento de Estado. Ante esta situacion, las provincias reaccionaron inmedia-
tamente y conformaron el Consejo de Ministros de Educaciéon de Canad4d (cMEC),
organismo que adn opera hasta la actualidad, el cual, desde entonces, tiene un
peso decisivo en la conduccion de la politica educativa de Canada.

LoOS CAMBIOS Y TENSIONES EN LA EDUCACION SUPERIOR
DURANTE LAS ULTIMAS DECADAS

El nuevo paradigma de la economia del conocimiento, asi como los ajustes estruc-
turales que, basados en politicas de austeridad, buscan reducir el déficit fiscal, han
provocado transformaciones radicales en las universidades del mundo. La desin-
versién publica en educacion, el establecimiento del pago de matricula o, en su
caso, el incremento de las colegiaturas, incluso en universidades publicas, asi como
la desregulacién de los mercados laborales y el establecimiento de estdndares inter-
nacionales para medir el desempefio de las instituciones de educacién superior,
son reflejo de las précticas gerencialistas adoptadas desde entonces para la adminis-
tracion de las universidades publicas. La adopcién de estas medidas proviene de la
presién que han ejercido los gobiernos sobre las instituciones de educacién supe-
rior, para que éstas generen resultados visibles en el bienestar de los ciudadanos. La
adopcion de estas politicas neoliberales en el sector educativo ha generado fuertes
tensiones en la sociedad canadiense.
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El debate en torno a la formacion profesional

La polémica gira en torno a lo que se espera de la educacion universitaria frente a la
formacion vocacional y técnica. James Coté y Anton Ahallar (2011) afirman que es
necesario diferenciar entre la educacién que proporciona la universidad y el entre-
namiento que se recibe para la vida laboral mediante la formacién vocacional y
técnica. Para ellos, la funcién primordial de la universidad publica consiste en formar
espiritus libres, con capacidad de razonamiento y de expresion de sus ideas, para
que, en tanto ciudadanos, participen en los asuntos publicos, pues la educacion se
concibe como un bien publico, no como una mercancia que responde a intereses
particulares. Asimismo opinan que el entrenamiento se concibe mds como la espe-
cializacion y la adquisicion de habilidades e informacién que permite a los indivi-
duos realizar tareas especificas y solucionar problemas pricticos, relacionados con
su especialidad. Reconocen que el entrenamiento es igual de importante que la
educacion, pero que estd conferido a la adquisicion de conocimiento técnico, den-
tro de un campo especifico. Como tal, el entrenamiento implica un conocimiento
técnico mds estrecho, particular y orientado al cumplimiento de metas, asi como al
perfeccionamiento de las habilidades técnicas.

Este tipo de entrenamiento es el que recibe un ingeniero, un médico o un abo-
gado. En ese sentido, un individuo recibe este entrenamiento al estudiar este tipo
de carreras; mientras que un individuo s6lo puede ser educado si se forma en las
ciencias y las artes liberales.? El entrenamiento y la educacién no se contraponen,
simplemente responden a momentos diferentes, a procesos distintos de ensefianza
y aprendizaje. Asi pues, la educacion universitaria debe ser concebida de manera
distinta a la capacitacion para el trabajo que se adquiere cursando carreras con un
perfil técnico. Por ello, aun cuando se estudia en la universidad alguna de las carre-
ras técnicas, los estudiantes reciben cursos de las dreas humanisticas y sociales, a
fin de que cuenten con una verdadera formacion universitaria.

Este debate sobre lo que es la educacion universitaria cobra fuerza en Canadé
justo cuando se comienza a hablar de la economia del conocimiento, paradigma
que para muchos ha provocando la crisis de las humanidades (Christinidis y Ellis,
2012). Desde el discurso dominante, se considera que este campo de estudio no arro-
ja conocimiento til y rentable econémicamente, por lo que no es relevante para las
sociedades. A diferencia de la formacién técnica, que permite resolver los proble-
mas précticos que presenta la industria y, por tanto, es hacia ese rumbo que deben
encauzarse las universidades, pues de ello depende la competitividad de las economias.

3 Es un concepto medieval, heredado de la Grecia antigua clisica, referente a las artes cultivadas por
los hombres libres (disciplinas académicas, oficios o profesiones).
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Desde los afios ochenta, pero con mayor énfasis en los noventa, el gobierno de
Canadé comenz6 a disefiar estrategias para comprometer a las universidades publi-
cas a la formacion del capital humano. Entre otras acciones, fusioné la Comision de
Empleo e Inmigracién con la Division de Educacion de la Secretarfa del Departamento
de Estado, incorporando entre sus actividades los programas de seguridad social,
incluyendo la capacitacion para el mercado laboral y la educacion postsecundaria,
principalmente en su vertiente vocacional y técnica. Hoy en dia, emprende una
politica que refuerza la vision de Canadad para cimentar el crecimiento de su econo-
mia en el desarrollo de habilidades que requiere el mercado laboral para la absor-
ci6n de la mano de obra.

La corporativizacion de la educacion superior

Las consideraciones utilitarias respecto de las universidades ptblicas provienen tam-
bién de los propios ciudadanos canadienses. A pesar de la masificacion de la educacion
superior, s6lo un porcentaje reducido de la poblacién canadiense cuenta con estu-
dios universitarios, en su gran mayorfa han sido formados en el sistema de colegios, asi
como en las instituciones que ofrecen capacitacion técnica al concluir los estudios
secundarios. Estos ciudadanos, contribuyentes del fisco, exigen al Estado resultados
concretos sobre los gastos destinados a la educacién universitaria, por lo que no sélo
el gobierno federal y la comunidad de negocios estdn en esta linea de pensamiento.

La presion social y las tendencias internacionales provocan tensiones entre
quienes defienden el papel social tradicional que debe tener la universidad publica,
frente a las otras interpretaciones que avalan el viraje de las universidades hacia
esquemas mds cercanos a las empresas, pues se privilegian las consideraciones utilita-
rias y cuantitativas, muchas veces en menoscabo de la generacion de ideas y del co-
nocimiento per se, a pesar de que éste no tenga una aplicacion practica que se refleje
en el crecimiento de la economia.

También es cierto que en Canadd ha disminuido el nivel de exigencia para la
obtencion de los titulos y certificados de educacion superior (Coté y Ahallar, 2011),
con el propésito de mostrar mejores resultados a la ciudadania que exige transparen-

ciay eficacia en la gestion de los recursos publicos destinados a las universidades.
La reduccion presupuestal y las
condiciones laborales del profesorado

Los incrementos de la inflacién y del déficit pablico en Canadd, aunado al estable-

cimiento de estdndares internacionales que avalen la calidad de la educacion superior,
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de acuerdo a los criterios de la 0cpE y de otros organismos publico-privados de ca-
rdcter regional, han derivado en el establecimiento de nuevas directrices que buscan
mejorar el rendimiento de las inversiones publicas destinadas a la educacién y a la
investigacion.

El gobierno de Canadd ha cerrado centros de investigacion que consideraba como
no ttiles, pues no generan ingresos a las instituciones ni a la economifa canadiense.
Ciertos profesores han perdido su empleo y se ha decretado el cierre de algunas bi-
bliotecas publicas y centros de investigacion, asi como el tope a los incrementos sala-
riales, como una medida para controlar la inflacién, pues, de no controlarse ésta, la
economia canadiense corre el riesgo de perder competitividad respecto de otros pafses.

Tal situacion ha suscitado una fuerte resistencia ciudadana, expresada en la
movilizacién por parte de la comunidad académica, que exige mejores condiciones
laborales, ejerciendo presién sobre los gobiernos provinciales al anunciar el paro la-
boral. Al respecto, las autoridades provinciales y del gobierno central han objetado
la posicion de los profesores, pues argumentan que la educacion es un servicio pu-
blico que el Estado no debe dejar de proporcionar a sus ciudadanos. Es evidente la
postura dual del discurso oficial, pues en momentos se defiende a la educacion su-
perior como un bien ptblico y, a la vez, se le considera la prestacién de un servicio

que genera utilidades econémicas en la sociedad del conocimiento.

LA EDUCACION SUPERIOR EN LAS PROVINCIAS:
LOS €ASOS DE COLUMBIA BRITANICA Y QUEBEC

Columbia Britdnica

Esta provincia estd marcada por su geograffa. Las Montafias Rocallosas la alejaron
durante mucho tiempo del resto de la federacion y de las provincias que gozaban
del beneficio econémico del Atlantico, como es el caso de las provincias de Quebec
y Ontario. No obstante, en afios recientes, su condicién limitrofe con el Pacifico le
ha proporcionado una actividad creciente, pues se encuentra cercana a los flujos
comerciales mds relevantes del mundo, situacion que la ha llevado a emprender
acciones importantes en materia educativa.

Su economia se basa en la explotacion de los recursos naturales: silvicultura,
pesca, minerfa y la generacion de energia hidrdulica. Dada la rentabilidad de las activi-
dades primarias, la poblacién de esta provincia se preocupé poco por invertir en
programas educativos de mayor especializacion. Sin embargo, el dinamismo del Pa-
cifico alenté nuevas actividades econémicas, como el turismo y la educacion superior.

Los afios setenta se caracterizaron por una relativa expansién de la educacién vo-
cacional y la educacién a distancia. A finales de esa década, se habl6 de la necesidad de
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crear algus parques cientificos, a los que se les denominé discovery parks (parques de
descubrimiento), en asociacion con las universidades y el Instituto de Tecnologfa, con
el propésito de crear centros de investigacion cientifica y de tecnologia avanzada.

En ese mismo sentido, se fundé el Consejo Cientifico de Columbia Britanica,
el Centro de Investigacién Biomédica y la Fundacién para el Descubrimiento, ins-
tituciones que comenzaron a generar un circulo virtuoso de fomento a la investiga-
cién cientifica y el desarrollo tecnolégico en las universidades. Las restricciones de
los afos ochenta motivaron el cierre de algunos programas educativos, asi como la
fusion del Instituto Vocacional del Pacifico con el Instituto de Tecnologfa. Los cole-
gios se asociaron a las universidades, lo cual generé enormes confusiones entre la
formacion que se obtenfa en los colegios y la que se recibia en las universidades. En
virtud de que el tema del acceso era prioritario, la Universidad Abierta (ua) flexibi-
liz6 sus programas de estudio y permitié que los estudiantes disefaran su ruta cu-
rricular, de acuerdo a sus propios intereses, tomando cursos en cualquier institucion
de estudios postsecundarios. En este sentido, muchos colegios e institutos estable-
cieron acuerdos de colaboracién con la UA en dreas especificas como musica, bellas
artes y ciencias de la salud (Dennison, 1997). Fue en la provincia de Columbia
Britdnica donde se puso en marcha el Proyecto para el Desarrollo de los Recursos
Humanos. Para implementarlo, se creé un comité formado por representantes sin-
dicales, aborigenes, hombres de negocio, instituciones educativas publicas y privadas
de todos los niveles educativos, estudiantes y el gobierno. Con este proyecto fue evidente
la prioridad del gobierno provincial de concebir la educacion como un instrumento
del crecimiento econémico, mediante la preparacion de la mano de obra mas califica-
da. En todas las universidades se crearon Consejos de Educacion, con la finalidad
de que pudieran participar los diversos sectores, adoptdndose por vez primera en
Canada el sistema de gobierno bicameral (Dennison, 1997).

Las acciones emprendidas por Columbia Britdnica en materia educativa la
convirtieron en una provincia lider para influir en la transformacién de las universi-
dades canadienses hacia el nuevo modelo de desarrollo basado en el conocimiento.
Este perfil se reforzo al emitirse la Declaracion de Victoria en 1993, en la que se esta-
blecieron los temas que, prioritariamente, debia atender el cmEC. Uno de esos te-
mas se relacionaba con la homologacién de los planes de estudio entre las provincias
del Atlantico, las del Centro y las del Pacifico, a fin de asegurar la calidad educativa
en todo Canada (cMmEC, 1993).

En 1995, la Universidad de Columbia Britdnica, la Universidad de Victoria, la
Universidad Simon Fraser, el Instituto de Tecnologia y dos escuelas normalistas
comprendian el espectro de la educacién superior en la provincia, ademds de la
formacion vocacional y técnica. Sélo una escuela vocacional en Nanaimo ofrecfa

programas de capacitacion para el trabajo (Dennison, 1997).
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Diez afios mas tarde, Columbia Britdnica disefié una estrategia basada en la
educacion internacional, articulada con un plan de empleo para la provincia. La es-
trategia de educacion internacional contempla tres metas:

1. Crear un sistema educativo, orientado globalmente: preparar a los estudiantes
para que trabajen en cualquier parte del mundo, pues la globalizacién de la
economia asf lo requiere, por lo que la movilidad estudiantil es parte consti-
tutiva de este nuevo modelo educativo;

2. Asegurar un aprendizaje de calidad y de experiencias de vida para los estudiantes:
se crearon nuevas leyes y reglas para asegurar la calidad de la educacién en
esta provincia, con reconocimiento internacional. Asimismo, se facilitaron
los trdmites migratorios para los estudiantes extranjeros que hubiesen con-
cluido sus estudios universitarios para que permanezcan en la provincia, in-
corpordndose al mercado de trabajo de manera legal.

3. Maximizar los beneficios de la comunidad, las familias y los negocios: en 2010,
los estudiantes internacionales gastaron en la provincia 1 800 000 000 de
délares en matricula, hospedaje y demds gastos cotidianos, lo cual generé im-
puestos por un monto de setenta millones de délares y la creacion de veintidés
mil empleos (Bc, 2012).

Lo anterior evidencia que el impulso a la educacion superior en esta provincia,
como en el resto de Canadd, no sélo es para mejorar la preparacion de los recursos
humanos, sino que también se ha considerado la educacién como una actividad

importante para la economia, por las derramas que genera.

Quebec

La educacién en esta provincia estd marcada por su historia y su cultura, en la que
convergen la religion, la politica y la economia. Los quebequenses pueden ser
educados en dos sistemas diferentes: por un lado, esta la tradicién catélica, con
una fuerte mayorfa francéfona, pero en la que también estdn presentes minorfas
catélicas como los irlandeses y polacos; por el otro, estd la tradicién protestante,
mayoritariamente angléfona (Henchey, 1972). La secularizacion de las dos univer-
sidades catdlicas de esa época ocurrié hasta 1965 (Universidad de Montreal) y
1970 (Universidad de Laval), comprometiéndose a impulsar la investigacién cientifica.

Al término de la segunda guerra mundial, la mayorfa de las universidades en
Estados Unidos y Canad4 fortalecieron sus actividades de investigacion, en un con-
texto politico de defensa y de una fuerte carrera armamentista, la cual requeria de

programas de ciencia bésica y de fomento al desarrollo tecnolégico. Sin embargo, las
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universidades quebequenses, principalmente las francéfonas, se resistieron a este
cambio. La Universidad de Montreal manifesté su posicién a mediados de los afios
cincuenta, argumentando que el papel de la universidad era la preservacion y trans-
misién del conocimiento, mas que incrementarlo, por lo que la investigacién no se
consider6 parte fundamental de las actividades universitarias (Magnuson, 1980), lo
que provocé un rezago en el desarrollo cientifico-tecnolégico de esos afios, a pesar
de que Montreal contaba ya con dos universidades: la Universidad de Montreal (Um),
la Escuela Politécnica (afiliada a la um), la Escuela de Altos Estudios Comerciales,
también afiliada a la um, y la Universidad de McGill, de corte angléfono. En el resto
de la provincia estaban la Universidad de Laval (ciudad de Quebec) y la Uni-
versidad Bishop, enclavada en la poblacién de Sherbrooke. En 1968, se fundé la
Universidad de Quebec, con seis sedes, ubicadas en los principales centros urba-
nos de Quebec, asi como el Instituto de Investigacion Cientifica, la Escuela Técni-
ca Superior y la Escuela Nacional de Administracién Pdblica. También se cre6 el
Colegio La Salle, en 1959; la Universidad de Sherbrooke y, en 1972, la universidad
a distancia TELUQ. Finalmente, en 1974, se formé la Universidad de la Concordia.

Los cambios provocados por el Partido Liberal en los afios sesenta, a través de
la Revolucion silenciosa (Henchey, 1973) tuvieron un fuerte impacto en el sistema
educativo quebequense. Ante todo, se atendi6 el tema de la democratizacion en los
sistemas de gobernanza, el acceso a la educacién publica, asi como el fortaleci-
miento de la cultura francéfona. Se garantiz6 el derecho a huelga de los servidores
ptblicos y se abri6 el proceso de planeacion a los sindicatos y grupos empresariales.
También se redujo la edad para votar (de veintiuno a dieciocho afios). Estos cambios
sociopoliticos cambiaron la percepcién acerca de la educacién superior, conside-
rdndola a partir de este momento un elemento importante para enfrentar las presio-
nes competitivas del mundo moderno (Higher Education, 1963).

A pesar de que se hizo explicito el reconocimiento de la importancia econémi-
ca de la educacion, nunca se soslay6 su perspectiva humanista, pues los profesores
recibieron formacion en temas de psicologia para que tuviesen una comprension
integral de los estudiantes en su proceso de aprendizaje. Se incorpor6 una pedago-
gfa activa, basada en la participacion de los educandos, mediante la organizacion de
seminarios, grupos de discusién, elaboraciéon de proyectos conjuntos, abriendo la
posibilidad en las aulas para la expresion del alumnado. También se cre6 el Consejo
Superior de Educacién, como un cuerpo asesor del Ministerio de Educacion de
Quebec (Donald, 1997). De esta reforma surgi6 la Red de Colegios que tiene la
provincia bajo el nombre de Colegios de Ensenanza General y Profesional (CEGEPS),
creados para conservar la educacion general tradicional, pero también para dar res-
puesta a las necesidades econémicas a través de programas de formacion técnica

en las escuelas e institutos (Sorochan, 2012).
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Desde entonces, en estos colegios se imparte una formacién preuniversitaria y
una formacion técnica avanzada. Los estudiantes quebequenses ingresan al CEGEP
después de once afios de estudio (nivel elemental y secundario), optando por estudios
de dos afios de formacién general, si desean ingresar a la universidad, o bien, cursar
tres afos de educacion profesional, encamindndose al mercado laboral (Donald,
1997). Este sistema de colegios se expandié en los afios setenta y fue concebido
para vincular la educacion secundaria con la universidad y el mercado laboral, asi
como para relacionar a los jévenes estudiantes con la poblacién adulta que requerfa
mejorar su nivel educativo para tener mayores competencias en sus lugares de tra-
bajo. El sistema de colegios favorecié que los estudiantes conservaran su empleo,
optando por programas de estudio mds encaminados al desarrollo de competencias
para el trabajo. Para impulsar la investigacion cientifica, el gobierno quebequense
recomend6 a las universidades de Laval, Montreal y McGill a desarrollar progra-
mas de posgrado, credndose, al mismo tiempo, un Consejo de Investigacién a nivel
provincial.

La masificacion de la educacién superior, aunada a la crisis econémica y las
politicas de austeridad de los afios ochenta, dieron un fuerte impulso, de tal modo que
los estudiantes adoptaran una actitud menos pasiva, encargandose ellos mismos de
su formacién, mediante actividades autodidactas (Donald, 1997). Convencido el
gobierno quebequense de la necesidad de la formacion cientifico-tecnoldgica, se
cre6 en 1985 el Ministerio de Ciencia y Educacién Superior, para encargarse de la
educacién possecundaria, adecuando la curricula a esta nueva vision, incorporando
actividades de evaluacién institucional, tanto para medir el progreso de los estu-
diantes, como para garantizar la calidad de los programas educativos. El perfil de las
universidades se transformé desde esos afios, encomendédndoles actividades no sé6lo
de docenciay de evaluacion entre pares, sino también para posicionarse como lide-
res en la investigacion, colaborando estrechamente con la industria.

