UNA PERSPECTIVA SOBRE EL FUTURO
DEL TLCAN DESDE CANADA

Stephen Clarkson™

Existen tres formas de pensar en las posibilidades del TLCAN. Podrfamos interpre-
tar de manera limitada el titulo de esta colaboracién y preguntarnos sobre el panorama
de nuestra salud y felicidad a partir del tratado de 1994, tal y como lo conocemos.

Después, podriamos ampliar la interpretacion del titulo y analizar la posibilidad
de profundizar o ampliar el tratado.

También podrfamos considerar el TLCAN una representacién general de c6mo
América del Norte es gobernada y examinar el desarrollo del continente como un
sistema politico-econémico por derecho propio.

Trataré de abordar estos tres asuntos, aunque, por razones de espacio, sus respues-
tas habran de ser cortas.

Las posibilidades actuales del 1Lcan

En la medida en que el TLCAN es un conjunto de reglas econémicas, su futuro
dependerd, en primer lugar, de si sus reglas se estdn aplicando y, en segundo, de
qué tan bien estén funcionando.

;Se aplican las reglas del TLCAN?

El primer problema plantea un tema que ya se ha tratado aqui, el binomio con-
flicto-solucién. Sélo afiadiria que los tres principales mecanismos de solucién de
controversias tienen muchas fallas.

Capitulo XX: Controversias generales. Como es bien sabido en México, en el caso
del transporte terrestre de carga a Estados Unidos, el TLCAN no establecié un pro-
ceso de regulacion despolitizado que asegurara que América del Norte fuera gober-
nada con las reglas en lugar del principio de poder.

Capitulo XIX: Medidas de contingencia. En lugar de eliminar el proteccionismo
comercial, el TLCAN lo consolidé y, en el caso de México, de hecho lo amplié al
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obligar al gobierno a presentar un conjunto de medidas antidumping y compensato-
rias, junto con los procesos juridicos que las acompafian, disefiadas de acuerdo con
los modelos que Estados Unidos y Canadd perfeccionaron para protegerse de los
competidores extranjeros. Esta legislacion sobre barreras no arancelarias ha ase-
gurado la permanencia de los conflictos bilaterales cuya gestion ha sido uno de los
logros mas destacados, aunque discutible, de los nuevos gobiernos continentales.

Capitulo XI: Arbitraje entre el inversionista y el Estado. No es una novedad para el
tercer mundo otorgar a las empresas extranjeras, con sede en el norte, el derecho
a solicitar un arbitraje internacional para defender sus intereses comerciales cuando
éstos se ven amenazados por normas gubernamentales desfavorables, pero para los
tres paises signatarios del TLCAN esto signific6 un cambio importante. El tratado
exigié que México renunciara a la Doctrina de Calvo (que obligaba a las empresas ex-
tranjeras a resolver los conflictos en tribunales nacionales), mientras que Estados
Unidos y Canada acordaron conceder a las firmas canadienses y estadunidenses, res-
pectivamente, mayores derechos en sus sistemas de los que ya disfrutaban sus pro-
pias compafifas. Muy lejos de la cuestion de que se esté arriesgando la soberania
nacional, esta arma cargada que apunta a la cabeza de todos los gobiernos —federal,
estatal/provincial y municipal— quizd haya sido la innovacién m4s exitosa en la mi-
sién neoconservadora de reducir el gobierno, gracias a su escalofriante efecto en los
responsables de elaborar las politicas en todo el continente. Tal como se plantea, la so-
lucién de controversias en el Capitulo XI no puede verse como un elemento constitu-
tivo promisorio para la gobernabilidad de una comunidad norteamericana emergente.

Fuera de estos mecanismos de solucion de controversias tan fallidos, la goberna-
bilidad norteamericana no tiene mucho de qué presumir.

Los grupos de trabajo y los comités del TLCAN, exigidos en varios capitulos del
tratado, brillan por su ausencia, en caso de que estén funcionando.

Los dos acuerdos anexos del TLCAN sobre el medio ambiente y el trabajo han
resultado un tanto decepcionantes, en primer lugar, para las organizaciones de la
sociedad civil que pugnaron por ellos y ain mas para los movimientos laborales.

La comisién de comercio del TLCAN no tiene un secretariado ni un domicilio fijo,
cuando es muy necesario que los ministros de comercio de los tres paises se retinan
anualmente.

;Qué tan bien estin funcionando las reglas econdmicas del TLCAN?

El tema principal de esta conferencia es qué tan bien esta funcionando el TLCAN.
Lo tnico que quisiera afiadir es que el TLCAN no tiene una capacidad institucional
para adaptar estas reglas a los cambios econémicos, politicos y culturales o a las rea-
lidades ambientales, ya sea para reafirmar logros o corregir sus fracasos.