Los retos socioeconémicos derivados de la globalizacion han reforzado la for-
macién en el sistema de colegios de la provincia de Quebec. Las instituciones de
educacién superior han identificado cuatro retos para la formacion terciaria:

1. El desarrollo de competencias.

2. La habilidad para la adaptacion a entornos cambiantes.

3. La toma de decisiones basada en un sistema de valores y desde un enfoque
critico.

4. La apertura a la diversidad (Donald, 1997).

Al inicio de la primera década del siglo xx1, ha resurgido el debate sobre el papel de

la educacion superior, trayendo consigo una fuerte tension entre las dos concepciones
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ideoldgicas opuestas, antes expuestas: la educacién como un bien putblico o la edu-
cacién como un servicio privado. Este debate atin permanece, pues revela cuestio-
nes problematicas de la educacion, como el acceso a ésta, su financiamiento y la
calidad de los programas de estudio.

El punto de mayor controversia se suscité cuando el gobierno de la provincia
canadiense decret6 un incremento considerable en las colegiaturas universitarias,
argumentando que entre 1967 y 2007 éstas habian permanecido practicamente con-
geladas y los CEGEPS segufan sin pagar cuotas. El déficit de las universidades en Quebec
no podia seguirse manteniendo con las erogaciones del gobierno, por lo que las auto-
ridades quebequenses emitieron una nueva legislacién en 2007, con el fin de incre-
mentar esas cuotas. Dicho incremento se aplicarfa a partir de 2012 y se consider6
equiparable al de otras provincias en Canada (Unger, 2013). De acuerdo con Asselin
(2012), este incremento implica el cambio de la educacién entendida como un bien
publico a un bien privado. Segin esta légica, los estudiantes obtienen ventajas
simbdlicas y materiales gracias a la educacion que reciben en las instituciones de
educacion superior, lo cual contribuye a la creacién de bienestar por medio del
empleo, por lo que la educacion se considera una inversion de la cual después se
obtiene ventaja, por lo que los estudiantes deben participar con una mayor aporta-
ci6n para sufragar estos gastos (Lamoureux, 2012).

La incompatibilidad de las concepciones sobre la educacién superior y, parti-
cularmente, el incremento de las cuotas, provocé una fuerte resistencia estudiantil
que condujo al paro de actividades y la toma de las universidades en 2012. Esta ha
sido una de las movilizaciones mas importantes en los dltimos afios en Canadd,
pero no todos los estudiantes apoyaron las protestas, pues exigian a sus profesores
que les dieran clases extramuros, reclamando su derecho a la educacion. Prictica-
mente todo el afio fue polémica tras polémica, cargado de mesas de discusion y de
negociacion. La movilizacion social escal6 a tal punto que hubo actos por parte del
cuerpo policiaco para romper con las marchas y el gobierno decreté la penalizacion
de las movilizaciones estudiantiles, sin retroceder en su decisién de aumentar las
cuotas. La situacion se resolvié tentativamente en septiembre de 2012, cuando la
lideresa del Partido Quebequense anuncié la supresion de la decision guberna-
mental de aumentar el pago de las colegiaturas, prevaleciendo la visién de la edu-
cacién como un bien publico (Unger, 2013). Sin embargo, el conflicto sigue latente
y el resultado de estas tensiones refleja que las decisiones en torno a la educacion
siempre tienen un fuerte contenido politico, ya que los partidos deciden en fun-
cion del electorado, pues dicha decision trajo beneficios politicos al Partido
Quebequense, que ha sabido capitalizarlos en las contiendas electorales.
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EDUCACION INTERNACIONAL EN EL CONTEXTO DE LA GLOBALIZACION

La inversién de Canad4 en la educacion, ciencia, tecnologia e innovacion desde el
siglo xix y durante las dltimas décadas, lo ha colocado como un pafs que ha desarro-
llado una ventaja competitiva basada en la educacién, que durante la gestion del
conservador Stephen Harper se quiso utilizar como una herramienta para generar
empleo, consumo y crecimiento de su mercado interno. El entorno econémico inter-
nacional favorecia esta estrategia, pues el modelo de desarrollo econémico mundial
se basa en el conocimiento. Ademds, la inclusion de la educacion en las negociaciones
multilaterales (Marquina et al., 2014) ha favorecido a Canada para ofrecer al mun-
do este servicio, aprovechando el cambio en la regulacién a nivel internacional.

El Departamento de Asuntos Exteriores, Comercio y Desarrollo de Canadd ha
fijado como mercados prioritarios para ofrecer los servicios de educacion superior a
las economias emergentes y en desarrollo, cuya poblacién joven estd creciendo y
en donde hay suficientes ingresos familiares que, combinados con apoyos guberna-
mentales —como los casos de México y Brasil—, pueden acceder a una formacion
profesional y de posgrado en el extranjero. Canad4 ha seleccionado a México, Brasil,
China, India, Turquia y Vietnam, ademas de paises de Africa del Norte y Medio
Oriente. En estos dltimos, hay una oferta limitada de educacion superior de buena
calidad y familias ricas que buscan para sus hijos opciones educativas en el extranjero.

La educacién internacional de Canadd comenz6 a forjarse un afio después de
que Harper ocupara el cargo de primer ministro. En colaboracién con el cMEC —en
el que participan todas las provincias—, el gobierno de Canad4 inicié un programa
piloto para el periodo 2007-2012, a través del cual se coordinaria, crearfa y promo-
verfa una imagen de marca nacional en materia educativa a nivel internacional,
utilizando la red de embajadas y consulados de Canada en todo el mundo. Con el apo-
yo diplomdtico, se realizaron mds de ciento setenta actividades anuales para atraer
a estudiantes de educacién superior e investigadores que desearan realizar estancias
de estudio en Canadd; en algunos casos, con la posibilidad de migrar hacia dicho
pais, atendiendo los criterios y requisitos de inmigracion que el gobierno canadiense
establece.

En este periodo, el niimero de estudiantes extranjeros en Canadd aumenté un
51 por ciento, porcentaje que arroja interesantes resultados para la economia cana-
diense. Se tenfa contemplado recibir a 450 000 estudiantes entre 2014 y 2022, es-
timando que esta demanda de servicios educativos en Canadd generarfa 173 000
nuevos empleos y un gasto por consumo que ascenderd a los 16 000 millones de déla-
res canadienses (Gobierno de Canadd, 2014: 12), lo que incrementard los ingresos
fiscales por impuestos sobre la renta y el consumo, ayudando a sanear las finanzas

ptblicas de Canadd y generando estrategias de desarrollo para las provincias.
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En 2011, esta estrategia se fortaleci6 al canalizar mas recursos presupuestales
para apoyar las actividades del nuevo Comité Consultivo encargado de las consul-
tas y estudios para elaborar el plan de accién para la educacién internacional.
Como resultado de estos esfuerzos, a inicios de 2014, se dio a conocer el documento
“Estrategia de Canadé en materia de educacion internacional. Utilizar nuestra ven-
taja del conocimiento como motor de la innovacién y la prosperidad”, en el que se
afirma que la colaboracién internacional en educacion superior esta dentro de los
veintidds sectores prioritarios que Canadé ha ubicado en el centro de su estrategia
para competir en la economfa globalizada.

Se piensa que, mediante la atraccion de talentos y la colaboracién con el sector
privado, los centros de investigacion y desarrollo, las instituciones de educacion su-
perior, las Organizaciones de la Sociedad Civil, los gobiernos provinciales y los de-
mas actores involucrados, Canada generard las condiciones para que se convierta,
al igual que Francia, Reino Unido, Estados Unidos, Alemania, Corea del Sur y Ja-
pon, en un lider mundial en materia de servicios educativos de nivel superior.

Parte de esta estrategia consiste en crear redes de colaboracién universidad-
industria (véase el texto de Federico Stezano, en este mismo volumen) que funcio-
nen para articular los esfuerzos de investigacion y desarrollo tecnoldgico dentro de
Canada, pero que, a su vez, tengan una proyeccion internacional. Canadd ha esta-
blecido alianzas de cooperacion con México, Brasil, China, India, Turquia y Vietham
para el intercambio académico. Para ello ha destinado trece millones de délares bia-
nuales que apoyan la realizacién de proyectos conjuntos de investigacion y cubran
las estancias de investigacion, asi como las becas para estudiantes de licenciatura y
posgrado que participen en dichos proyectos.

La red Mathematics of Information Technology and Complex Systems (MITACS)
es un organismo privado sin fines de lucro, creada en 1999 para financiar proyectos
de investigacion en matemdticas aplicadas en sectores estratégicos, como las teleco-
municaciones y su aplicacién a la seguridad; la salud y la biomedicina; los recursos
naturales y ambientales; el procesamiento de datos; la gestion del riesgo y las finan-
zas (MITACS, 2009). Dentro de esta red de centros de excelencia, se ha desarrollado
el programa Globalink para reforzar los lazos de cooperacion entre Canada y sus so-
cios estratégicos en materia de movilidad académica. Mediante este programa, se
fortalecen las habilidades educativas, cientificas y comerciales de quienes colabo-
ran en los proyectos que patrocina Globalink, pues forman parte de la red mitacs, la
industria, el gobierno y las universidades canadienses y todos los organismos de los
paises ya mencionados.

La movilidad internacional —sea en calidad de estudiantes o de investigadores—
genera vinculos de colaboracion cientifico-tecnolégicos con un efecto importante

en la capacidad de innovacion, tanto para el pais huésped como en el pais al que viajan
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los recursos humanos calificados. Los lazos personales e institucionales en este sector
favorecen el desarrollo de la ciencia y sus aplicaciones, mediante las cuales se innova
en procesos y productos, para distribuirlos comercialmente por el mundo.

Las sinergias de conocimiento desarrolladas en el &mbito mundial y con paises
seleccionados, redunda en beneficios econémicos para las partes cooperantes. Esto
confirma que Canadd esta construyendo las bases en las que cimentard el desarro-
llo de su economia y la prosperidad de sus ciudadanos en la sociedad del conoci-

miento del siglo xxi.

COoOPERACION MEXICO-CANADA

La cooperacion de México con Canadd en el sector educativo data del siglo xx. En las
reuniones de las Comisiones Mixtas, el intercambio académico entre ambos pafses
siempre estuvo presente. En 1977, se firmé el Acuerdo de Cooperacién Cultural
México-Canadd; en 1993, se signé el Memorandum de Entendimiento para el Pro-
grama de Intercambio de Jévenes Especialistas y Técnicos; en 1998, se signé otro
Memordndum de Entendimiento sobre la Cooperacién en Materia Educativa y, en
2004, se formaliz6 la Alianza México-Canada.

En el marco de sus reuniones anuales, sesionan tres grupos de trabajo (Capital
Humano, Movilidad Laboral y Comercio, e Inversién e Innovacién), los cuales im-
pulsan la cooperacion bilateral en educacion, investigacion e innovacién. Hay 196
mexicanos que realizan estudios profesionales en Canada con apoyo del Conacyt,
particularmente en las dreas de ciencias aplicadas a la biologia, en ingenierfa,
ciencias exactas, ciencias de la conducta, ciencias sociales y humanidades, la salud,
ciencias de la Tierra, del mary de la atmdésfera.

También se formaliz6 la Cooperacion Universitaria para fortalecer los vinculos
directos entre grupos culturales, de investigacion y académicos de ambos paises.
Se espera continuar la colaboracion para promover mds intercambios en el campo
de la educacioén superior, aprovechando también el espacio de didlogo y coopera-
ci6n en el marco de la Conferencia de las Américas sobre Educacion Internacional
(SRE, 2012).

Finalmente, cabe senalar que después de la entrada en vigor del TLCAN, se cred
el Consorcio para la Colaboracion de la Educacién Superior en América del Norte
(Conahec, por sus siglas en inglés), como un organismo trilateral sin fines de lucro,
que impulsa la cooperacion entre la comunidad académica, asi como el reconoci-
miento de los estudios entre las instituciones de educacién superior de la region.
Como parte de sus iniciativas, se ha creado el Programa para la Movilidad de Estu-
diantes de América del Norte (Promesan) para facilitar y financiar el intercambio
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estudiantil y de docentes en la region. El programa se financia de manera tripartita:
por parte de México, la Secretarfa de Educacion Pablica (sEp); por la parte cana-
diense, el responsable es el Ministerio de Empleo y Desarrollo Social (antafio Re-
cursos Humanos y Desarrollo de Competencias) y, por parte de Estados Unidos, el
Fondo para el Mejoramiento de la Educacion Postsecundaria (Fipse) del Departa-
mento de Educacion.

A pesar de los trabajos del Conahec, poco se ha avanzado en la revalidacion y
certificacion de los estudios entre los tres pafses para facilitar la movilidad profesio-
nal (Marquina et al. 2012; 2014), pues siguen existiendo barreras de entrada al
mercado laboral, las cuales limitan el ejercicio profesional de los mexicanos en te-
rritorio canadiense y estadunidense. Ademads, en los dltimos afios ha habido una
reduccion de becas de investigacién y de otros programas de entidades canadienses

establecidas en México y Estados Unidos que favorecfan el intercambio académico.
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EL DESARROLLO CIENTIFICO Y TECNOLOGICO:
CARACTERISTICAS Y TRAYECTORIA RECIENTES

José Luis Leon-Manriquez

Existe un creciente consenso en el sentido de que el cambio tecnoldgico es un fac-
tor clave en el desarrollo econémico y la estructuracion del poder politico interna-
cional. De ahf la conveniencia de abordar la organizacion, el desarrollo y los desafios
de la ciencia y la tecnologia en cada uno de los paises y regiones del mundo. En la
actualidad, Canad4d experimenta una compleja transicién de una estructura cienti-
ficay tecnolégica basada en los recursos naturales y las industrias de produccion en
masa, a una que recurre, de manera creciente, al conocimiento. A pesar de las reduc-
ciones presupuestales iniciadas en la segunda mitad de los afios dos mil, el avance
tecnoldgico parece ser, para este pafs, un medio necesario para mantener y atin me-
jorar su insercion en el sistema internacional.

Este apartado se divide en tres secciones: la primera describe la evolucién de
la estructura organizacional que ha seguido Canada para fomentar las actividades
de investigacion y desarrollo tecnoldgico (1+D), con especial énfasis en el papel de las
instituciones federales. Originalmente, Canada estructuré un patrén innovador
centrado en la explotacion de los recursos naturales, la energia y las industrias ma-
nufactureras bésicas. El pafs comenzé a perseguir la mejora de sus capacidades
tecnoldgicas durante la primera guerra mundial, pero fue a finales de los afios
ochenta y durante los noventa del siglo xx cuando logré concretar un salto tecnols-
gico importante, mas no definitivo. Una somera comparacion de los avances cienti-
ficos y tecnolégicos de Canadd vis a vis los pafses de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (0cDE) y el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) es materia de andlisis en la segunda seccion.

El andlisis de indicadores como el gasto en investigacion y desarrollo (GIDE) y la
proporcién de cientificos y tecnélogos en relacion con la fuerza laboral confirma que,
si bien Canadd no se ubica entre los principales paises innovadores, ha logrado me-
jorar su posicion relativa en la escala tecnolégica, respecto del resto del mundo. La
tercera parte analiza las caracteristicas actuales y los desaffos de la 1+D en Canada.
Después del esfuerzo tecnolégico sostenido durante varias décadas, el pais muestra
ciertos signos de cansancio. El GIDE y el gasto de las empresas privadas en innovacion
tecnoldgica han registrado una caida en los dltimos afios, aunque otros indicadores,
como la formacién de recursos humanos de nivel superior, contintia mejorando.
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Evolucion del desarrollo cientifico y tecnolégico de Canada:
un poco de historia

Por ser un pafs de industrializacion relativamente tardia, el avance tecnoldgico de
Canada en el siglo xx resulté m4s lento que en la mayorfa de los paises miembros
del G-7, con la excepcion de Italia (Niosi, 2000). Es cierto que varios cientificos ca-
nadienses han sido galardonados con el Premio Nobel, y que el pafs ha sido recono-
cido por invenciones como el cable submarino, el queroseno, el microscopio
electrénico, el reactor Candu, la cosechadora autopropulsada (Dufour y De la
Mothe, 1993; Saint-Pierre, 1997). Canad4 alberga una de las instituciones de fisi-
ca tedrica mds importantes del mundo, el Perimeter Institute.

En la medicina, se ha destacado por diversas innovaciones, como el descubri-
miento de la insulina en 1922, realizado por fisiélogos canadienses de la Universidad
de Toronto. También ha mostrado avances significativos en estudios relacionados
con el vit-sida y el tratamiento de enfermedades neurolégicas (Research Media,
2013). En 2012, el National Research Council (NrC) logré poner en vuelo el primer
avién civil impulsado en su totalidad por biocombustibles.

Sin embargo, la innovacién sistemética en Canadd no ha sido tan significativa
como en Japén, Alemania, Estados Unidos, Reino Unido, e incluso Corea del Sur,
tal como lo demuestra el indicador GIDE/PIB en el cuadro 1. Las causas de este bajo ren-
dimiento se han abordado en una serie de trabajos académicos. El consenso es que, en
la medida que Canad4 goza de una amplia base de recursos naturales, posee un fuerte
incentivo para centrar su esfuerzo tecnoldgico en esta ventaja comparativa. Otra razén
que con frecuencia se aduce es que, dado el pequefio tamafio de las industrias locales,
la mayor parte de la 1+D en Canadd ha sido llevada a cabo por empresas extranjeras.
Por ello, se argumenta, la atencion se ha colocado mas en los objetivos corporativos
de corto y mediano plazo que en los intereses nacionales de Canada a largo plazo.

La proximidad geogréfica con Estados Unidos también es otro factor que con-
tribuye al bajo desempefio innovador de Canadd, pues se han inhibido los esfuerzos
tecnoldgicos locales, ya que, mediante la importacion, ha sido f4cil el acceso a tec-
nologfas de punta, sin realizar importantes erogaciones (Gerrard, 1997). Estos fac-
tores caracterizan la historia de la 1+D canadiense.

A pesar de la creacion en 1882 de la Royal Society, hasta antes de la primera
guerra mundial, Canadd realiz6 poca 1+D aplicada al sector manufacturero, pues
sus actividades tecnoldgicas se concentraron en la silvicultura, la minerfa, la pesca
y la agricultura. Un cambio importante ocurrié cuando el gobierno creé un con-
junto de nuevas instituciones de investigacion y desarrollo, entre las que se hallan
el Privy Council Committee on Scientific and Industrial Research (pccsir) y el
National Research Council (Nrc), establecido en 1916.
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INDICADORES SELECTOS DE AVANCE CIENTIFICO Y TECNOLOGICO
EN ALGUNOS PAISES DE LA OCDE (2011)

Porcentaje del GIDE
realizado por: Investigadores Porcentaje
por cada de poblacion de
Gasto en 1+D 10000 25 a 64 anos
(millones Sector Sector | GIDE % | personas dela | con educacion
Pais usD) privado | piblico | del piB | fuerza laboral superior

Alemania 96971 67.6 14.5 2.8 80.2 27.5
Canad4 24756 60.0 9.7 1.7 83.9 51.3
Corea del Sur 58379 76.5 11.7 4.0 115.1 40.4
Estados Unidos 429143 68.5 12.7 2.7 80.8 42.4
Japén 148389 77.0 8.3 3.3 99.6 46.4
México 8054 39.0 30.5 0.4 9.4 17.3
Reino Unido 39217 63.6 8.6 1.7 79.5 29.4
Total ocpE 1056228 67.2 11.8 2.3 71.9 31.5

FUENTE: OCDE (2014).
1+D = Investigacion y desarrollo tecnolégico. GIDE = Gasto en investigacion y desarrollo.