En resumen, gracias a que las tres partes insisten en no crear una base institu-
cional para su relacién econémica, el TLCAN, como conjunto de reglas, estd conde-
nado a perder relevancia.
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La posibilidad de intensificar o ampliar el 1L.can

Por lo general, el rescate de la caida del TLCAN se analiza de dos formas contras-
tantes. Primero estdn las propuestas para un cambio institucional que le dé una
transformacion, ya sea mayor o menor. En respuesta a esto, existen sugerencias
para un crecimiento paulatino a fin de alcanzar las mismas metas de integracion
intensificada.

Cambio institucional

Todos estamos al tanto de las propuestas que se han hecho en cada pafs para que
el TLCAN avance hacia una nueva etapa de desarrollo. Las propuestas de Robert
Pastor, basadas en la adaptacién de formas politicas e institucionales de la Unién
Europea, fueron retomadas, por Jorge Castafieda como elemento central tanto de
la plataforma de campafia electoral de Vicente Fox en el 2000, como de los esfuer-
zos posteriores realizados por estos hombres una vez que se convirtieron en secre-
tario de Relaciones Exteriores y presidente del pafs respectivamente.

A pesar de que el gobierno federal de Ottawa desalent6 esta propuesta, la comu-
nidad de negocios de Canadd y sus intelectuales se han esmerado en proponer
esquemas para hacer avanzar la causa de una integracién econémica continental.
Wendy Dobson ha sido muy criticada por sugerir que Ottawa proponga una “Gran
Idea”, un nuevo megaacuerdo que borre completamente la frontera econémica
entre Canadd y Estados Unidos.

Otros han hecho propuestas mds moderadas que, sin embargo, han generado
muchas dudas acerca de su viabilidad politica ante un Washington cada vez mds
entregado a sus pasiones proteccionistas.

Si el TLCAN-Plus fuera puesto en marcha en su totalidad, incluirfa un tribunal
comercial, un pacto energético, un arancel externo comtin, una unién monetaria
y un tnico mercado laboral. La mayorfa de los planteamientos se han enfocado
en alguno de los cinco principales elementos de la propuesta para una América
del Norte integrada. Revisemos cada una de estas cuestiones.

El tribunal comercial continental. La evidente incompetencia de los diversos me-
canismos de solucién de controversias del TLCAN provocé que la propuesta mas
comtin y factible para un futuro acuerdo entre Estados Unidos y Canad4 fuera un
tribunal permanente de arbitraje del TLCAN.! Un tribunal comercial continental
racionalizarfa e institucionalizarfa estos mecanismos judiciales que actualmente

! Véanse las publicaciones del Instituto C.D. Howe, Comité Permanente de Asuntos Exteriores y
Comercio Internacional (SCFAIT); “Recommendation 24", en Partners in North America; Lawrence
Herman, “Thoughts on Market Access and Resolving Disputes in Canada-U.S. Relations” (4 de
febrero de 2003); Robert Pastor, Towards a North American Community (Washington, D.C.: Institute for
International Economics, 2001).
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bien o mal se aplican.2 Dada la dificultad para encontrar panelistas con la experien-
cia necesaria, pero sin conflictos de intereses, resultaria més eficaz un tribunal con
jueces en sesién permanente.

Los jueces de tiempo completo tendrfan mds probabilidades de emitir fallos que
no discreparan con determinaciones de paneles anteriores. Con el desarrollo de una
comunidad epistémica de abogados comerciales y expertos, como consecuencia
de las diversas controversias dirimidas a lo largo de la existencia del TLCAN, existe
una base socioldgica para esta institucion judicial especializada. El atractivo de con-
tar con una jurisprudencia uniforme del TLCAN, en lugar de la actual, hace que el
tribunal permanente sea la mas factible de las medidas propuestas.

Un acuerdo energético continental. Lograr un acuerdo bilateral sobre la energfa era
la principal de muchas propuestas de los integracionistas, insatisfechos con la inte-
gracion hasta ahora alcanzada en la continentalizacion de los mercados de los tres
paises en cuanto al petréleo, gas natural y electricidad. La Fundacién Canadiense
para las Américas (Focal, por sus siglas en inglés) propuso una cooperacion energé-
tica por ser éste el primer sector funcional en ser integrado. El Consejo Canadiense
de Altos Ejecutivos (The Canadian Council of Chief Executives, CCCE) propuso
crear un pacto de seguridad energética como elemento fundamental en la nueva
asociacién norteamericana, basado en los principios de mercados abiertos y com-
patibilidad de marcos reguladores.3

Hablar de formalizar o intensificar la integracién en algunos de los mercados
energéticos fue mias sencillo que lograrlo. Dificilmente podrd lograrse una mayor
integracion en lo tocante al petréleo mientras México defienda el articulo 27 cons-
titucional que establece que el petréleo, el gas natural y la electricidad son propiedad
de la nacién. Respecto a la electricidad podréd conseguirse més a través de las fronte-
ras nacionales, pero, como se record6 a los quebequenses el 14 de agosto de 2003, cuan-
do un apagén paralizé Ontario y la mayor parte del este de Estados Unidos, existen
importantes ventajas relacionadas con la soberanfa cuando se trata del sistema de
energfa hidroeléctrica provincial semiauténomo. Después de las reducciones de vol-
taje en California, del colapso de Enron y de la desregulacion fallida en Ontario,
se ha vuelto menos atractivo un acuerdo energético continental para incrementar
las exportaciones de energfa de Canadd y México hacia el insaciable mercado esta-
dunidense. Lo mas probable es que Canad4 siga extrayendo sus recursos no renova-
bles tan rapido como pueda, mientras México lucha por satisfacer sus propias nece-
sidades de generacion y suministro de energfa.

Unidn aduanera. Las reglas de origen, que especifican al detalle qué tanto valor se
debe agregar nacional o regionalmente para obtener un trato libre de aranceles en

2 Véase William A. Kerr, “Greener Multilateral Pastures for Canada and Mexico: Dispute Settle-
ment in North American Trade Agreements”, Journal of World Trade 35 (diciembre de 2001).

3 Thomas d’Aquino, “Security and Prosperity. The Dynamics of a New Canada-United States
Partnership in North America”, presentacion realizada para el Encuentro Anual General del Consejo
Canadiense de Altos Ejecutivos (Canadian Council of Chief Executives, 14 de enero de 2003).
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la frontera estadunidense, en ocasiones han intimidado a productores canadienses.
Una planta de ensamblaje de Honda en Oshawa fue uno de los casos. Como en la
fabricacion de los automéviles destinados al mercado estadunidense se emplearon
partes japonesas que habian ingresado a Canada con aranceles bajos, las autoridades
aduanales de Estados Unidos rechazaron la afirmacién de Honda en cuanto a que ésta
cumplia con 50 por ciento del valor agregado exigido por el Tratado de Libre Co-
mercio Canada-Estados Unidos (CUSFTA, por sus siglas en inglés). Este complicado
y costoso proceso de reglas de origen podria ser remplazado por un arancel externo
comtn (AEC) que podrfa llegar a borrar la frontera comercial entre Canadd y Es-
tados Unidos.

Como sostuvieron el Instituto C.D. Howe y varias sociedades empresariales, el
AEC es el prerrequisito bdsico para una unién aduanera restringida o completa, que
pudiera finalmente lograr una América del Norte sin fronteras para el desplazamien-
to de mercancias. Su negociacién implicarfa la armonizacién de aranceles, proce-
dimientos aduanales y el esclarecimiento de cuestiones como qué tipo de productos
se pueden importar dadas las normas sanitarias y fitosanitarias.

Algo que caracteriza la mayorfa de las propuestas comerciales del lejano norte
es la idea de lograr un nirvana comercial bilateral con Estados Unidos, en lugar de
tratar de completar la unién con México. El argumento fundamental era econémi-
co: aunque por lo general los aranceles externos canadienses y estadunidenses se
encontraban en el mismo rango, incluso las minimas diferencias requerian de
complejas reglas de origen que detallaban qué tipo de contenido local era necesario
para que la mercancia producida en un pafs del TLCAN ingresara a otro libre de
impuestos.# Se estimaba que el costo administrativo de los certificados de origen
era de 2 a 3 por ciento el total del piB del TLCAN. En Canadd, cuya economia es de
maés de un billén de délares, tan sélo esto les ahorrarfa hasta treinta mil millones
de délares anuales a sus habitantes.>

Aunque una unién aduanera intermedia implicarfa la armonizacién entre los
AEC y las politicas, una unién aduanera completa requerirfa el establecimiento de
compensaciones comerciales comunes en contra de los Estados no miembros. Sin
embargo, con dicho arreglo, el Congreso de Estados Unidos tendria que abandonar
sus queridas leyes comerciales compensatorias en contra de sus socios en la unién
aduanera. De otra manera, habrfa muy pocos incentivos para que los canadienses
avanzaran hacia un modelo mas limitado. Una opcién mas factible a corto plazo,
propuesta por varios observadores, es una unién aduanera por sectores que, como
en la industria sidertrgica, estén muy integrados.®

Incluso una solucion intermedia era polémica. Mientras que los aranceles armo-
nizados eliminarfan la necesidad de reglas de origen complicadas, las dificiles pregun-

4 Danielle Goldfarb, “The Road to a Canada-U.S. Customs Union: Step-by-Step or in a Single Bound”,
C.D. Howe Institute Commentary 184 (junio de 2003).