Mientras que el NRC se pensé originalmente como un 6rgano consultivo y de
promocién, después de algunos anos se habia convertido en el centro de varios la-
boratorios financiados con fondos publicos. Entre 1916y 1939, el presupuesto del
NRC se multiplicé once veces y su personal de tiempo completo crecié de una a
trescientas personas. En 1945, los empleados del NRC sumaban setecientos (Du-
four y De la Mothe, 1993: 9). Hoy en dfa, el NRC se integra por tres divisiones macro
(tecnologfas emergentes, ciencias biolGgicas e ingenierfa), cada una encargada de
carteras de proyectos especificos. Existen un total de doce carteras dentro del
NRC, cada una de las cuales desarrolla una serie de programas que abordan las priori-
dades y retos tecnolGgicos identificados.

A pesar de estos cambios, a finales de los afios treinta, Canad4 se asemejaba “a
la América Latina actual (Argentina, Brasil y México en particular): muchas em-
presas industriales que realizan poca o ninguna investigacién, un pufiado de gran-
des laboratorios federales, y muy pocos laboratorios provinciales y universitarios”
(Niosi, 2000: 31). El esfuerzo publico iniciado en el siglo xx recibi6 un significativo
impulso durante y después de la segunda guerra mundial. El rdpido crecimiento de
la economia canadiense durante los afios cincuenta y sesenta propicié una mejorfa
de las condiciones para la innovacién. Los presupuestos crecieron sostenidamen-
te, tanto para el NRC como para la investigacion universitaria. Areas como la inves-

tigacion médica, la energfa atémica y la defensa se promovieron con entusiasmo, y
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el gobierno disefié un generoso sistema de incentivos fiscales que reducia los im-
puestos federales a las empresas que realizaban inversiones en 1+ para el sector
industrial (Gerrard, 1997). Atin en la actualidad, Canad4 es uno de los paises de la
OCDE que cuenta con este tipo de instrumentos fiscales, como parte de su politica
de innovacion.

El fortalecimiento financiero de la 1+D canadiense trajo consigo nuevas inquie-
tudes y cambios organizacionales. En 1963, la Royal Commission on Government
Organization, mejor conocida como Comisién Glassco, publicé un informe sobre
el estado del sistema canadiense de innovacién. Entre muchas otras observaciones,
la Comisién indicé que el NRC era insuficiente para coordinar la gran cantidad de
iniciativas de 1+D en Canad4. Por lo tanto, la Comisién Glassco abogé por una re-
forma institucional cuya estructura fuera mas sensible a las necesidades del sector
industrial. Una de las principales consecuencias de este planteamiento fue la crea-
cion, en 1971, del Ministry of State for Science and Technology (MossT). El nuevo
ministerio fue concebido como un medio para formular y coordinar las politicas
publicas en materia de 1+D. También tenfa por objeto proporcionar asesoramiento
al gobierno federal en esta materia. No obstante, las responsabilidades del M0ossT su-
peraron con creces tanto a sus recursos, como a su poder politico dentro del Estado
canadiense. Al mismo tiempo, la planificacion y la coordinacion eficientes fueron
recurrentemente inmovilizadas por las resistencias de los investigadores, es decir,
de la llamada “Republica de la Ciencia” (De la Mothe y Paquet, 1994: 264).

Debido a las deficiencias organizacionales, en los noventa, la politica canadiense
de cienciay tecnologia alenté un enfoque con menor intervencion directa del Estado
y procurd, en consecuencia, una mayor coordinacion entre empresas, laboratorios y
universidades publicas.

El mosst desaparecié en 1990 y fue sustituido por el Ministerio de Industria,
Ciencia y Tecnologia (MisT, por sus siglas en inglés). Las politicas especificas en
materia de ciencia y tecnologia las implement6 el ministro de Ciencia dentro del
MisT. A partir de la fundacion del mis, la participacion directa del Estado y los con-
siguientes presupuestos para promover la 1+D comenzaron a reducirse, pues ese vacfo
se ocup6 y fue superado por las inversiones privadas en ciencia y tecnologia (Dufour
y De la Mothe, 1993; Niosi, 2000; Industry Canada, 2004). Después de una corta
vida, en 1993, el misT se fusion6 con otras dependencias del gobierno, como al-
gunas secciones del Departamento de Comunicaciones, Canada Investment y
Consumer and Corporate Affairs Canada, para crear Industry Canada.

El mandato general de este nuevo organismo, denominado Industry Canada,
es “construir una ventaja competitiva a través de la innovacion, el comercio y la in-
version, el capital humano y la mejora de la productividad”. Esta tarea implica la

facilitacion de redes tecnolégicas, asi como el fomento a la innovacién en las em-
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presas, con especial énfasis en las firmas pequenas y medianas. Desde la creacion
de Industry Canada, las sucesivas reformas de las politicas de ciencia y tecnologia
trataron de mejorar las redes, las asociaciones y la coordinacién entre ellas. La idea
principal consistié en “una redefinicion del gobierno para actuar como un cataliza-
dor para la innovacién” (Gerrard, 1997).

A pesar de los distintos enfoques ideoldgicos, la mayor parte de los sucesivos
gobiernos canadienses coincidieron en el interés por convertir al pafs en una poten-
cia basada en el conocimiento y el desarrollo tecnolégico. En 2002, Industry Canada
lanzé un plan destinado a mejorar la comercializacion de los resultados de la in-
vestigacion, el desarrollo de habilidades relacionadas con la nueva economfa, la me-
jora de los negocios y del entorno normativo, asi como la promocién de la educacion
(Research Money, 2000; 2002). En 2000, el entonces ministro de Finanzas, Paul
Martin, dio a conocer un proyecto destinado a trasladar a Canadd desde la quin-
cuagésima posicion en el gasto en 1+D dentro de la ocpE, al quinto lugar en 2003.
El objetivo declarado era permitir a Canada convertirse en uno de los principales
actores de la llamada “nueva economia” (Industry Canada, 2010).

¢Cudl es el balance de los cambios institucionales y los distintos planes y poli-
ticas de innovacién cientifica y tecnoldgica? Entre principios de los ochenta del si-
glo XX y mediados de la década del dos mil, el pais llevé a cabo un enorme esfuerzo
dirigido a la mejora de su industria y sus capacidades de innovacién. Derivado de di-
cho proceso, Canadd logré gestionar la transicién de una estructura basada en la
explotacién de los recursos naturales a un sistema mas centrado en el avance in-
dustrial e incluso en el conocimiento.

En consecuencia, el pafs ha diversificado su patrén de ventajas comparativas
centrado en las materias primas y en productos bésicos semielaborados. A finales de
los afios noventa, los productos industriales, basados en el conocimiento, ya consti-
tufan la mayorfa de las exportaciones del pafs (Saint-Pierre, 1997). No obstante estos
logros, las cifras que se discuten en los siguientes apartados confirman que Canadd
estd lejos de haberse convertido en lider tecnolégico mundial; incluso el perfil de la

1+D canadiense muestra, recientemente, ciertas tendencias involutivas.

La ciencia y la tecnologia en Canada,
algunas comparaciones en el contexto internacional

¢Dénde se ubica Canadd respecto de otros paises en términos de su desarrollo tec-
nolégico? Como han postulado Nelson y Rosenberg (1993), los actores de las poli-
ticas y estrategias de innovacién no sélo estdn conformados por las politicas

publicas, universidades, laboratorios y agencias gubernamentales, sino también, sobre
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todo, por las empresas privadas. Por ello, un andlisis comparado del desarrollo cien-
tifico y tecnoldgico requiere de diversos elementos que deben tenerse en cuenta
para afinar los alcances del andlisis. Algunos indicadores muestran que el perfil
tecnoldgico de Canadd no encaja plenamente con su estatus de la undécima eco-
nomfa del mundo.! Si bien muchos de sus indicadores han evolucionado positiva-
mente, atn persisten brechas importantes entre Canadd, por un lado, y Estados
Unidos, Alemania, Gran Bretafia, Japon y Corea del Sur, por el otro. Indicadores
como el gasto total en 1+D; la proporcién GIDE/PIB; el nimero de investigadores por
cada diez mil personas de la fuerza laboral, asi como el porcentaje del GIDE realiza-
do por el sector privado, muestran significativas brechas con las economias lideres de
la ocpE. Incluso la mayor parte de los indicadores canadienses son, en términos
absolutos y relativos, sensiblemente inferiores a los de Corea del Sur, pais cuya ex-
tension territorial es cien veces menor a la de Canada. La tnica drea donde Canad4
muestra superioridad es en el porcentaje de adultos con educacién superior.

A principios de la década del dos mil, los canadienses parecian transitar por la
ruta de la convergencia tecnoldgica con Estados Unidos, el noreste de Asia (sobre
todo Japon y Corea del Sur) y los pafses de Europa occidental. Algunos indicadores
basicos resultaban muy favorables y alentaban un balance positivo en este sentido,
pues el GIDE canadiense creci6 sostenidamente desde finales de los ochenta. En 1989,
representaba el 1.37 por ciento del PiB; en 1993, se elevé al 1.60 por ciento; en 2001,
ascendi6 al 1.94 por ciento y, en 2004, alcanzé un méximo histérico del 2.07 por
ciento del piB.

Desde principios de los noventa hasta inicios de los dos mil, Canadd y Estados
Unidos fueron los unicos paises del G7 cuyo GIDE/PIB creci6. En el resto del G7,

! Aunque una medicién comparativa a fondo del esfuerzo cientifico y tecnolégico no es el objetivo cen-
tral de este trabajo, resulta conveniente tener en mente la tipologia que Evenson y Westphal (2002)
proponen para clasificar los distintos estadios de desarrollo tecnolégico que presentan los pafses. De
acuerdo con esta escala, los paises se ubican en tres niveles: el nivel 1 estd compuesto por las naciones
que utilizan una mezcla de tecnologias obsoletas, en su mayorfa importadas de los paises industriali-
zados, y que dedican entre el 0y el 0.3 por ciento del piB; en el nivel 2, se agrupan los paises que poseen
la capacidad de dominar las tecnologfas importadas y, en una fase mas avanzada, desarrollar innovacio-
nes marginales; por lo general estas naciones son semiperiféricas o emergentes, y canalizan entre el
0.4 yel 1.6 del piB a la 1+D. En cambio el nivel 3 incluye a los miembros desarrollados de la ocpe, que
son responsables del 90 por ciento de los avances tecnolégicos en el mundo. En estos paises, el es-
fuerzo tecnolégico es continuo y significativo, tanto cualitativa como cuantitativamente. Los de este ni-
vel presentan las siguientes caracterfsticas: 1) asignan en general, mas del 1.6 por ciento del P a la
1+D; 2) poseen una alta proporcién de cientificos, ingenieros y técnicos respecto del total de su pobla-
cién; 3) desarrollan, a través de sus ingenieros e investigadores, una cantidad considerable de paten-
tes; 4) se caracterizan porque el sector privado financia la mayorfa de los gastos de 1+D y 5) disponen
de un patrén tecnolégico en el que la investigacion aplicada y experimental predominan sobre la in-
vestigacion bdsica. Como podemos inferir de los datos consignados en este trabajo, Canada se ubica
en la parte baja del nivel 3 de esta clasificacion.
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este indicador disminuy6, ya sea de forma marginal (Francia, Japén, Italia) o de
manera espectacular (Alemania, Reino Unido).

La dltima década, no obstante, muestra cierto retroceso en la trayectoria tec-
noldgica ascendente que Canadd habia recorrido desde finales de los ochenta del

siglo xx. Lo que denominarfamos “cansancio tecnoldgico” canadiense se expresa en:

a) Una renovada tendencia a la participacion del sector publico en el financia-
miento de la 1+D.

b) Un descenso relativo en los porcentajes relativos de desarrollo experimental.

¢) Una disminucién en el ndmero de familias de patentes triddicas, es decir,
aquellas que se solicitan o registran en Estados Unidos, Europa y Japén.

d) Un porcentaje del GIDE/PIB que, como se ilustra en la grafica 1, ha vuelto a caer
por debajo del 2 por ciento del piB desde 2007.

GRArICA |
EvOLUCION DEL GASTO EN INVESTIGACION Y DESARROLLO COMO PORCENTAJE
DEL PIB EN ESTADOS UNIDOS, CANADA Y MEXICO (1993-2010)
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FuenTE: Conacyt (2003; 2011).

Desde entonces, Canadd sigue siendo uno de los paises con la inversién mas
baja de 1+D en el seno del G7. En 2012, por ejemplo, las erogaciones totales cana-
dienses en 1+D representaron una cuarta parte de las de Alemania, la mitad de
Francia y una sexta parte de Japén. En cuanto al Gipe/piB, Canadd estd muy por
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detrds de Suecia, Corea del Sur, Japon, Israel y Finlandia, los tnicos cinco paises
de la ocpE donde la relacion supera el 3 por ciento. Canadd también se ha aleja-
do de la media del GIDE de la ocDE (2014), que asciende al 2.4 por ciento del piB.

En el dmbito especifico de América del Norte, en 2004 el cipE/piB de Canadé
era del 2.07 por ciento, mientras que el de Estados Unidos ascendia al 2.55 por
ciento. Desde 2006, la brecha entre el GIDE/PIB de ese pais y el de Estados Unidos
ha aumentado de nuevo. La gréfica 1 muestra que, hacia 2010, el GIDE/PIB estaduniden-
se se acercaba al 3 por ciento, mientras que el canadiense habia retrocedido al
1.8 por ciento y, el mexicano se mantuvo constante, por el orden del 0.4 por ciento
del piB, a lo largo del periodo 1993-2010.

El gobierno canadiense atribuye esta caida a la crisis financiera global iniciada
en 2008 (Industry Canada, 2010b). Versiones mds criticas sefialan que la adminis-
tracion conservadora de Stephen Harper (que estuvo en el poder desde 2006 hasta
2015), ha lanzado una cruzada contra la ciencia y la tecnologia canadienses. Esta
actitud se interpreta como parte de un disefio econémico cortoplacista, que incluye
recortes a la 1+D y un nuevo énfasis en la explotacion de recursos naturales, como las
arenas bituminosas, el petréleo del Artico y la pesca. En la practica, se argumenta
que el desdén por la ciencia y la tecnologia no sélo implica una vuelta a modelos
explotadores de la naturaleza, sino que pone en vias de extincién las mejores tradi-
ciones cientificas de Canada.

Estado actual y desafios de la innovacién cientifica
y tecnolégica

A pesar de las recientes tendencias involutivas, Canadd atin mantiene un aceptable
nivel en la escala internacional de innovacién tecnoldgica. En este apartado se ana-
lizan la situacion actual y los desafios de la ciencia y la tecnologia en Canadd. Aqui
destacan la aportacion de los sectores privado y publico; el cambio en el perfil de la
1+D canadiense; la creciente formacion de recursos humanos orientados a la inno-
vacion cientifica y tecnoldgica, asi como los intentos de descentralizar el esfuerzo
tecnoldgico hacia las diversas provincias canadienses.

FINANCIAMIENTO A LA INVESTIGACION Y EL DESARROLLO

La fuente del patrocinio de la 1+D es un primer cambio alentador de largo plazo
para la innovacion cientifica y tecnoldgica canadiense, a pesar de la ligera caida de
los dltimos afios, en la que el sector privado ha disminuido su participacion, segiin
se observa en el cuadro 2.
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CuADRO 2
(GASTO EN INVESTIGACION Y DESARROLLO, SEGUN FUENTE DE FINANCIAMIENTO
(2006-2012) (MILLONES DE DOLARES CANADIENSES )

Fuentes de financiamiento 2006 2009 2012

Sector privado 14874 14148 14067
Instituciones de educacion superior 4574 4824 5404
Gobierno federal 5226 5959 5838
Gobiernos provinciales 1467 1661 1681
Fondos extranjeros 2252 2120 1960
Organizaciones privadas no lucrativas 827 944 1077

FUENTE: sTIC (2013: 10).

Canadéd habia experimentado durante décadas un aumento sostenido de los gas-
tos en 1+D patrocinados por empresas privadas. En 1990, el sector privado ya enca-
bezaba el gasto canadiense en 1+D. En ese mismo afio, el gasto total de las empresas
represent6 el 38 por ciento del GIDE canadiense; el gobierno federal aporté el 31 por
ciento, las universidades el 27 por ciento, los gobiernos provinciales el 3 por ciento
y las organizaciones sin fines de lucro el 1 por ciento. Desde entonces, las erogaciones
empresariales en el GIDE canadiense aumentaron rdpidamente.

En 2008, el gasto privado en 1+D casi llegé a cuadruplicar al del gobierno federal.
Sin embargo, la crisis financiera global, iniciada en ese afio, parece haber inhibido
la participacion del sector privado, lo que explicarfa un cambio en el balance entre
gasto federal y gasto empresarial en 1+D. En efecto, en 2012 la ratio habfa disminuido
a 1:3.5 veces (Conacyt, 2011; Industry Canada, 2010b; stic, 2013: 29).

Como sea —y en consonancia con un esquema de maduracion y endogenizacion
tecnoldgicas que también aparece en otras economias del mundo—, un creciente
ntimero de pequefias y medianas empresas llevan a cabo 1+D y hay un aumento en
la colaboracion entre las universidades y las empresas privadas. De igual manera, la
participacion privada en el financiamiento de la investigacion universitaria ha ido en
aumento durante las tltimas cinco décadas. En 1980, el sector privado sélo financiaba
el 4 por ciento de la 1+D universitaria. A mediados de los noventa, el porcentaje se
habfa casi triplicado: alcanzé el 11 por ciento. Ademds, la colaboracién cientifica
entre universidades y empresas (medida por la institucién donde laboran los investiga-
dores que firman articulos de autorfa mdltiple) aumenté un 155 por ciento entre
1980y 1995 (Niosi, 2000: 61; Godin y Gingras, 2000).

En las siguientes décadas los vinculos entre universidades y empresas han con-

tinuado debido, entre otros factores, a la creacion de programas especificos que



270 JOSE LUIS LEON-MANRIQUEZ

incentivan la creacién de redes entre centros de excelencia, las empresas y el gobier-
no, asi como por el impulso que se ha dado al Natural Sciences and Engineering
Research Council (NsErc), el cual se encarga de promover la colaboracién de la
academia con las empresas; ademds, apoya a los estudiantes en sus estudios y, al
mismo tiempo, a las pequenas, medianas y grandes empresas canadienses —aproxima-
damente mil quinientas empresas por afio— para que inviertan en proyectos de in-
vestigacion llevados a cabo dentro de las instituciones de educaciéon superior
(Industry Canada, 2010a). Mas alld de cualquier preferencia ideoldgica privatista, el
aumento de la participacién del sector privado en la 1+D es relevante, pues facilita la
endogenizacion del progreso tecnoldgico y ayuda a cerrar la brecha tecnolégica ca-
nadiense frente a los principales innovadores del mundo.

En 2013, se puso en marcha un nuevo proyecto destinado a la transicién de
Canada hacia una economfa lider en el mundo. Esta estrategia incluye cuatro lineas
de accién: investigacion estratégica y desarrollo, servicios técnicos, gestion de la
ciencia e infraestructura tecnoldgica y, apoyo a la investigacion industrial (Canada’s
Economic Action Plan, 2013).

Tanto los institutos y centros de investigacion pertenecientes al NRC como otras
instituciones publicas siguen realizando investigaciones de alto nivel en biotecnolo-
gfa, equipo médico, industria acroespacial, ingenierfa terrestre, acudtica y espacial,
construccion, servicios bésicos, apoyo a la industria, energia, minerfa, medio am-
biente, tecnologia de seguridad, informacién y comunicacién y nanotecnologfa. En-
tre 2000 y 2009, el NRC invirtié 554 200 000 000 de délares canadienses destinados
a la creacion de doce clusters tecnoldgicos entre los que destacan: nanotecnologia,
salud, energfa, infraestructura urbana, transformacion del aluminio, tecnologfas de
la informacién y negocios electrénicos, tecnologfas del mar y sostenibilidad ambien-
tal. Estas inversiones buscan conformar una sélida base para el desarrollo, asi como
crear redes y comercializar las innovaciones (NRc, 2009). Es cierto que las universi-
dades canadienses han reducido su participacion relativa en el gasto total en 1+D,
pero contintian siendo focos privilegiados de innovacion (Godin y Gingras, 2000;
stic, 2013).

CAMBIO EN EL PERFIL TECNOLOGICO

En lo que respecta al cambio en las dreas prioritarias de la 1+, cabe reiterar que las
ventajas competitivas de Canadd se han transformado. A principios del siglo xx, la
1+D canadiense se concentraba en actividades bésicas. Hacia 1955, el perfil habia
cambiado a equipo de transporte, aparatos eléctricos y productos quimicos como
principales dreas de investigacion; en tanto, la minerfa, el petréleo y los productos
de papel sélo representaban el 11 por ciento del total (Niosi, 2000: 35).
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En los albores del siglo xx1, el 85 por ciento del gasto empresarial en 1+b de Ca-
nada se canaliz a telecomunicaciones, software cientifico y servicios de informati-
ca, piezas y componentes electrénicos, biotecnologia/farmacéutica e industria
aeroespacial. Mientras tanto, las empresas y los recursos dedicados a la 1+D basada
en recursos naturales segufan disminuyendo drasticamente (Research Money, 2001).

FORMACION DE RECURSOS HUMANOS INVOLUCRADOS
EN LA INVESTIGACION Y EL DESARROLLO

La rdpida mejorfa de los recursos humanos de Canada es otro aspecto digno de
mencion. Los estudios de posgrado se introdujeron en ese pafs en el siglo xix. Alre-
dedor de 1917, s6lo dos universidades canadienses (McGill y Toronto) ofrecian pro-
gramas de doctorado en ciencias (Gingras, 1991). Conforme ha transcurrido el tiempo,
la oferta canadiense de programas de posgrado ha crecido tanto en nimero como
en sofisticacion y especializacion. En la segunda década del siglo xxi, Canad4 dis-
pone de trescientos treinta y un instituciones de educacién superior (csic, 2014).
De hecho, varias universidades canadienses se ubican entre las lideres del mundo y
se han convertido en puntos de atraccion para los estudiantes extranjeros interesa-
dos en realizar estudios de alto nivel (como se coment6 en el capitulo precedente
dedicado a la educacién en Canad).

Como se constata al revisar de nuevo el cuadro 1, Canadd posee la tasa mds alta
de estudiantes de nivel superior en el mundo. Esto ha sucedido a lo largo de varias dé-
cadas y ha propiciado que el pafs se convierta en un imdn para la 1+b de corporacio-
nes extranjeras. Pero un informe publicado por el Frontier Centre for Public Policy
sugiere que esta situacion podria estar llegando a su fin, pues

el costo de la educacion representa una curva de crecimiento exponencial, que aumen-
ta mucho mds rapido que el indice de precios al consumidor, por lo que los aumentos
en la matricula no son sostenibles en el largo plazo. Con una poblacién que envejece y
una productividad estancada o decreciente, el gobierno de Canada se vera obligado a
frenar el aumento del costo de la educacion publica (Cliffton, 2014).

DESCENTRALIZACION DE LOS ESFUERZOS CIENTIFICO-TECNOLOGICOS

n tltimo desatio por mencionar se relaciona con los intentos de descentralizacion
Un ultimo desafio p 1 los intentos de d tral

geogrifica de las actividades de 14D tecnolégico. La participacion de los gobiernos
provinciales en el sistema de innovacion comenzé en la década de los veinte, cuando

el gobierno federal dio un impulso decisivo al desarrollo cientifico y tecnolégico de
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Canad4. Sin embargo, la politica de descentralizacion de la ciencia y la tecnologia
arrojo los primeros resultados después de la segunda guerra mundial, cuando, a
principios de los setenta, las provincias canadienses habfan logrado establecer una
red de cuarenta y siete laboratorios provinciales que empleaban a ochocientos cua-
renta y nueve cientificos e ingenieros.

La mayor parte de la investigacion que se realizé en esos centros se concentrd
en el sector de los recursos naturales y se utilizé para apoyar a las empresas locales
de tamafio medio. Por su importancia, destaca el Institut de Recherche d'Hydro-
Québec (IREQ), como uno de los laboratorios ptblicos més innovadores, que ha con-
tado con el apoyo de los gobiernos provinciales. Los esfuerzos tecnoldgicos de las
provincias han tratado de incentivarse desde el gobierno federal, para lo cual el NrRC
ha establecido instalaciones en todas las provincias canadienses (Saint-Pierre, 1997;
NRC, 2004).

A pesar de estos logros, el cuadro 3 muestra que la innovacién en Canad4 atn
se caracteriza por una indiscutible concentracion regional: mds del 70 por ciento
del total de la 1+D se realiza en Ontario y Quebec; por el contrario, las seis provin-
cias mas desfavorecidas sélo captan el 8 por ciento de los recursos. Por ejemplo, la
biotecnologfa se concentra en Toronto, Montreal y Vancouver; mientras que la in-
dustria aeroespacial se localiza principalmente en Montreal (Niosi, 2002).

Por otra parte, los sistemas regionales de innovacion han detenido su fortaleci-
miento, debido a restricciones presupuestarias. Como muestra el cuadro 3, entre
2007 y 2010, la participacion de Quebec y Ontario en el GIDE nacional se redujo li-
geramente, pero sigui6 representando el grueso de la innovacion cientifica y tecno-
légica. Provincias como Terranova y Labrador, Nueva Escocia, Nueva Brunswick y
Yukén, los Territorios del Noroeste y Nunavut también registraron relativos descen-
sos. Mientras tanto, las Provincias Occidentales y del Pacifico, como Alberta y
Columbia Britdnica, aumentaron su participacion porcentual en el total del GIDE.

Finalmente, cabe recordar que a partir de la segunda década del siglo xx,
Canad4 buscé —primero de forma gradual; después, mediante un deliberado es-
fuerzo— reducir la brecha cientifica y tecnolégica que lo separaba de Europa occi-
dental, Japon y Estados Unidos. A partir de sucesivos cambios en la organizacion
estatal de la ciencia y la tecnologia, Canadé experimenté un proceso de diversifica-
ci6n y densificacion del progreso técnico. El pafs combing, con buenos niveles de
eficiencia, esfuerzos publicos y privados que le permitieron moverse con cierta ra-
pidez, desde un patrén relativamente anticuado de innovacién a una posicién mds
cercana al liderazgo tecnolggico.
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CUADRO 3
DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL GASTO EN INVESTIGACION
Y DESARROLLO TOTAL DE CANADA POR PROVINCIA (2007 Y 2010)

Distribucion provincial Distribucion provincial
Provincia del GIDE, 2007 (%) del GIDE, 2010 (%)
Terranova y Labrador 0.87 0.86
Isla del Principe Eduardo 0.20 0.22
Nueva Escocia 1.69 1.73
Nueva Brunswick 1.08 0.97
Quebec 26.47 26.33
Ontario 46.81 45.17
Manitoba 2.00 2.24
Saskatchewan 1.68 1.98
Alberta 9.02 9.43
Columbia Britdnica 9.45 10.01
zl;i\(l)\?(;rzzzrtlet(;ll(\)fsunavut 0-18 0-04

FUENTE: Statistics Canada (2011).

Conclusiones

La evidencia aquf ofrecida parece suficiente para ubicar a Canadd en un punto
medio-alto en la escala tecnoldgica, en especial si se compara con los miembros de
la ocDE y el TLCAN. Empero, al compulsar el esfuerzo tecnoldgico de Canada con el
de otros paises de la 0CDE, en especial con economias asidticas (Corea del Sur y
Japon), la evolucion cientifica y tecnolégica canadiense no parece tan vigorosa,
pues se le ubica en el nivel 3 mas bajo, segtin se comenté antes.

Debido al estancamiento —si no es que involucién— experimentada a finales
de los afios dos mil y primeros del dos mil diez, la brecha tecnolégica canadiense
frente a Estados Unidos también se ha abierto de nueva cuenta. Esto ha generado
justificadas preocupaciones en la comunidad cientifica y tecnoldgica de Canada.

A pesar de ello, ese pafs mantiene su fuerza en algunas dreas de innovacion:
ingenieria, biologia, energfa, pesca vy silvicultura. También ha desarrollado impor-
tantes capacidades en actividades como telecomunicaciones y computacién,
biotecnologfa, productos médicos e industria aeroespacial, y se ha consolidado como
un sitio de excelencia para la educacion superior.

Ademds, la participacion del sector privado en los esfuerzos de 1+D sigue sien-
do relativamente alta. Queda por ver si el “cansancio tecnolégico” de los dltimos
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tiempos conducird a una reprimarizacién de la economia o si, por el contrario,
Canada serd capaz de convertirse, en los afios venideros, en un lider de la innova-

cién tecnoldgica global.
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EVOLUCION Y SITUACION ACTUAL DE LA CIENCIA,
TECNOLOGIA E INNOVACION EN CANADA
A LA LUZ DE LA POLITICA INDUSTRIAL

Jorge Niosi

Este trabajo es una revision de la evolucion y el estado actual de la ciencia, la tec-
nologfa y la innovacién (c11) en Canadd, basicamente desde la perspectiva de la
politica de industrializacion y bajo la lupa evolucionista. En la primera parte del
documento, y de forma breve, se hacen algunos sefialamientos necesarios sobre la
teorfa evolucionista e institucionalista de la tecnologia. En la segunda, se desarrolla
el andlisis sobre la construccion del sistema nacional de innovacién en Canada.
Finalmente, en la tercera parte, se exponen los cambios que se observan reciente-
mente en el sistema de la ¢TIy las tendencias a esperar en el futuro.

Teoria evolucionista e institucionalista

Antes de pasar a la descripcion del sistema de la 11 canadiense, conviene recordar
unos conceptos tedricos. La gran mayorfa de los escritos sobre la economia, la gestion
y la politica de cT1 estdn enmarcadas en teorfas evolucionistas e institucionalistas
(Nelson y Winter, 1982; Lundvall, 1992; Nelson, 1993; Hogdson, 1996; Mur-
mann et al., 2003). Todas éstas se basan en el planeamiento de Solow (1956), quien
propuso que la tecnologfa era el principal factor de crecimiento econémico. Pero, a
diferencia de Solow, economista neocldsico para quien la tecnologfa era un factor
exdgeno al sistema econémico, los evolucionistas arguyeron que los sistemas eco-
némicos generan ciencia, tecnologfa e innovacién internamente, incluso en las em-
presas, en diferentes cantidades y calidades, segn la eficacia y la eficiencia de sus
instituciones. También se apoyaron en el modelo evolucionista de la biologfa, en el
que la variacion, la seleccion y la difusion son esenciales. Asimismo aprovecharon
los trabajos de Schumpeter (1934; 1942) sobre el desarrollo econémico, para ser
guiados por la innovacion.

A diferencia de la economia neocldsica, la evolucionista sostiene que los
agentes tienen racionalidad limitada (lo que significa conocimientos reducidos y li-
mitada capacidad de cdlculo), por lo que los agentes econémicos no optimizan, sino
que arbitran soluciones satisfactorias y en sistemas econémicos que estan en desequili-

brio. Las empresas son conjuntos de capacidades y competencias, tanto a nivel
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individual como organizativo, cuyas rutinas les proveen, a la vez, estabilidad y com-
petencias. El gobierno tiene un papel que jugar en ese mundo opaco e inestable.
Hacia fines de los ochenta, tres investigadores —C. Freeman (1987), R. R. Nelson
y B. A. Lundvall— formularon la teorfa evolucionista de los sistemas nacionales de
innovacion. La idea central era que las politicas y las organizaciones de cT1 forman
sistemas, estdn intimamente ligadas entre si. Mds tarde, Niosi (2002) sugiri6 que,
dado que en economia evolucionista no hay 6ptimos, los sistemas progresan por
ensayo y error, y también buscando las mejores politicas y pricticas en otras organi-
zaciones y sociedades (benchmarking). P. Mohnen y L. H. Roller (2005) agregaron
que esas politicas eran complementarias y supramodulares: disefiar y aplicar una
politica tenfa a menudo resultados positivos para la economia, pero aplicar varias poli-
ticas de c11 complementarias a la vez tenfa mejores resultados que los que producia
cada una de manera aislada. Niosi (2010: 216) sugiere algunas de esas politicas

complementarias (véase el cuadro 1).

Cuabpro 1
POLITICAS DE OFERTA Y DE DEMANDA DE CAPITAL HUMANO
PARA EL SISTEMA NACIONAL DE INNOVACION DE CANADA

Oferta de capital humano en CTI

Demanda de capital humano en CTI

Becas no reembolsables a estudiantes
universitarios

Sistemas de subvenciones de 1+D
no reembolsables para la universidad

Préstamos para becas

Sistemas de subvenciones de 1+D
no reembolsables para la industria

Politicas de inmigracion calificada

Crédito fiscal 1+D en la industria

Liberacién de impuestos
para investigadores extranjeros

Préstamos reembolsables para la 1+p
en la industria

Contratacion internacional de cientificos
e ingenieros en la industria
y la universidad

Centros de investigacién conjunta
universidad-industria

Inmigracion acelerada para estudiantes
extranjeros graduados en el pais

Laboratorios publicos de 1+D

Consejos de financiamiento de la 1+D
universitaria

Politicas de fomento del control de calidad
en la industria

FUENTE: Niosi (2010: 216).
cti = Ciencia, tecnologifa e innovacion.
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Como todas las politicas publicas, las de la cr1, tienen un ciclo y una evolucion.
Para Sabatier y Jenkins-Smith (1993), el disefio y la implementacién de la politica
ptblica evoluciona segtin dos tipos de cambio: hay periodos de cambio gradual y
lento, y periodos de cambio répidos. Segtin otros, inspirados en el modelo evolutivo
del ciclo del producto de Raymond Vernon, la politica de la c11 nace en los paises
mds avanzados, con mds recursos para disefar y ensayar en materia de politica pu-
blica; luego se difunde hacia paises de menor nivel de recursos, una vez que algu-
nos resultados positivos son evidentes en el pais innovador (Niosi y Bellon, 1995).

El cuadro 2 da una idea de esa difusion, que se acompafia de cambios progresivos.

CUADRO 2
LA DIFUSION MUNDIAL DE LOS SISTEMAS DE LABORATORIOS ESTATALES
Y DE APOYO PUBLICO AL SNI (PAISES SELECCIONADOS)

Sistemas de laboratorios piiblicos

(aiio, nombre y pas)

Agencias de apoyo financiero a la innovacion

1916: Nre (Estados Unidos)

1920: Medical Research Council (GB)

1916: Nre (Canada)

1920: NDW (la. Fundacién Alemana de Investigacion)

1923: cnr (Italia)

1951: National Science Foundation
(Estados Unidos)

1938; enre (Francia)

1951: DFG (2a. Fundacion Alemana de Investigacion)

1939: csic (Espania)

1960: Medical Research Council (Canada)

1951: Conicet (Argentina)

1965: Science Research Council (GB)

1951: cNpQ (Brasil)

1968: Colciencias (Colombia)

1967: Conicyt (Chile)

1970-5: NSERC, sSHRC (Canada)

1968: Colciencias (Colombia)

1988: Australian Research Council

1972: Conacyt (México)

2006: European Research Council (UE)

FuenTe: Elaboracion propia.

La construccion del Sistema Nacional de Innovacion

de Canada (sn1)

Desde la primera guerra mundial, varios componentes del sn1 de Canadd se pusie-
ron en préctica. El Consejo Nacional de Investigaciones de Canadd (NRrc, por sus
siglas en inglés) se fundé en 1916 para aconsejar al gobierno federal en el drea de
ciencia y tecnologia y mds tarde se desarroll6 por medio de la fundacién de nume-
rosos laboratorios ptblicos de investigacion y desarrollo (1+D). El Programa Federal
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de Préstamos-Becas se creé en 1934 y los primeros programas de becas durante la
misma década bajo la égida del gobierno federal. Los laboratorios de Agricultura de
Canadi se crearon progresivamente desde 1868 y fueron precedidos por el Labora-
torio Federal de Geologia (1842).

Este laboratorio, imitado por Australia en 1901 (hoy se llama Geoscience
Australia), permitié a Canadd mapear sus recursos naturales mineros desde el siglo
xix, y diversificar, como en aquel pafs, su economia basada en recursos naturales.
Argentina (y ningtin otro pafs de América Latina) tuvo una iniciativa de ese tipo en el
siglo x1x, y muchos no la tienen atin hoy, de modo que las hallazgos de hidrocarburos
o mineros se hacen un poco al azar. Gracias a ese instituto del Estado, Canad4 se con-
virti6 pronto en un gran productor y exportador de minerales. En 2010, Canad4 tenfa
mas de doscientas minas en operacion y realizaba exportaciones por 84 500000000
de délares de minerales y metales (NRc, 2012).

El punto de arranque de este andlisis consiste en el momento antes de la se-
gunda guerra mundial, cuando Canad4 era, junto con pafses como Australia y Argen-
tina, un préspero proveedor de materias primas para el Commonwealth britdnico.
Inglaterra les exportaba, a cambio, productos de su industria de fabricacién. Los
tres pafses tenfan un ingreso per cépita alto y similar (Platt y Di Tella, 1985; Sanz-
Villarroya, 2005) y los tres se beneficiaron del conflicto bélico para intensificar sus
exportaciones a los beligerantes. Durante la segunda guerra mundial, Australia y
Canadd empezaron a dejar atrds a Argentina en ingresos per cdpita (Chudnovsky et
al., 2000). En efecto, los paises de lengua inglesa se aliaron indefectiblemente con los
vencedores del conflicto, Estados Unidos y Gran Bretafia, y le proporcionaron armas
y €jércitos. A cambio de esa ayuda, recibieron tecnologfa de esos pafses mds avanza-
dos, durante y después de la guerra.

Conviene recordar que, antes de 1940, en visperas de su entrada en guerra,
cuando Canadd realizé un censo detallado de las capacidades del pais en materia
de ciencia, tecnologia e innovacion, el panorama fue descorazonador. Solamente
dos universidades, la Universidad McGill en Montreal y la de Toronto en la ciudad
homénima otorgaban diplomas de segundo y tercer ciclo (maestrias y doctorados).
Habfa unos pocos laboratorios publicos de 14D, que se especializaban sobre todo en
agricultura, geologia e industrias de base. No mds de trescientas empresas privadas
tenfan capacidades propias de 1+D. El gobierno federal se decidi6 a crear una serie
de incentivos para fortalecer ese incipiente sistema de innovacion.

La construccion acelerada del sn1 de Canada empez6 durante la segunda guerra
mundial bajo el gobierno liberal de W.L. Mackenzie King (1935-1948), durante el
cual se crearon nuevos institutos ptiblicos de investigacin y se aprobé la Ley de De-
duccion Fiscal para la 1+D Industrial, en 1942. La tarea continué con el gobierno li-

beral de Louis St. Laurent (1948-1957), durante el cual se aceleré la construccion
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de laboratorios ptblicos. Canada fue el tercer pais del mundo en disefiar y cons-
truir un satélite, lanzado por la Nasa de Estados Unidos, en 1952. En el mismo afio,
se fund6 Energfa Atémica de Canadd, una empresa publica que disefié y construy6
el reactor Candu, muy avanzado en su época, alimentado por uranio natural y re-
frigerado con agua pesada. Argentina, Corea, India y Rumania, entre otros pafses,
adoptaron ese reactor. El gobierno conservador de John Diefenbaker (1957-1963)
sigui6 la tarea de sus predecesores, creando en 1962 el Programa de Ayuda a la
Investigacion Industrial (PARI), para conceder subvenciones no reembolsables y
asesoria técnica para la pequena y mediana empresa. El parl qued6 bajo el control
del NRe. paRI fue evaluado numerosas veces, considerado excelente y continuamente
renovado. El gobierno liberal de Pierre Elliott Trudeau (1968-1979 y 1980-1984)
continué la obra de construccién del sni.

Durante el periodo1968-984, bajo el gobierno de Trudeau se crearon los tres
grandes consejos de subvencion a la investigacion universitaria: el Consejo de
Investigaciones Médicas (hoy ciir, Canadian Institute for Health Research), el
Consejo de Investigaciones en Ciencias Naturales e Ingenierfa (Natural Science
and Engineering Research Council, hoy NsErC) y el Consejo de Investigaciones en
Ciencias Humanas (Social Sciences and Humanities Research Council, sSHRC).
Esos consejos cambiaron radicalmente la universidad canadiense, que desde enton-
ces es una de las mejor financiadas del mundo en materia de investigacion.

En 1977, el gobierno federal estableci6 el crédito fiscal para la 1+D. Ese progra-
ma otorgaba a las grandes empresas un crédito del 20 por ciento sobre los impuestos
a pagar en el afio en que se realizaron los gastos, y del 35 por ciento a las pequenas
y medianas empresas. El crédito no tiene limites de montos ni totales, ni por em-
presa. Asi, el monto total crecié hasta totalizar un costo fiscal de unos cinco mil
millones de délares canadienses para el gobierno federal hacia el afio 2010. Ademas,
en los afios siguientes, casi todas la provincias crearon su propio sistema de crédito
de impuesto a la1+D. En Quebec, la provincia mds activa en esa drea, el costo fiscal
anual supera hoy los ochocientos millones de délares canadienses por afio. Gracias
a todos esos estimulos (deducciones fiscales, crédito fiscal de impuesto, programa
PARI y otros), el nimero de empresas con actividades internas de 1+D aument6 cons-
tantemente hasta el 2005-2006, como se muestra en el cuadro 3.

Dicho cuadro merece algunos comentarios. En primer lugar, su “perfume” evo-
lucionista es innegable. El gobierno crea las incitaciones, pero las empresas mo-
difican lentamente su comportamiento. En economia neocldsica, las empresas
conocerfan inmediatamente las ventajas y restricciones de la incitacién y actuarian
en consecuencia. En cambio, el cuadro da a pensar que la difusién de al informa-
cién es mds del tipo “de boca a oreja” que de otro tipo; el cuadro sugiere un lento

proceso de aprendizaje de parte de las empresas: sobre mds de un millén de empresas
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en Canadd, solamente el 2 por ciento han adoptado la rutina 1+p. En segundo lugar,
a diferencia de todo lo que se hizo en Argentina, Chile o México en esta materia, el
crédito fiscal a la 14D en Canadd no tiene limites por empresa, ni a nivel nacional:
toda empresa tiene derecho a usarlo y el costo total del crédito para el gobierno fe-
deral no estd acotado. Esta caracteristica tiene como resultado la de atraer centros de
1+D industriales del extranjero; asi como mds de quinientas empresas extranjeras
tienen laboratorios en Canada. Estas incluyen Pratt & Whitney Canada (motores
de avion), BM Canada (software), Bell Helicopter (helicépteros) o Plizer (medica-
mentos); cada una de las cuales gasta mds de cien millones de délares canadienses
de 1+D en Canada. De todos modos, el gobierno federal sabe que de mds de un mi-
1l6n de empresas que hay en el pais, no mas de treinta mil pediran cada afio el cré-
dito fiscal, por razones de inercia, ignorancia, reducida capacidad de administrar
proyectos complejos u otras razones. El monto total es asf autolimitado.

CuAapro 3
EVOLUCION DEL NUMERO DE EMPRESAS CANADIENSES QUE SOLICITAN CREDITO FEDERAL
DE IMPUESTO A LA I+D Y DE EMPRESAS CON LABORATORIOS PROPIOS

Niimero de empresas que solicitan Empresas con laboratorios

Aifio crédito fiscal a la 1+D de 1+D intramuros
1977 75 c. 1000

1982 845 1296

1986 3700 3414

1992 8725 c. 4000

1997 11300 c. 7000

2005 20 875 19 087

2008 c. 24 000 24 203

Fuente: Canada Revenue Agency (2015) y Statistics Canada (2015).
1+D = Investigacion y desarrollo.

En tercer lugar, el crédito fiscal canadiense es muy diferente (y a la vez supe-
rior) del de Estados Unidos. En Canadd, cada afio la base de cdlculo es el gasto
anual efectivo en 1+D. En Estados Unidos, s6lo es admisible el aumento en el gasto de
1+D de ese afio; ese reglamento hace que el crédito estadunidense sea mas complejo
de administrar y que las empresas se acojan menos a ese incentivo. Con una econo-
mia y una poblacién diez veces mads grandes que las de Canadd, el crédito fiscal
federal cuesta al Estado estadunidense unos diez mil millones millones, el doble
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que el canadiense (Tassey, 2007). Ademds, dada la generosidad del crédito fiscal
chino (el 150 por ciento del gasto) o el de India (el 200 por ciento desde el 1° de
abril del 2012), tanto el crédito 1+b de Canad4 como el de Estados Unidos son
hoy muy poco atractivos para las empresas que prefieren ir a alojar su investigacion
industrial en esos paises asidticos (Deloitte, 2013).

Bajo los gobiernos de posguerra, desde 1945 hasta 2003, Canad4 tenfa una
politica industrial no declarada pero evidente: el Estado federal favorecia unos po-
cos sectores (como el aeroespacial, la biotecnologia, las TiC y el automotriz). Esa
eleccion tenfa sentido: el tamario de la economia y la poblacién de Canad4 no le
permitian intentar desarrollar muchos sectores internacionalmente competitivos.
En pocos afos, Canadd, se convirti6 en el tercer productor mundial de aviones, uno
de los més activos en biotecnologia, ademds de que desarroll6 empresas como Nor-
tel, RimM (hoy Blackberry) y otras en el sector de las Tic, y devino uno de los primeros
productores mundiales de automdviles. En 1995, Canadd estaba sélo detrds de
Estados Unidos, Japén, Alemania, Francia y Corea del Sur, en cuanto al nimero
de autos producidos. En 2013, Canada ocupaba el décimo lugar, ya que China, India,
México y Brasil lo han dejado atrds. Sélo Francia ha caido mds rapidamente que
Canad4 en esa industria en los dltimos veinte afios.!

La investigacion universitaria canadiense fue atiin mejor apoyada desde la crea-
cién, en 1999, de la Fundacién Canadiense para la Innovacién por el gobierno libe-
ral de Jean Chrétien (1993-2003). En 2000, el mismo gobierno cre6 dos mil catedras
de investigacion en todas las disciplinas, con una dotacién de cien mil délares ca-
nadienses (anualmente) de fondos de investigacion para las cdtedras janior (docto-
res con menos de diez afios de antigiiedad) y de doscientos mil délares canadienses
para las cdtedras reservadas para investigadores establecidos. El objetivo de las c4-
tedras era reforzar la investigacion universitaria y evitar el drenaje de los mejores

investigadores canadienses hacia las universidades estadunidenses.

Situacion actual de la ciencia,
la tecnologia y la innovacion

A partir de la llegada al poder del Partido Conservador, con Stephen Harper (eco-
nomista neocldsico), el sn1 de Canadd empez6 un lento pero claro proceso de re-
traccion. El gasto total en 1+D decling fuertemente como proporcion del producto
interno bruto (PiB) y moderadamente en délares constantes (véase el cuadro 4).

! Las cifras incluyen autos de pasajeros, vehiculos comerciales ligeros, minibuses, camiones y autobu-
ses. Se basan en los datos de la Organizacién Internacional de Constructores de Automéviles (o1ca).
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Cuabpro 4
(GASTO CANADIENSE (MILLONES DE DOLARES CANADIENSES) EN 1+D (2003-2012)

Gasto total en 1+D Gasto total en 1+D Gasto total en 1+D
Afio (millones corrientes) | (millones constantes de 2007) | (como porcentaje del PIB)
2003 24 693 27902 1.99
2004 26 679 29 189 2.01
2005 28 092 29176 1.99
2006 29 031 29 960 1.95
2007 30 031 30 031 1.92
2008 30 757 29 602 1.87
2009 30 129 29 625 1.92
2010 30 696 28 945 1.82
2011 30 727 28 501 1.74
2012 30 448 28 061 1.69

FuUeNTE: Statistics Canada (2012).
1+D = Investigacién y desarrollo.

Varios factores contribuyeron a ese resultado. La crisis econémica —muy mode-
rada en Canadd, en términos comparativos— afect6 sin duda la capacidad finan-
ciera del Estado federal. Aquélla también redujo los fondos disponibles de las
empresas para realizar la 1+D. La inclinacién conservadora del gobierno también fue
en la misma direccion: “el mejor gobierno es el gobierno mds pequefio”, de modo
que los laboratorios publicos federales fueron los mas afectados por los recortes
presupuestarios. Ademads, el fuerte crecimiento de los paises emergentes, en parti-
cular China, Corea del Sur, India, Singapur y Taiwan, tuvieron como efecto el des-
plazamiento de un cierto nimero de laboratorios industriales de 1+ en Canadd
hacia esos paises del sudeste asidtico. En definitiva, todos los sectores, salvo el uni-
versitario, redujeron su esfuerzo innovador en materia de 1+D.

En materia de investigacion universitaria, Canada se destaca entre los prime-
ros paises del mundo, una vez que uno tiene en cuenta y normaliza los datos de las
dimensiones de su poblacién. El cuadro 5 brinda una idea del ordenamiento de pai-
ses, segtin el ndmero de documentos cientificos publicados por pafs. Nétese que
Canada se ubica por debajo de los paises nordicos, pero claramente por encima de
Gran Bretafia y de los otros pafses del G7 en términos de publicacién per cépita.

A fines del siglo xx, Canadd aparecia como un modelo en materia de numero-
sas politicas ptblicas: uno de los pocos paises que jamds ha hecho quiebra (Reinhart
y Rogoff, 2008), uno de los mas educados del planeta, de los m4s estables politica y
econémicamente y de los mas igualitarios, asimismo cuna de los Cascos Azules de
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la oNU, pais de recepcién de numerosos inmigrantes; esa imagen comenzé a desmo-

ronarse en el siglo xxi.

CUADRO 5
DOCUMENTOS CIENTIFICOS PUBLICADOS POR PAIS, CITAS Y POBLACION (2012)

Documentos
citables por
Documentos Citas por | Poblacion 2012 |  millon de
Pais Documentos citables documento (millones) habitantes
Estados Unidos 537 308 493 337 0.64 318 1551
China 392 164 383117 0.27 1364 281
Gran Bretana 152 877 137 413 0.70 64 2 147
Alemania 143 384 132505 0.67 81 1636
Japén 118 768 111893 0.43 127 935
Francia 102 474 95534 0,60 66 1447
India 98 081 91 366 0.26 1244 73
Italia 85 027 77 747 0.64 60 1296
Canad4 84 990 79017 0.64 35 2258
Espana 76 699 70539 0.57 47 1501
Suiza 36 042 33513 0.94 8 4189
Suecia 31127 29 055 0.73 10 2906
Noruega 16 316 14 889 0.67 5 2978

FUENTE: SJR (2016).

Si la estabilidad politica y econémica atin son sélidas, la politica industrial estd
ahora desconectada de la politica de la cT11. El gobierno federal estd fuertemente
interesado en el desarrollo de los hidrocarburos de Alberta y la provincia mds inter-
vencionista en materia de c11, Quebec, parece igualmente privilegiar los recursos
naturales con el Plan Nord, lanzado por el gobierno provincial en 2011, para desa-
rrollar los territorios al norte del paralelo 49. Entre tanto, los presupuestos universi-
tarios son cortados o congelados en la provincia francohablante.

La industria farmacéutica periclita y estd desconectada de la investigacién en
biotecnologia; segtin el Competition Bureau de Canadd, éste es uno de los paises don-
de el consumidor y los regimenes de seguros de medicamentos pagan los remedios
mds caros del mundo (cBc, 2007). En el sector aeroespacial, las empresas cana-
dienses pierden terreno; Bombardier ya no es el primer productor mundial de jets
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regionales o de jets de negocios: Embraer de Brasil lo ha superado. Los productores
estadunidenses, chinos, europeos, indios, japoneses y otros dejan atrds a Bell
Helicopter. Si Canad4 entr6 en tercer lugar, en 1952, en la produccion de satélites,
hoy debe competir con una larga lista de paises, que incluye a Alemania, Argentina,
Brasil, China, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Francia, Gran Bretafia, Holanda,
India, Irdn, Israel, Italia, Japon, Pakistdn, Rusia, Sudéfrica, Turquia y Ucrania. Por
motivos pacificos, Canadd nunca desarroll6 la industria del lanzamiento de
satélites, pero hoy depende de Arianespace o de Starsem, de consorcios europeos, o
de los varios lanzadores de Estados Unidos, como los de la Nasa y de SpaceX, inclu-
so de los de India.

En numerosos sectores, las pequenas y medianas empresas canadienses de
tecnologfa de punta han creado nuevos productos para el mundo. Biochem Pharma
de Montreal lanz6 en los afios noventa el medicamento 3TC, aprobado por la Food
and Drug Administration en 1995, que atin se usa contra el vit, y el de la hepatitis B,
distribuido por Glaxo. La compaiiia de Ottawa, Corel, produjo el gran competidor
de MS Office, llamado WordPerfect. Softimage de Montreal avanzé sustancial-
mente el desarrollo de programas de animacion, contribuyendo a numerosos filmes.
Sin embargo, a pesar de su fuerte creatividad en materia de ciencia y tecnologia
(dieciocho premios Nobel en ciencia, mds otros cinco en economia y literatura),
a pesar de los miles de empresas que han emergido de la investigacién universitaria
o publica, y de su extraordinaria produccion de patentes obtenidas en Estados Unidos,
que atestiguan su capacidad de producir conocimiento util, Canada sigue siendo un
gran exportador de materias primas: hidrocarburos y minerales, productos agricolas,
pasta y papel, alimentos y tabaco representan el 56 por ciento de sus exportaciones
de productos en 2013 (Statistics Canada, 2013).

Salvo un viraje mayor de la politica industrial y de c11, Canadd seguird retroce-
diendo en las industrias intensivas en conocimiento (productos farmacéuticos, equi-
pos de telecomunicacion, industrias aeroespaciales, semiconductores, software y
otros). Un Estado federal canadiense no intervencionista, combinado con la feno-
menal capacidad de atraccion de industrias de los paises del sudeste asidtico, hard
que el pais busque refugio en la extraccion de recursos naturales y abandone los
sectores mds complejos, donde la competicion asidtica es fuerte.

Eso no quiere decir que las excelentes instituciones canadienses, incluyendo
sus universidades, su sistema financiero, su politica de inmigracién selectiva, o los
organismos de los gobiernos federal y provinciales, sufran de inmediato. Pero la
mayoria de los recursos naturales son no renovables, como los minerales, o dificil-
mente renovables, como los bosques, la pesca y otros.

Las ventajas agricola-ganaderas de Canada estdn siendo puestas a prueba por
la emergencia de “potencias agroganaderas” como Argentina, Brasil y Chile, ademds
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de la concurrencia de Estados Unidos y de la Unién Europea con sus poderosos
sistemas de subvencion a la agricultura (los que contradicen su discurso ptblico de
libre cambio). En el corto y mediano plazo, Canadd corre el riesgo de convertirse en
una nueva Australia, es decir, rico, pero viviendo de recursos no renovables; en el
mediano plazo, Canadd corre el riesgo de devenir una nueva Argentina, y caer en
el conjunto de las naciones.

En otras palabras, Canadd puede retroceder hacia un equilibrio menos préspe-
ro que el actual, con menos oportunidades para emplear cientificos e ingenieros en
la industria. La tentacién de la facilidad para extraer recursos naturales sera dificil
de evitar. Entretanto, los pafses pobres en recursos naturales, pero en plena cons-
truccion de capital humano y de industrias, como Austria, Singapur, Suecia o Suiza,
tienen ahora un ingreso per cdpita superior al de Canadd; otros, como Corea del
Sur o Taiwdn, se acercan al nivel de vida de Canadd, que ha cafdo al vigésimo cuarto
rango mundial en 2013, contra el vigésimo para Australia y el sexagésimo séptimo
para Argentina.

El ascenso de China en el conjunto de las naciones provocard cambios atin
mds radicales en otros paises, incluso en Canadd. En la evolucién econémica, como
en la biolégica, el mundo esta en perpetuo cambio; en la economia, el papel de las

politicas publicas es clave.
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Federico Stezano

Este apartado se centra en el andlisis del caso de una de las redes del Programa de
Redes de Centros de Excelencia (PRCE): la Red de Centros de Excelencia en Geo-
matica para las Decisiones Informadas (Geomatics for Informed Decisions, Geoide,
por su acrénimo en inglés).! Se trata de un caso ilustrativo de una iniciativa de poli-
tica publica basada en el compromiso entre los actores, el financiamiento de largo
plazo y el énfasis en el trabajo multidisciplinario, en la que, muy especialmente,
multiples instancias de intermediacién fomentan la articulacion del trabajo colabo-
rativo de muiltiples actores del sistema nacional de innovacién (SN1) canadiense.

En la casi totalidad de los dltimos quince afios, la productividad del trabajo
en Canadd ha crecido lentamente. Ante tal fenémeno, la atencién de la politica
ptblica se ha desplazado hacia la innovacién como motor de crecimiento. Desde
2007, la estrategia de ciencia, tecnologia e innovacién (CTI) nacional tiene como
marco de referencia el documento “Mobilizing Science and Technology to Canada’s
Advance”, cuya estrategia parte del supuesto que el papel del gobierno es asegurar
un mercado competitivo, crear un clima de inversién que aliente al sector privado
a competir mundialmente y apoyar la 1+0 (Industry Canada, 2007: 19).

El plan surge de la necesidad de revertir dos tendencias negativas del snI cana-
diense: una baja tasa de gasto privado en 1+D (Cordis, 2006) y bajas capacidades
para transferir conocimiento desde las instituciones académicas hacia el sector pri-
vado. En este contexto, desde hace treinta afios, la comercializacién del conoci-
miento y la transferencia tecnoldgica desde el sector cientifico hacia el empresarial,
son prioridades centrales de las politicas de cT11 del gobierno federal (stiC, 2013).

Aunque se han registrado avances en el trabajo conjunto de circulacién de co-
nocimientos entre laboratorios, universidades y empresas, el sNI canadiense atn
presenta dificultades para generar innovaciones disruptivas y movilizar los resultados
de la investigacion cientifica puiblica hacia productos con altos niveles de penetracion
en los mercados (csc, 2009).2

! Un andlisis detallado sobre la experiencia de la Red Geoide se encuentra en Stezano (2011: 213-256).
2 Esta debilidad ha contrastado con la mayor capacidad nacional para transferir conocimientos en geo-
logfa e ingenierfa hacia productos basados en recursos naturales.
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En este contexto politico, marcado por la necesidad de orientar la ciencia hacia
el mercado, la politica publica del sector 11 ha dado un énfasis central a esquemas
de vinculacion de actores de la innovacion que generen licencias y patentes, de apo-
yo a nuevas empresas de base tecnolégica (especialmente las que se hallan en etapas
de premercado) y de formacién de spin-offs y star-ups financiadas con capital de ries-
go. Aunque el sector industrial ha comenzado a invertir mds en 1+D, contintia siendo
un ejecutor menor de éstas. Este hecho sugiere que las industrias nacionales no han
procurado desarrollar infraestructuras de 14D propias ante el fuerte apoyo federal
dado a la investigacion ptblica y privada.

De forma indirecta, el gobierno ha apoyado a las empresas a través del progra-
ma de crédito fiscal SR&ED (sTIC, 2013: 20).3 Por su parte, entre los programas de
apoyo directo a la 1+D, destacan instrumentos como el Programa de Asistencia a
Investigacion Industrial, el ya sefialado PRCE, la Iniciativa de Defensa y Aeroespa-
cial Estratégica, el Programa Canadiense de Innovacion y Comercializacion, asi
como las acciones de la Fundacion Canadiense para la Innovacion, los Institutos
de Investigacion en Salud y Genome Canada.

El programa en que se centra el andlisis de esta seccion, el PRCE, es una inicia-
tiva federal administrada por los tres Consejos Nacionales de Investigacion y el
Ministerio de Industria que financia, desde 1989, redes de investigacién por un ci-
clo de cinco afios, renovables por hasta dos ciclos mds de cinco afios cada uno (NCE,
2012). Entre los potenciales miembros de estas redes, se incluyen organizaciones
federales, universidades, hospitales y centros de investigacién, empresas, consor-
cios industriales y organizaciones de la sociedad civil. La misién central del programa
es unir a los investigadores y la comunidad receptora de conocimientos, incitando
al sector cientifico a orientar su accién hacia la transferencia de saberes focalizados
en problemas concretos y nacionalmente importantes y motivando a los socios a
contribuir al desarrollo de esos conocimientos.

El mérito distintivo del PRCE reside en su capacidad para crear redes estructu-
radas en base a asociaciones de disciplinas, sectores y regiones, asi como para pro-
mover el uso del conocimiento en ¢TI, desde la comercializacion de la investigacion
en dreas situadas en la frontera del conocimiento en muiltiples sectores. Las redes
apoyadas se han situado en temdticas de cuatro grandes dreas de conocimiento:

3 El Programa de Investigacién Cientifica y Desarrollo Experimental (Sr&ED, por sus siglas en inglés),
principal programa del gobierno en apoyo a la 1+, y que da cuenta del 25 por ciento del apoyo guber-
namental a aquel binomio. El programa consiste en deducciones impositivas del cien por ciento en
gastos de 1+D corrientes y de bienes de capital, y en créditos impositivos de inversién, los que varian
segtin el tamano de la empresa entre el 2 y el 35 por ciento, y segtin diferentes esquemas en las distin-
tas provincias. En 2012, el financiamiento indirecto a la 1+b en Canadd alcanzé al 0.21 por ciento del
piB, el segundo dentro de los paises de la ocpE, sélo por detrds de Francia (Industry Canada, 2012).
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1. Tecnologias avanzadas, incluyendo a la foténica, la geomética y la matematica
para las TIC y sistemas complejos.

2. Ingenierfa y manufactura, que ha agrupado, por ejemplo, a redes de sensores y
automotrices.

3. Salud, desarrollo humano y biotecnologia, que ha abarcado a una amplia
gama de problemadticas de la poblacién canadiense en el campo de la salud
(alergia, genes y medioambiente, artritis, accidentes cerebrovasculares, en-
fermedades neurodegenerativas), del desarrollo humano (lenguaje y analfa-
betismo, cuidado de los ancianos, eliminacién de la violencia).

4. De medioambiente y recursos naturales, incluyendo distintivamente tres
emblemas canadienses: su region drtica, el agua y los bosques (Stezano,
2011: 245).

El prcE ha demostrado ser especialmente mas efectivo que otros programas
ptblicos federales, en términos de comercializacion de resultados de investigacion:
patentes, licencias, formacion de nuevas firmas y mejora de firmas existentes, asi como
en la creacién de nuevos productos, servicios y procesos (Circum Network, 2007).

Del mismo modo, el PRCE ha apoyado el entrenamiento de personal calificado,
buscando resolver problemas productivos desde la investigacion y la transferencia
tecnoldgica (Stezano, 2011: 219). La dltima evaluacion del PrRCE a quince redes apo-
yadas entre 2007 y 2012 revela su alta capacidad para satisfacer demandas de co-
nocimiento de las organizaciones participantes.

En estos afos, las redes desarrollaron doscientos cuarenta y cuatro productos e
innovaciones. Ademads, compartieron y utilizaron resultados de investigacién via cana-
les de transferencia informales, formales (via encuentros, reportes, presentaciones y
decenas de miles de publicaciones) y basados en la comercializacion y proteccién de
la propiedad intelectual (incluyendo mds de cien patentes y setenta y cinco licen-
cias aprobadas). De igual forma, el PRCE fue efectivo en el entrenamiento de personal
altamente calificado: miles de estudiantes de posgrado se involucraron en activida-
des de investigacion; posteriormente se emplearon en organizaciones participantes de
esas redes, reportdndose desempleados sélo el 2 por ciento de los estudiantes parti-
cipantes (Performance Management Network, 2013: 3-6).

En términos de politica ptblica, las redes establecidas en torno al PRCE son un
ejemplo de interrelaciéon de mecanismos institucionales y organizacionales que pro-
pician la vinculacién entre actores sociales, cientificos y productivos. El analisis
de Geoide muestra la formacién de un entorno de redes entre estudiantes, grupos de
investigacion, empresas y organismos publicos que consolidan una comunidad dis-
ciplinaria nacional. A través de procesos formales e informales de intercambio de co-
nocimientos, Geoide apoy6 vinculos entre el campo de especializacion de estudiantes
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e investigadores, asf como otras disciplinas y colaboraciones con expertos con los que
no existfan lazos previos.

La iniciativa de Geoide (presentada en 1998, aprobdndose su financiamiento
en distintos ciclos entre 1999 y 2013) tuvo por objetivo consolidar y fortalecer la in-
dustria nacional en geomdtica, haciendo un uso éptimo de los recursos nacionales en
1+D y creando una estructura de redes de toda la comunidad disciplinaria del pafs.

El Geoide lo dirigié un cuerpo de directores responsable de la direccion y gestion
de la red que desarroll6 las politicas de ésta, apoyado en otras cuatro instancias: un
comité de desarrollo de negocios y mercadotecnia de asistencia en la comercializa-
cién de la investigacion, uno de nominacion, uno de direccién ejecutiva y otro audi-
tor. En la gobernanza de Geoide, también tuvo un papel clave su director cientifico,
responsable de la direccion estratégica de dicha red y el nexo con sus participantes.

El director cientifico asesor6 politicamente al Cuerpo de Directores y sus Co-
mités, comunicando las actividades y objetivos de la red ante la comunidad de in-
vestigacion, el Directorio General del PRCE y organizaciones publicas y privadas
(Geoide, 2009).

Entre los resultados obtenidos por Geoide en términos de transferencia tecnoldgi-
ca, destaca la existencia de maltiples canales de circulacién de conocimientos, el fuer-
te énfasis de la investigacion hacia las necesidades de las empresas y grupos usuarios y
la relevancia dada a la comercializacién del conocimiento cientifico generado.

Un primer esquema de transferencia aqui desarrollado se vincul6 con la crea-
cién de un entorno favorable de redes de contactos dentro de las instancias de la
comunidad geomatica. Muiltiples participantes de la red reconocen, en este senti-
do, la capacidad distintiva de Geoide para crear ambientes informales de colabora-
cién y asociacion. En este marco, se destaca la formacién del Sistema web corp,*
de agrupamiento de informacion digital en linea para la gestion de la informacion de
los proyectos y financiacion de la red. En este sistema, los investigadores gestiona-
ban y actualizaban la informacion de sus proyectos, los miembros de los equipos y las
actividades de redes.

Otra instancia coordinadora de las actividades de investigaciéon de Geoide fue
su Red de Estudiantes, que incentivé su financiamiento y su integracién en pro-
yectos de investigacion, asociaciones entre proyectos de estudiantes de treinta y
dos instituciones educativas, y el desarrollo de vinculos profesionales con cuatro
empresas de la red en el sector. Adicionalmente, ésta organizé talleres, con-
ferencias, workshops y una escuela de verano anual desde 2002 (Geoide, 2009).

Un segundo esquema de transferencia de tecnologia y conocimiento de Geoide
fue el desarrollo de proyectos conjuntos, actividad ntcleo de la red, los cuales se

*GoLb System significa, por sus siglas en inglés, General Organizing, Linking and Dissemination System.
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distinguieron por el énfasis en el uso de las nuevas tecnologfas y métodos geomati-
cos desde una visién multidisciplinaria, la estrecha vinculacién con la industria, la
identificacion de dreas promisorias para el sector, la busqueda de comunidades
nuevas de 14D y el entrenamiento de personal calificado.

Para Geoide, la colaboracién para la construccion de redes ciencia-industria
fue un factor critico de éxito. La colaboracién organizacional permitié generar una
red de investigadores de excelencia y significativos avances en el campo del conoci-
miento. Entre los resultados més sobresalientes de estos procesos de vinculacion,
se incluye el desarrollo de noventa y seis proyectos de investigacion multiactores,
inscritos en ejes temdticos, como recursos sostenibles terrestres y marinos, trans-
porte y gestion de desastres y ciencias sociales y de salud (Geoide, 2009: 1-5).

Otra modalidad de la vinculacion en Geoide se relacioné con la formacion de
recursos humanos (factor constitutivo ademds de la estrategia general del PRCE). En
quince afios de trayectoria, Geoide favorecié la vinculacion de estudiantes y jéve-
nes investigadores en proyectos de 1+D.

En este sentido, Geoide se conceptualizé, ante todo, como un gran programa de
entrenamiento de estudiantes de posgrado (cuatrocientos treinta y cinco de maestria
y trescientos ochenta y uno de doctorado, entre 1998 y 2009, se involucraron en estos
procesos). Para Geoide, la comercializacion de la tecnologfa fue una consecuencia na-
tural de esa intensa formacién de capital humano y no un fin en s mismo. En este
marco, Geoide también articul6 la formacién de estudiantes a través de dos progra-
mas de pasantias industriales del PRCE.

Otra modalidad de vinculacién formal para la transferencia tecnolégica se dio a
través de distintas conferencias cientificas anuales, que Geoide organizé desde 1999,
asf como de los mds de dos mil articulos y publicaciones de investigacién arbitradas.

Sin embargo, en Geoide la modalidad de vinculacién mds dinamica y compleja,
en términos organizacionales e institucionales, se dio a través de la comercializacion
de la investigacion, la cual incluy6 setenta y dos patentes, derechos de propiedad y
licencias, ademads de la creacién de cuatro empresas de tipo spin-off. Esta forma de
vinculacion ciencia-industria es correlato del énfasis hacia la comercializacion de tec-
nologia del PrCE, de la alta importancia dada al emprendimiento académico vy, de
modo mds amplio, una transformacion en la cultura de la investigacion e innovacion.

Dentro de las actividades de Geoide, el caso de la empresa SimActive (firma
especializada en generar soluciones de software para la rdpida generacion de infor-
macién geoespacial) es un significativo ejemplo de la relevancia de los espacios de
vinculacién propiciados por la red. El fundador de la empresa a partir de su partici-
pacién, como estudiante de posgrado en tres proyectos de Geoide, pudo, en casi
ocho afios, formar una empresa de nivel internacional y con un producto mundial-

mente competitivo.
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La historia de la empresa SimActive en sus fases iniciales y de crecimiento es,
ademds, un ejemplo de la importancia de los procesos y organizaciones de intermedia-
cién en actividades de desarrollo emprendedor e innovador. En este caso, inicialmente
la empresa se vali6 del apoyo de la organizacién intermedia privada Inno-centre, es-
pecializada en el disefio de estrategias de negocios a empresas nacientes, al ayudarlas
a asegurar su propiedad intelectual, validar su potencial comercial y tecnoldgico,
establecer su modelo de negocios, formar su equipo de gestién, formar asociaciones
comerciales, ajustar decisiones estratégicas y comerciales, asi como acceder a finan-
ciamiento para proyectos tecnoldgicos (Inno-centre, 2015).

El vinculo entre SimActive e Inno-centre permiti6 a la firma conformar un plan
de negocios, asegurar su propiedad intelectual a través del desarrollo de una patente
y un prototipo del software que, en 2009, se volveria el producto central y emblema
de la empresa.’

En una segunda instancia, SimActive se beneficié de capital semilla para el
inicio de sus actividades productivas. Inicialmente, recibié este apoyo de dos orga-
nizaciones sin fines de lucro:

1. Spinc, organizacién de apoyo a proyectos de imdgenes digitales del Departa-
mento de Desarrollo Econémico de la Provincia de Quebec.

2. Alliance Numerique, organizacién que apoya negocios quebequenses con
contenidos digitales multimedia.

Posteriormente, SimActive recibié también el apoyo para su inversion inicial del
Programa de Fondo de Desarrollo de Mercado (MDF) de Geoide. Esta iniciativa
apoy6 a investigadores de la red en la exploracion de resultados de proyectos de 1+D de
la red. El Fondo buscé cubrir la brecha entre el desarrollo de una nueva innovacién
y el comienzo de su utilizacion en el mercado o en una comunidad de usuarios.

En este caso, SimActive recurrié a un fondo de cuarenta mil délares canadien-
ses para realizar un estudio preliminar de mercado, desarrollar un plan de negocios
y aplicar a una patente del software desarrollado. Para el creador de la empresa, este
apoyo fue clave para su posterior despegue. Tras esas instancias iniciales, la empresa
comenz6 en 2003 a conseguir sus primeros contratos, destacando particularmente
el alcanzado con el Departamento de 1+D del Ministerio de Defensa canadiense. La
vinculacion a las redes de la comunidad geomatica de Geoide y su visibilidad en

> En el momento de su lanzamiento internacional, en 2009, este software aparecia como muy superior
a otros productos disponibles similares de empresas competidoras, en términos de costos y tiempos
requeridos para la produccion de datos. Este software incluyé diferentes médulos de procesamiento
automdtico: generaciéon de modelos digitales de superficie y terreno a partir de imdgenes aéreas, refi-
namiento de datos de orientacién exterior, produccién de ortofotos y deteccién de cambios en 3D

(Geoide, 2009: 15).
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éstas permitio a la empresa establecer rdpidamente alianzas con una gran red nacio-
nal de empresas y organizaciones de investigacion de geomatica, asi como la venta
de software especializado a clientes con relevancia internacional, por ejemplo, el ya
citado Ministerio de Defensa canadiense o la empresa Terrapoint.

Estas distintas instancias de transferencia tecnoldgica desarrolladas por Geoide
afectaron el modo en que los actores de la red concebfan a la investigacién colabo-
rativa. Antes de Geoide, la geomética en Canadd era una disciplina poco conocida:
los investigadores trabajaban aislados del mundo empresarial, mientras que los es-
tudiantes interactuaban sélo con su supervisor y sus investigaciones, muy poco con
el mundo no académico.

Para la industria, Geoide fue una oportunidad para acceder a las habilidades del
sector cientifico y un nuevo impulso para decidir sus prioridades de investigacion,
junto a los investigadores nacionales mejor preparados.

Por medio de la experiencia de Geoide, se refleja el modo en que el PRCE, en
definitiva, cambi6 las percepciones de empresas y grupos de investigacion canadien-
ses involucrados en sus redes. Por una parte, los investigadores y sus grupos co-
menzaron a orientar sus agendas académicas hacia los intereses de la industria y a
asumir la colaboracién como estrategia de investigacion.

Por otra parte, el PRCE ha ayudado a cambiar la cultura de la innovacién empre-
sarial: las instancias de vinculacién propiciadas por sus redes permitieron que las
empresas (en muchos casos por primera vez) se vincularan con el sector cientificoy
aprovecharan sus capacidades en términos de capital humano e intelectual.

Las empresas involucradas en el PRCE han privilegiado la interaccion con el
sector cientifico, para acceder a conocimiento actualizado, a capital humano espe-
cializado y a soluciones a problemas técnico-productivos especificos que aumentan
sus capacidades tecnoldgicas y favorecen el aprendizaje organizacional.

La experiencia de Geoide también muestra el modo en que las distintas redes
del PRCE son capaces de configurar instancias organizacionales intermedias que asu-
men un papel de articulacion de los vinculos entre actores heterogéneos. De este
modo, esas organizaciones intermediarias rompen distancias entre grupos desco-
nectados, mediante la provisién de informacion, liderazgo y gestion de actividades
conjuntas y alientan procesos de construccion de confianza entre los actores, meca-
nismo social determinante que sustenta la estabilidad de relaciones sociales previa-
mente inexistentes. De esta forma, se establece un proceso politico que facilita la
vinculacion entre actores e incentiva la creacién de innovaciones.

Finalmente, un punto critico del andlisis del PrCE y de la dindmica nacional de
circulacion de conocimientos ciencia-industria tiene un trasfondo institucional
reflejado en la concepcion de los programas que crean estas redes. En particular,

esta vision se basa en un paradigma institucional de la transferencia que subraya la
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responsabilidad de la intervencién gubernamental en la definicion de las priorida-
des estratégicas de investigacion (Bozeman, 2000). En este sentido, la experiencia del
PRCE reafirma la importancia de la capacidad institucional del Estado para abordar
problemas prioritarios de los SNI a través de la coordinacién de estrategias de cam-
bio de las estructuras sociales, politicas y productivas, desde una visién de mediano
y largo plazo.

El prcE ha sido el instrumento canadiense de politica piblica mds efectivo
para la promocién de la vinculacién universidad-industria. La experiencia del pro-
grama refleja la capacidad y actitud proactiva del gobierno para abordar las necesida-
des de innovacion en dreas clave de la economfa, para reorientar el enfoque de la
investigacion en esas dreas, por sobre perspectivas centradas en una vision regional,
de un solo sector o de una sola disciplina, y apoyando sectores estratégicos y com-
petitivos a nivel internacional (Performance Management Network, 2013: 14-15).
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TECNOLOGIAS DE INFORMACION Y COMUNICACION

Lourdes Marquina Sdnchez

Las tecnologfas de la informacion y la comunicacion (11¢) se consideran innovacio-
nes de propésito general, pues tienen aplicacion en diversos segmentos: desde los
novedosos modelos de negocio, las finanzas, el transporte y el gobierno, hasta el entre-
tenimiento, la salud y la educacién. Su ubicuidad ha modificado los estilos de vida
en la sociedad contempordnea, desarrollindose nuevos productos y servicios a par-
tir del uso intensivo de estas innovaciones tecnoldgicas.

Desde los afios ochenta, se increment6 la produccion de equipos y dispositivos
para almacenar y procesar la informacién que comenz6 a circular, cada vez con ma-
yores voltimenes, a través de las redes de telecomunicaciones, generando la demanda
de desarrollo de software para poderla visualizar y reutilizar (Marquina, 2012). El
crecimiento de los sectores de microelectronica, informética y telecomunicaciones
ha tenido un efecto positivo en las economias nacionales, pues, en gran medida, el
dinamismo que éstas han registrado en las tltimas décadas se debe al crecimiento
e incorporacion de las TiC en los distintos sectores de la economia.

Desde 2007, el sector de las TiC contribuye con el 7.5 por ciento del producto
interno bruto (P1B) canadiense y emplea al 3 por ciento de la poblacién ocupada
(Industry Canada, 2013). En 2005, habia 32 000 empresas registradas (Lucas,
Sands y Wolfe, 2008) y para 2013 el nimero habia ascendido a 33 300 (Industry
Canada, 2013). Este sector estd concentrado fundamentalmente en las provincias
de Ontario y Quebec. EI 85 por ciento de las empresas son micro y pequefias, que
emplean menos de diez trabajadores; tan sélo setenta y cinco empresas emplean
a mas de quinientos trabajadores. Respecto de la estructura del sector, el 86.9 por
ciento son empresas de servicios de software y computacion; el 6.2 por ciento estd
dedicado a la venta al por mayor de las Tic; el 3.9 por ciento a los servicios de tele-
comunicaciones y el 3.1 por ciento a la manufactura de equipos y componentes de
las T1Cc (Industry Canada, 2013).

En Canad4 se ha observado un gasto constante en el sector de las T1c. En 2009,
represent6 el 38 por ciento del gasto total privado en investigacion y desarrollo
(1+D), equivalente a 6 200 000 000 de délares, superando a cualquier otro sector
(Industry Canada, 2010). Sin embargo, en 2011 represent6 una caida, pues el gas-
to de 14D por parte del sector privado fue de 4 800 000 000 de délares, es decir, el
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30.8 por ciento del gasto total privado en actividades de 1+p. Como parte de las
politicas para impulsar a este importante sector econémico, el gobierno canadiense
ha fomentado la creacion de clisters (conglomerados). El mds grande se encuentra
en Toronto, Ontario, y se considera como la tercera regién de las TIC mds importante en
América del Norte, después de San Francisco —donde se ubica Silicon Valley—y
Nueva York. El claster de Toronto alberga unas tres mil empresas y emplea a
212000 trabajadores, tanto en manufactura como en servicios relacionados con las
TiC. En dicho conglomerado estdn presentes grandes empresas transnacionales del
sector, como 1BM Canada, Celestica, Hewlett Packard Canada y Microsoft. Otros
tres clisters importantes se ubican en las ciudades de Vancouver, Calgary, Ottawa y
Waterloo (Lucas, Sands y Wolfe, 2008).

Los dos primeros se han concentrado en el subsector relacionado con las co-
municaciones y servicios inaldmbricos, mientras que el caso del clister de Waterloo
es significativo por la estrecha relacion entre la universidad y las empresas. Median-
te esta relacion, la universidad ha formado los recursos humanos que requiere la
industria y, con el apoyo de programas universitarios (como las incubadoras de em-
presas), se han creado nuevos emprendimientos con egresados universitarios, abrien-
do puestos de trabajo calificados en la regién (Wolfe, 2009).

Cabe subrayar que el empleo en el sector canadiense de las TiC estd caracteri-
zado por una fuerza de trabajo altamente calificada, pues el 45.1 por ciento de los
trabajadores cuenta con un titulo universitario, mientras que el promedio nacional
s6lo es del 26 por ciento (Industry Canada, 2013).

El crecimiento de la economia digital requiere de una infraestructura de redes
capaces de asegurar la transmision veloz de grandes volimenes de informacién de
ciudadanos, empresas, entidades publicas, centros de salud, escuelas y universida-
des. En este sentido, la disponibilidad de banda ancha es una condicién ineludible
para el fortalecimiento de los entornos digitales. La banda ancha se refiere a la
transmision de grandes voldmenes de datos (voz, video, imdgenes, texto, musica y
cualquier otro tipo de datos digitalizados), a una velocidad mayor que la que tienen
las redes de comunicacion.

A pesar de que Canada fue uno de los primeros paises en el mundo en ofrecer
un servicio generalizado de banda ancha, su nivel de penetracién permanecio, du-
rante afios, por debajo del resto de los paises del G7. Por tal motivo, la Comisién
Canadiense de Telecomunicaciones de Radio y Televisién (crrc, por sus siglas en
inglés) —organismo que controla las telecomunicaciones en ese pais— ha hecho
reformas al marco regulatorio.

La regulacion de la crrcC sobre los proveedores de servicios de banda ancha ha
variado en las dltimas dos décadas. La economia politica del mercado de banda
ancha en Canad4 se ha caracterizado como una lucha entre el gobierno federal, que
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intenta aumentar la competencia en el mercado, y los proveedores dominantes,
que se resisten a una mayor competencia, argumentando la falta de incentivos para
seguir innovando en el sector.

En 2001, el Ministerio de Industria creé el Grupo de Trabajo Nacional de Banda
Ancha, encargado de establecer la politica de esos servicios en Canadd, cuya meta
ha sido extender la cobertura de banda ancha en el pafs, haciéndola llegar a todas
las empresas y ciudadanos, a partir de los siguientes objetivos:

a) Enlazar a todas las comunidades de Canada a redes de alta velocidad.

b) Hacer hincapié en crear enlaces de banda ancha asequibles para las comu-
nidades remotas y rurales.

c¢) Garantizar que las escuelas, centros de salud y bibliotecas cuenten con la
conexién de banda ancha.

d) Proporcionar los servicios de banda ancha a todas las empresas y hogares

(Industry Canada, 2001).

Para lograr estos objetivos, el gobierno canadiense establecié en 2002 el Pro-
grama Piloto de Banda Ancha para el Desarrollo Rural y del Norte de Canadd
(BRAND, por sus siglas en inglés), y en 2003 instaur6 la Iniciativa Nacional de Sa-
télites (Nst, por sus siglas en inglés). La idea ha sido extender los servicios de banda
ancha a las comunidades lejanas, proporciondndoles servicios de educacion y de
salud en linea, programas que han permitido tener un impacto social importante re-
lacionado con el uso de las TiC, pues contribuyen a cerrar la brecha no sélo digital, sino
también social, pues mejora las condiciones de vida de los grupos indigenas que
residen en las reservas de Canadd, alejadas de los centros de poblacién urbana.

La universalidad de la banda ancha en Canad4 representa un pivote para im-
pulsar la innovacién y el crecimiento del sector servicios. En este contexto, en 1998,
el gobierno canadiense firmé con México el Memordndum de Entendimiento para
la Cooperacion en el Campo de las Telecomunicaciones y, en 1999, declararon su
intencion para firmar un Acuerdo de Cooperacion Satelital, con el fin de proporcio-
nar reciprocamente servicios de comunicacion mévil y fija, via satelital. Estos com-
promisos de cooperacién internacional en el sector de las telecomunicaciones
reafirman la decision del gobierno canadiense de avanzar hacia una economia de
actividades de alto valor agregado e intensivas en conocimiento, buscando abrir
nuevos mercados para colocar sus productos y servicios en el extranjero.
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LA GARANTIA DEL ACCESO A LA SALUD ]
A COMUNIDADES AISLADAS DE CANADA.
EL CASO DE LA TELEOFTALMOLOGIA

Valeria Marina Valle

El acceso a la salud es estratégico para las poblaciones que residen en zonas apartadas
de los grandes centros urbanos, en especial para las poblaciones indigenas. Las de
Canad4 incluyen a las Primeras Naciones, los pueblos inuit y métis.! La garantfa del
derecho al acceso a la salud a comunidades aisladas es un gran desafio para este pafs,
si se considera que es el segundo mds extenso del mundo, ademds de que cuenta con
vastas dreas despobladas. Esta dispersion geogrifica también se traduce en brechas
de salud. Sin embargo, gracias a la innovacién tecnoldgica aplicada a este rubro, los
indigenas canadienses han incrementado su acceso a la salud.

El objetivo de este apartado es analizar cémo la innovacién tecnolégica aplica-
da a la medicina, en particular el uso de la telemedicina, ha sido vital para garanti-
zar el acceso a la salud de las comunidades que habitan lejos de los centros urbanos
en Canad4. La telemedicina es una nueva tecnologia a través de la cual la informa-
ci6n médica se captura para luego ser interpretada por un especialista que se encuen-
tra a kilometros de distancia (Richter et al., 2009). Se ilustra con un caso de tecnologia
aplicada, con el fin de salvar las brechas geograficas y del desarrollo. Se revisa el
tema de la teleoftalmologia a través del uso de una cdmara fotografica en comuni-
dades rurales aisladas y en las Primeras Naciones. Se estudian casos de pacientes
diagnosticados con el padecimiento de retinopatia diabética (rRp)? en adultos y reti-
nopatia del prematuro (RoOP, por sus siglas en inglés), en ambos casos con riesgo de
padecer pérdida parcial de la visién o incluso ceguera.

! Las Primeras Naciones estan conformadas por indigenas que habitan o no en reservas y por aquellos
que estdn registrados en la Ley Indigena. Los inuits son habitantes indigenas de varias tierras y regiones
de todo el norte canadiense. Los métis son indigenas cuyos antepasados tenfan una herencia mezclada
y cuyas rafces histéricas se ubican en el oeste del pafs (Canada, Indian and Northern Affairs, 1996). En
el censo poblacional de 2011, la poblacién indigena represent6 el 4.3 por ciento del total de la poblacién
canadiense: el 60.8 por ciento las Primeras Naciones; el 32.3 por ciento de métis y el 4.2 por ciento
inuits (Statistics Canada, 2014).

% La retinopatia diabética “es una complicacién microvascular crénica especifica de la diabetes, que
afecta los vasos de la retina [...]; es una causa importante de pérdida visual en adultos, con conse-
cuencias médicas, sociales y financieras significativas” (Rojas y Lima, 2008).
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Una camara RetCam? es utilizada por personal capacitado en los centros de sa-
lud aislados, que luego procede al envio (por Internet) de una foto de la retina del
paciente a un centro de salud urbano, donde la analiza un médico especialista.
A través de la teleoftalmologia se alcanzan logros importantes, ya que se maximizan

recursos humanos y materiales y se da acceso a la salud a las comunidades aisladas.

Teleoftalmologia aplicada para evitar la ceguera
en comunidades aisladas

Durante los tltimos afios, se ha detectado una prevalencia de la diabetes en las
Primeras Naciones, inuits y métis (Yogesan et al., 2006: 43). En diciembre de 2011,
la Agencia de Salud Publica de Canadd (PHAC, por sus siglas en inglés) publicé un
informe sobre la diabetes en el pais, desde una perspectiva de salud publica, titula-
do “Diabetes in Canada: Facts and Figures from a Public Health Perspective”. De
acuerdo con este reporte, la diabetes tipo 24 se considera un problema de salud en
las Primeras Naciones y entre los inuits.

La poblacién de las Primeras Naciones posee una tasa de diabetes tres veces
superior a la de otros canadienses. Se prevé, ademads, que las tasas de diabetes en-
tre los inuits aumenten significativamente en el futuro, ya que existen factores de
riesgo como la obesidad, la falta de actividad fisica y los desmedidos patrones de ali-
mentacién no saludables (Health Canada, 2014).

En los dltimos afios, la diabetes prevalente en las reservas indigenas se ha trans-
formado en un problema grave. Para enfrentar esa situacion, el gobierno canadiense
cre6 la Iniciativa para la Diabetes en la Poblacion Aborigen, cuyo objetivo es la pre-
vencion, atencién y deteccion de complicaciones —como la retinopatia diabéti-
ca— (Buhrmann et al., 2007: 44-45). Por ejemplo, el trauma ocular es una de las
causas de pérdida de vision en individuos que habitan comunidades del norte del
pais. Otras causas de la ceguera de las personas que viven en comunidades remotas
son el glaucoma y la degeneracion macular (Yogesan et al., 2006: 123).

Otro desaffo que persiste en Canada es que el nimero de especialistas en pa-

decimientos oftalmicos es bajo. Por lo tanto, en varias comunidades, los residentes

3 Por medio de una sola captura, con esta camara se puede realizar un examen de retina. La lente de
campo amplio de la cdmara digital permite documentar facilmente toda la zona de la retina en menos
de nueve imdgenes. No existe en el mercado ninguna otra cdmara que permita una mayor resolucién
de imagen que el sistema RetCam 1T (Admiravision, 2014). Las imdgenes se envian por Internet a una
computadora central.

4 La diabetes tipo 2 es una enfermedad crénica en la cual existen altos niveles de glucosa en la sangre.
El tipo 2 es la forma mas comtn de la diabetes (MedlinePlus, 2014).
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deben viajar unos mil kilémetros para poder ser tratados por un oftalmélogo.>
Esta situacion ha provocado que varias comunidades aisladas hayan quedado
desatendidas. Segtin datos de 2004, en Columbia Britdnica sélo el 33 por ciento de
las personas diabéticas de las Primeras Naciones que habitaban en reservas se
realizaron un examen anual de retina (Yogesan et al., 2006: 124).

Canadd ha impulsado proyectos para combatir la RD en varias provincias de las
Primeras Naciones. En las zonas remotas de Columbia Britdnica, los sistemas de
teleoftalmologia no sélo investigan, sino que también diagnostican enfermedades
oftalmolégicas. En 2006, en esta provincia se realizé un proyecto para combatir la
diabetes en zonas aisladas, a través del uso de la fotografia digital. Con la toma
de imdgenes, se detectaron niveles de rD y niveles de degeneracion de mécula 'y
glaucoma.

En Alberta se han puesto en marcha proyectos de teleoftalmologfa en cuarenta
y cuatro reservas de las Primeras Naciones. Una de las dos unidades moviles exis-
tentes viajo a las comunidades con un fotégrafo, una enfermera y un nutricionista.
Las imdgenes de la retina se guardaron en formato electrénico, se encriptaron y se
enviaron a un servidor a través de Internet.

En otras provincias, como Saskatchewan, Manitoba y Ontario, también se han
activado proyectos para tratar la retinopatia diabética por medio de la teleoftalmo-
logia. En los Territorios del Norte, se realizaron servicios de consulta de retina a través
de Internet. Un optometrista general que trabajaba en Yellowknife enviaba los pa-
cientes a Edmonton para que se les realizara una imagen digital estereoscépica. Si
esos pacientes necesitaban un tratamiento laser, se transferfan a Edmonton por avion,
donde se les realizaba una angiograffa con fluoresceina antes de ser atendidos per-
sonalmente por un especialista (Yogesan et al., 2006: 125-126).

Otro estudio relevante fue el que dirigieron Nathoo et al. (2010) para medir la
prevalencia de la retinopatia diabética, auxiliados por la teleoftalmologia para aten-
der las zonas rurales de Alberta. La muestra estuvo conformada por 394 pacientes
diabéticos, a quienes se les tomaron imdgenes de ambos ojos, mismas que después
interpretaron los oftalmélogos de Edmonton. A lo largo de tres afios, se identificé
que el 27.2 por ciento de los pacientes padecian RD.

La teleoftalmologia ahorré aproximadamente cuatrocientos cincuenta viajes
desde la localidad de Edson hasta el centro urbano mas cercano (Edmonton) du-
rante dos afios, lo cual equivale aproximadamente a 1900 horas y 180 000 km de
viaje por carretera. Este estudio concluy6 que con la teleoftalmologia se identifica

> Un oftalmélogo es un médico especialista en el diagnéstico y tratamiento de las enfermedades ocula-
res; es un profesional de la salud capacitado para realizar operaciones de ojos y tratar las enfermedades
de estos 6rganos, en particular los padecimientos mds graves, como la degeneracién macular, la reti-
nopatia diabética y el glaucoma (cos, 2014).
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efectivamente la rRD; ademas, reduce el tiempo de viaje y la distancia recorrida por
los pacientes diabéticos que residen en comunidades rurales (Nathoo et al., 2010:
28-32).

Ademds de su aplicacion en el combate de la rp, la teleoftalmologia se utili-
za para diagnosticar la retinopatia del prematuro. La ROP es un padecimiento
ocular provocado por una alteracion en la vasculogénesis de la retina, que provo-
ca un desarrollo anormal de ésta, lo cual conduce a la pérdida parcial o total de la
visién. La RoP es la principal causa de ceguera en la infancia, tanto en paises de-
sarrollados, como los que estdn en vias de serlo.

Las limitaciones del tratamiento de la ROP se relacionan con varios factores,
como la necesidad de coordinacion logistica y de traslado de recién nacidos prema-
turos, oftalmélogos y neonat6logos, la cada vez menor cantidad de oftalmélogos
capacitados en el lugar donde habitan los pacientes con esos padecimientos, asf
como la variabilidad que existe en la manera de documentar y diagnosticar los pro-
blemas de retina (Grupo de Trabajo Colaborativo Multicéntrico, 2008: 12).

EI 50 por ciento de los nifios con ceguera en el mundo por causa de la Rop vive
en América Latina (Ministerio de Salud de Pert, 2013); por lo tanto, dada la expe-
riencia de Canadd en el uso de la teleoftalmologia para acercar a las comunidades
rurales e indigenas, los proyectos exitosos del pafs podrian utilizarse como ejemplos
para los paises latinoamericanos, que en general no cuentan con esta tecnologfa.

Se ha demostrado que el uso de la tecnologia médica constituye una herramien-
ta vital para garantizar el acceso a la salud de comunidades aisladas de los centros
urbanos, como las indigenas. La teleoftalmologia evita que pacientes con RD o ROP
corran el riesgo de padecer pérdida parcial de la visién o ceguera. A través de la te-
leoftalmologfa se maximizan recursos humanos, porque no se necesitan oftalmélo-
gos en las zonas aisladas.

Como se ha analizado aqui, la cantidad de especialistas de esta drea en Canada
es escasa, pero al parecer esta situacion no representa un problema, puesto que la
teleoftalmologia reduce la necesidad de personal in situ. En las comunidades re-
motas, simplemente se debe contar con un fotégrafo, una enfermera y (esporddica-
mente) con un nutricionista (para atender la diabetes).

La teleoftalmologia permite ahorrar tiempo de desplazamiento, recursos mate-
riales y brinda acceso a la salud a las comunidades mds apartadas. Asimismo, ha
sido un instrumento importante para combatir la RD y evitar asi la pérdida parcial
o total de la vision; sobre todo en comunidades muy apartadas de los centros urba-
nos. La experiencia canadiense servirfa de ejemplo en otras latitudes, en particular

para atender a pacientes que viven en zonas muy aisladas en toda América Latina.
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POLITICA MIGRATORIA DE ATRACCION
Y RETENCION DE TALENTOS. LA SELECCION
DE MIGRANTES EDUCADOS EN CANADA

Camelia Tigau

Canada es uno de los principales pafses receptores de migrantes calificados en el
mundo. Si comparamos la tasa de personas con doctorado, nacidas en el extranjero,
frente a la poblacion local, Canada tiene la proporcién mds alta de doctores nacidos
en el extranjero, que es del 1.28 por ciento (Aydemir y Borjas, 2007: 665).

Se maneja una politica de migracién basada en un sistema de puntos para tra-
bajadores calificados, introducido en 1967 y reformado en 1993, 2002 y 2013. Los
puntos se calculan de acuerdo al nivel educativo, conocimiento de idiomas, expe-
riencia laboral, edad, oferta de trabajo en Canad4 y adaptabilidad. Las personas que
obtienen més de sesenta y siete puntos en una escala de cien son elegibles para obte-
ner la residencia permanente. El sistema de puntos vino acompafiado de una politica
sobre multiculturalismo, estipulada en la Constitucién canadiense, para gestionar
la diversidad étnico-cultural, segtin se explica en la seccion “Sociedad”.

El Programa Federal de Trabajadores Calificados (Fswp, por sus siglas en in-
glés) selecciona a los migrantes con base en su éxito econémico potencial en Canada.
A partir de mayo de 2013, los aplicantes a través de este programa pueden ser acep-
tados como estudiantes doctorales, o bien deben tener por lo menos un afio de ex-
periencia en una de las veinticuatro ocupaciones prioritarias (entre otras, a grandes
rasgos: ingenierfa, finanzas, geograffa, oceanografia y medicina).

Cada ocupacion tiene un tope de cinco mil. Ademds de que el empleador debe
solicitar contratar a cierto individuo desde el extranjero, se pide también la Opinién
del Mercado Laboral, un mecanismo destinado a verificar que el extranjero estaré de-
sempefiando un trabajo para el cual no compite un canadiense.

Ademds, los aplicantes tienen que revalidar sus conocimientos de idioma y sus
estudios profesionales antes de llegar a Canada, otro cambio respecto del antiguo
sistema en el que la revalidacion ocurrfa ya estando en Canadd, si la requerfa el
empleo. Las cuatro organizaciones encargadas de la revalidacion de estudios desde
el extranjero son el Servicio de Educacion Comparada de la Universidad de Toron-
to, el Servicio de Revalidacién de Credenciales Internacionales de Canad4, Servicios
Educativos Mundiales y el Consejo Médico de Canadd. La revalidacion serd vigen-

te para propositos de inmigracion sélo por cinco afios.
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El ministro Kenney caracteriz6 estos cambios por su capacidad de atraer mds
migrantes educados (léase, con mayor nivel de escolaridad) y que probablemente
contribuirdn mas a la economia canadiense. Asimismo, las transformaciones mas
recientes buscan eliminar los atrasos en el procesamiento de expedientes, pues se
introducen los topes de aplicaciones por ocupacién prioritaria.

Ademds de los programas federales, los migrantes calificados también son se-
leccionados mediante programas de las provincias, dentro de los cuales la mas im-
portante es Quebec, que atrae, sobre todo, a francohablantes calificados.

Si bien el sistema canadiense de puntos es exitoso, comparando metas y resul-
tados, no ha escapado de las criticas por ser un sistema meritocrdtico que discrimina
a las personas con base en sus capacidades educativas. Segtin Tannock (2011:
1330), el sistema canadiense, al igual que el estadunidense y el australiano, crean
injustamente clases de inmigrantes de segunda, que son clasificados como de “bajas
calificaciones” y contribuyen al problema de la fuga de cerebros en los paises de

origen.



LOS SOCIOS ESTRATEGICOS DE CANADA EN CIENCIA,
TECNOLOGIA E INNOVACION

Lourdes Marquina Sdnchez

La cooperacién cientifico-tecnoldgica no sélo es necesaria en los sistemas naciona-
les de innovacién, sino también con el exterior. El acelerado cambio tecnoldgico
impone enormes retos a las organizaciones y a los paises, pues sélo conjuntamente
pueden hacer frente a estos cambios para competir en el entorno internacional.

Canada ha decidido comenzar a internacionalizar su sistema nacional de inno-
vacion estableciendo alianzas estratégicas con algunos pafses, segtin los sectores
econémicos y los objetivos estratégicos que persigue a través de dicha colaboracion.
Por ejemplo, para la investigacion cientifica relacionada con los recursos naturales,
ha tejido estrechas relaciones de cooperacion con Estados Unidos, Francia, Reino
Unido, Espana, Israel y China, pues ha determinado como dreas prioritarias las si-
guientes: agua, genomica, biotecnologia, produccion animal y vegetal, epidemias,
seguridad de los alimentos y nutricién. Para la cooperacién en innovacién tecnolé-
gica para este mismo sector se encuentran México, Chile, Japon, India, Espaiia,
Rusia y China. Entre las innovaciones se encuentra el control de pesticidas; el
procesamiento y preservacion de los alimentos; la produccion y nutricién animal; el
desarrollo de bioproductos, la produccion de avena, entre otros (Martel, 2008).
Mediante estas relaciones de colaboracién, Canada se nutre de nuevos conoci-
mientos vy, a la vez, le permite transferir sus conocimientos y su tecnologia a otros
paises, generando lazos con la industria, los centros de investigacion y desarrollo,
las universidades y los gobiernos nacionales y subnacionales.

A fin de dar un impulso a las actividades de cooperacion cientifico-tecnolégica
y de innovacion, el gobierno federal, a través del Departamento de Asuntos Inter-
nacionales, Comercio y Desarrollo (DFATD, por sus siglas en inglés), disen6 el Pro-
grama de Asociacion Internacional de Ciencia y Tecnologfa (1sTPP, por sus siglas en

inglés). Los objetivos de este programa:

a) Fomentar la competitividad de Canad4 a través de la transferencia de tecno-
logia y los conocimientos derivados de las asociaciones internacionales de
ciencia y tecnologfa.

b) Fomentar la ciencia internacional y la cooperacion cientifico-tecnolégica en
el mundo.
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¢) Acelerar la comercializacion en investigacion y desarrollo (1+D) que benefi-
ciard a Canadd a través de la formacién de alianzas internacionales con un
enfoque dirigido a las pequenas y medianas empresas.

d) Acceder a las tecnologias internacionales para las empresas canadienses,
principalmente las pyMES.

e) Promover la capacidad de 1+D de Canadd, asi como la atraccién de inversio-
nes extranjeras de base tecnoldgica.

f) Fortalecer las relaciones globales de ciencia y tecnologia a nivel bilateral.

Este programa ha sido renovado por un periodo de cinco afos, con el fin de
promover la colaboracién internacional en ciencia y tecnologia. Al amparo de este
programa, se realizardn proyectos de investigacién conjunta con los pafses ya men-
cionados, los cuales deberdn tener un potencial para su comercializacion. Median-
te este programa, el gobierno canadiense otorga capital semilla para arrancar dichos
proyectos comercializables, los cuales contardn igualmente con el financiamiento pri-
vado interno, pero también de los socios cooperantes.

La cooperacién en esta materia debe asegurar beneficios para las empresas
(acercdndolas al conocimiento y acelerando la comercializacion de nuevas tecnolo-
gfas a nivel internacional); la academia (fortaleciendo sus capacidades de in-
vestigacién y desarrollo e incrementando su infraestructura y la captacion de
recursos humanos que generen valor y prestigio) y a los gobiernos (incrementando
el valor de su economiay, por ende, la masa impositiva, asi como generando empleo
y bienestar a la ciudadania).

Las dreas estratégicas identificadas para la cooperacion son, entre otras, cien-
cias de la vida, energfa, medio ambiente y las tecnologias de la informacién y la co-
municacion (Tic) (1sTP Canada, 2014). Las alianzas con otros paises estimulan la
colaboracién y la comercializacion de nuevos productos y servicios, impulsan las expor-
taciones canadienses con mayor valor agregado y crean empleos altamente califica-
dos y mejor remunerados en Canada.

Por medio de estas alianzas internacionales, se complementan las fortalezas
entre los paises, ya que se aprovechan los conocimientos, las tecnologfas, los recur-
sos, la infraestructura y los recursos humanos altamente calificados que se en-
cuentran fuera de sus fronteras. Esta colaboracién también facilita las actividades
de vigilancia tecnoldgica, pues se tiene acceso a la informacion oportuna sobre las
tendencias tecnoldgicas, los modelos de negocio, las publicaciones y los experi-
mentos, lo que permite una identificacién mds rapida de nuevas ideas que podrian
explotarse comercialmente. Asimismo, mediante estas alianzas cientifico-tecnol6-
gicas, las organizaciones de los paises cooperantes financian proyectos con mayor
capital de riesgo que, de otro modo, no serfa posible, como es el caso de la inversion
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en equipos de alta tecnologia, adecuados para la investigacion cientifica y el desa-
rrollo de innovaciones.

Otra ventaja que ofrecen estas asociaciones es la capacidad que desarrollan
las partes involucradas en proyectos especificos para facilitar el acceso a nuevos
mercados e identificar las oportunidades de inversion en las cadenas de valor glo-
bal, asegurando a las empresas y paises su competitividad internacional. Sin em-
bargo, cabe recordar que las asimetrias en los sistemas nacionales de innovacién que
presentan los paises cooperantes repercute en el aprovechamiento de los beneficios
generados por esa colaboracion. Sin duda, Canadé gozard mds de esta colaboracién

que paises como México, que presentan un fuerte rezago cientifico-tecnoldgico.

Bibliografia basica recomendada

INDUSTRY CANADA

2011 “Innovation Canada: le pouvoir d’agir”, en <http://rd-review.ca/eic/site/033.
nsf/vwapj/R-D_InnovationCanada_Final-eng.pdf/$FILE/R-D_Innovation-
Canada_Final-eng.pdf>, consultada en abril de 2014.






PREGUNTAS Y PALABRAS CLAVE

La politica econémica canadiense en perspectiva: del nacionalismo

a la mundializacién a través del continentalismo

Christian Deblock
Sylvain Zini

¢Cudles son los tres grandes pardmetros que mantienen definida la politica
econémica de Canada?

¢En qué medida el Pacto del Automévil, firmado con Estados Unidos, contribuy6
al crecimiento de la economfa canadiense durante la década de los sesenta?
¢En qué consistia la llamada Tercera Opcién de Pierre Elliot Trudeau?
¢Cuales fueron los principales objetivos del Programa de Renovacién

Econémica del Partido Conservador?

PALABRAS CLAVE: politica econémica, desarrollo econémico, diplomacia comercial.

La crisis econémica que socavé al Estado benefactor en Canada

1)

2)

Maria Teresa Gutiérrez Haces

¢Por qué, a pesar del blindaje canadiense, la crisis afecté desde el sector finan-
ciero hasta la economia real de Canadé?

¢Cuales fueron las disposiciones tomadas por Estados Unidos que provocaron
una caida real en las ventas al extranjero de Canadd y que, mds adelante,
condujeron a una crisis de produccién y empleo duradero?

¢Por qué la crisis econémica de 2008 afecté de manera desigual a las provincias
canadienses?

¢Cudles fueron las principales medidas del gobierno de Stephen Harper para

amortiguar los efectos de la crisis de 2008 en Canada?

PALABRAS CLAVE: politica comercial, Estados Unidos y Canadd, mercados financie-

rosy macroeconomia.
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Una aproximacién a la estructura econémica
de Canada en los tltimos veinte afios (1994-2014)

Gerardo Ernesto Castro Gil

¢Cuiles son los elementos de mayor incidencia en la economfa canadiense en la
década de los noventa?

¢Cudles son las consecuencias mds sobresalientes de la crisis de 2008 en
Canada?

¢Qué papel ha desempefiado en los tltimos veinte afios el comercio externo en la
economfa canadiense?

¢Coémo han evolucionado las importaciones canadienses desde la década de
los noventa?

¢Qué elementos a nivel global condicionan las estrategias de crecimiento del
comercio exterior de Canad4 en las dltimas dos décadas?

PALABRAS cLAVE: desarrollo econémico, politica comercial, integracién econémica.

La integracion econémica de Canada y México

Fidel Aroche Reyes

Marco Antonio Mdrquez Mendoza

¢Cudles son las asimetrfas econémicas entre Canadd, México y Estados Unidos?
¢A qué se refieren los autores cuando hablan de la integracion de la estructura
econémica desde la esfera de la produccion?

¢Qué caracteriza las dos etapas en las que se divide la integracion de América
del Norte a partir de la firma del TL.caN?

¢En qué sectores econémicos se ha centrado la integracion de América del
Norte?

PALABRAS CLAVE: integracién econémica, TLCAN, desarrollo econémico.
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Canada: pionera de los paraisos fiscales vinculados con la mineria

Alain Deneault

¢En qué medida el sector minero se ve beneficiado del llamado paraiso fiscal
canadiense?

¢Coémo funciona la especulacion financiera de las mineras en la bolsa de valores
de Toronto?

¢Cual ha sido la posicién del gobierno canadiense ante las acciones de empresas
mineras dentro y fuera de Canada?

¢Qué medidas, que han sido calificadas como politicas de “consenso”, han

propuesto las mineras canadienses para lograr una liberacion politica?

PALABRAS CLAVE: paraisos fiscales, extractivismo, minerfa.

Postura internacional y politica federal de cambio climatico

Ruth Zavala

¢A qué refiere el hecho de que Canadd tiene una politica ambivalente en
materia climdtica?

¢Cudles fueron las razones por las que Canada se retir6 del Protocolo de Kioto?
¢Cudl es la posicién actual y las perspectivas de la participacion de Canad4 en
las negociaciones internacionales de la onU?

PaLABRAS cLAVE: Canad4, cambio climatico, Protocolo de Kioto.

¢En dénde esta la accién? Cambio climatico

y las provincias canadienses

1)

2)

Marcela Lépez-Vallejo

¢Por qué las provincias canadienses han enfrentado el cambio climatico sin el
apoyo del gobierno federal?
¢Qué tipo de instrumentos regulatorios y de mercado han preferido las

provincias para disefiar sus politicas climaticas?
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3) ¢Cudles son los mecanismos transregionales en los que las provincias cana-

dienses participan para enfrentar el cambio climatico?

PALABRAS CLAVE: provincias canadienses, cambio climatico, mercados de carbén,
gobernanza climatica, Alberta, Quebec, Ontario, Columbia Britdnica.

Petréleo, gas y energias renovables
Iiigo Martinez Peniche

1) ¢Cudles son los principales riesgos econémicos, sociales y ambientales
del desarrollo econémico basado en la extraccién y exportacion de recursos
naturales?

2) ¢Como esta constituido el perfil energético de Canadd en la actualidad?
¢Cudles son los principales energéticos que se producen?

3) ¢Qué son los llamados “combustibles no convencionales™; ¢cudles son los
principales desaffos asociados a su explotacién en Canadé?

PALABRAS CLAVE: energfa, petréleo, lutitas, arenas bituminosas.

Mineria, medio ambiente y desarrollo
Claudia Ocman Azueta

1) ¢Cudl es la importancia de la mineria para Canad4?

2) ¢Qué cambios present6 la politica de los minerales y de los metales a partir de
la década de los noventa?

3) ¢Quémedidasempled el gobierno de Canadd para dar seguimiento a sus politicas
minera y ambiental, asi como para responder a los conflictos enfrentados por

sus industrias mineras?

PALABRAS CLAVE: politica, minerfa, medio ambiente.
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Pueblos indigenas y territorios. Una mirada a la participacién
de los indigenas en la gestién de los recursos naturales

Nayeli Lima Bdez

1) ¢Qué es el titulo indigena/aborigen?

2) ¢En qué seccion de la Ley constitucional canadiense de 1982 se reconoce a los
pueblos indigenas y sus derechos ancestrales?

3) ¢Qué son las reivindicaciones territoriales globales?

4) ¢Cuidntos acuerdos de reivindicaciones se han concluido en los dltimos veinte
anos?

PALABRAS CLAVE: pueblos indigenas, derechos ancestrales, titulo ancestral, reivindi-
caciones territoriales globales.
Agua: los dilemas de un recurso comin ante la privatizacién
Maria de Jesiis Mdrquez Dorantes
1) ¢Cudles son las principales perspectivas que definen el manejo de los recursos
hidricos?
2) ¢Cémo se entrelazan y en qué difieren?
< yenq
3) ¢Qué aspectos configuran la complejidad de la gobernanza de los recursos
hidricos en Canada?
PALABRAS CLAVE: gobernanza del agua, gestién integral de los recursos hidricos,
g te} e o
privatizacién del agua.

El sistema canadiense de transporte ante el reto del cambio climatico

Ernesto Carmona Gémez

1) ¢Qué importancia ha tenido el desarrollo del transporte en Canada?

2) ¢Por qué las primeras inversiones fueron del gobierno?

3) ¢Por qué los actores privados han adquirido mayor importancia?

4) ¢Consideras que debe prevalecer el interés de los actores publicos o de los

actores privados?



316 CANADA HOY

5)

¢Cudl serfa tu opcién, en materia de transporte, para sugerir al gobierno de

Canad4 enfrentar los retos del cambio climatico?

PALABRAS CLAVE: transporte, Canadd, cambio climético, asociaciones publico-

privadas, gobernanza.

La educacién en Canada de cara al nuevo milenio

Lourdes Marquina Sdnchez

¢Por qué el disefio e implementacién de las politicas educativas tienden a
generar conflictos sociales?

¢Qué cambios ha tenido la politica educativa de Canad4 hacia la poblacién
aborigen?

¢Cudl es la funcién que debe tener la universidad en la sociedad del
conocimiento y por qué los gobiernos en Canada consideran que la aquélla
debe participar en el desarrollo econémico de ese pais?

¢De qué manera la educacion internacional contribuye al desarrollo de Canad4?
¢Qué beneficios arrojarfa para México la cooperacién en materia educativa con
Canada?

PALABRAS CLAVE: politica educativa, sociedad del conocimiento, educacion supe-

rior, Canad4.

Evolucién y situacién actual de la ciencia, tecnologia

e innovacién en Canada a la luz de la politica industrial

1)

Jorge Niosi

¢C6mo han evolucionado la politica cientifica y la estructura organizacional de
la innovacién cientifica y tecnoldgica de Canada?; :qué razones explican esta
trayectoria?

¢Coémo se compara el esfuerzo cientifico y tecnolégico de Canada con el de
otros pafses avanzados y en desarrollo, incluyendo México?

¢Cuales son las principales caracteristicas y desafios de la ciencia y la tecnologia
canadienses?; ¢a qué se debe y en qué indicadores se expresa el “cansancio

tecnoldgico” de los dltimos afios?
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4) ¢Qué lecciones sugiere el caso de Canadd para pafses como México y regiones
como América Latina?

5) ¢Qué ideas de instituciones podrian importar México o América Latina de
Canad4?

6) ¢Cémo pueden Méxicoy América Latina evitar perder gran parte de su industria
de fabricacion frente a la competencia del sudeste asidtico?

7) ¢Coémo puede la Asociacion de Libre Cambio de América del Norte reforzar las
economfias de los Estados miembros?

8) ¢Qué esquemas de cooperacién podrian desarrollarse entre México y Canadd

en materia de ciencia, tecnologia e innovacién?

PALABRAS CLAVE: sistema nacional de ciencia, tecnologia e innovacion,
politica, Canada.

Relacién universidad-industria
Federico Stezano

1) Considerando el proceso de estrategias de cambio del sNI canadiense, ¢c6mo
definirfa la perspectiva del Estado ante la temdtica de la vinculacién universi-
dad-industria?

2) Tomando en cuenta el caso de la red GEOIDE, ¢cudles considera que son las mo-
dalidades de vinculacién mds efectivas para transferir conocimientos y por qué?

3) También en el caso de GEOIDE, ¢qué esquemas de relacionamiento universidad-
industria considera mds efectivos para comercializar tecnologia y por qué?

PALABRAS CLAVE: vinculacién universidad-industria, redes de innovacién, politica
de innovacién, geomatica.
Tecnologias de informacion y comunicacion
Lourdes Marquina Sdnchez
1) ¢De qué depende el desarrollo de la economia digital en Canadé y qué politicas
ha llevado a cabo el gobierno federal para su impulso?

2) ¢Qué beneficios trae el sector de las tecnologias de informacién y comuni-

cacién para Canad4?
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3) ¢Por qué las tecnologias de informacién y comunicacién contribuyen a reducir
la brecha social?

4) :Coémo funcionan y cudl ha sido el resultado de los programas de educacién y
salud en linea en Canadd? ;Qué semejanza tienen con los que se han imple-

mentado en México?

PALABRAS CLAVE: tecnologias de informacién y comunicacion, politica digital, ban-

da ancha, innovacién, clusters.

La garantia del acceso a la salud a comunidades aisladas de Canada. El
caso de la teleoftalmologia

Valeria Marina Valle

1) Explique por qué la teleoftalmologfa ha sido ttil en Canad4 para reducir gastos

en salud, tanto materiales como humanos.

PALABRAS CLAVE: salud, telemedicina, teleoftalmologia, Canada.

Los socios estratégicos de Canada en ciencia,

tecnologia e innovacién
Lourdes Marquina Sdnchez

1) También el caso de Geoide, :qué esquemas de relacionamiento universidad-
industria considera mds efectivos para comercializar tecnologia y por qué?

2) ¢De qué depende el desarrollo de la economia digital en Canadd y qué politicas
ha llevado a cabo el gobierno federal para su impulso?

3) Explique por qué la teleoftalmologfa ha sido ttil en Canada para reducir gastos
en salud, tanto materiales como humanos.

4) Argumente por qué es importante la cooperacion internacional en ciencia, tec-
nologfa e innovacion, en el contexto de la economfa mundial basada en el cono-

cimiento.

PALABRAS CLAVE: vinculacién universidad-industria, politica digital, telemedicina,

cooperacioén internacional, ciencia y tecnologia.
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