5 Charles Barrett y Hugh Williams, “Renewing the Relationship: Canada and the United States in
the 21st Century”, Conference Board (2003): 4.

6 Por ejemplo, véase el alegato de Sean Cooper de la Cdmara de Comercio de las Provincias del
Atlantico (Atlantic Provinces Chamber of Commerce) al SCFAIT (informe de diciembre de 2002).
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tas de si Canadd y México estarian exentos de impuestos antidumping y cuotas com-
pensatorias y si podrian tener acceso a las oportunidades de adquisicién en Estados
Unidos, no serdn respondidas a la entera satisfaccion de los paises.

Para Canadd y México, el inconveniente de una unién aduanera serfa la renun-
cia a su soberanfa sobre los aranceles externos.” La pérdida de autonomfa sobre la
politica econémica también tendria repercusiones en la politica exterior. Aunque
en el pasado las tres naciones norteamericanas tuvieron la misma postura frente
a los agricultores europeos y promovieron intensamente sus exportaciones de carne
de res con hormonas, sus intereses en otros asuntos comerciales han divergido. Con
un AEC, Canadd y México ya no podrfan comerciar libremente con paises como Cuba,
Irdn o cualquier otro al que Estados Unidos haya impuesto un embargo comercial.
Por ejemplo, el AEC exigirfa que Ottawa cumpliera sibitamente las disposiciones
de la Ley Helms-Burton o que Washington la derogara.

Mas alld de qué decisiones se toman, estd el tema mucho mas complicado de
c6mo se tomarfan. Debido a que ningtin conjunto de reglas es definitivo, se tendria
que especificar cémo se realizarfan los cambios. Si tuviera que haber un organismo
para establecer los aranceles comunes, ¢cada miembro tendrfa un voto o el poder
de éste serfa proporcional a la poblacién o a la fuerza econémica? En futuras nego-
ciaciones comerciales, los miembros de la unién aduanera entre Estados Unidos,
Canadd y México tendrfan una sola voz. No se necesita mucha imaginacién para
darse cuenta de que serfa la del Tio Sam.

La unién monetaria norteamericana. Una unién monetaria con una moneda comtin
es un tema tan controversial como el de la unién aduanera, pues pocas nuevas razo-
nes tedricas o practicas se han afiadido a los argumentos manejados desde princi-
pios de los noventa. La comunidad empresarial canadiense no mostré ningtin interés
en cambiar el d6lar canadiense que se encontraba en un proceso continuo de recu-
peracion junto con toda la economia canadiense desde 2000.

Tan pronto como replantearon su postura los que optan por un tipo de cambio
fijo, resurgieron los viejos argumentos en contra. Quienes prefieren un tipo de cam-
bio flotante insisten en que la flexibilidad de las tasas de cambio provee a Canad4
y a México de un amortiguador que permite a los bancos de estos paises ajustar,
con muy pocas restricciones, sus economfas, que, dada su excesiva dependencia de
las exportaciones principales, responden a los cambios en términos comerciales a
un ritmo muy distinto y con diferentes necesidades de las de Estados Unidos. Aunque
Canadd y México tienen economias relativamente grandes, son pequefiisimas en
comparacion con la de Estados Unidos, y su influencia en la politica monetaria de
una Unién Monetaria Norteamericana (North American Monetary Union, NAMU)
serfa, por consiguiente, mindscula. Sin embargo, fuera de un segmento limitado
de la comunidad académica, habia muy poco interés en dejar el sistema de tasa de
cambio flexible. Dicho de una manera sencilla, no hubo las “condiciones funda-

7 Thomas d’Aquino, “The National and Global Policy Agenda: Priorities for Canadian Business
Leadership” (notas para un discurso en el Encuentro Anual General de la CCCE), 14 de enero de 2003.
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mentales para la integracién monetaria de América del Norte (por ejemplo, la si-
militud en las estructuras econémicas de los miembros del TLCAN, la existencia de
una movilidad laboral a través de las fronteras, la disponibilidad de un sistema
de transferencia fiscal)”.8

Un acuerdo para el mercado laboral. La negociacion para eliminar barreras, a fin de
que los ciudadanos se puedan desplazar, ha sido pasada por alto en las propuestas
corporativas y en las organizaciones de investigacion especializada, conocidas como
think tanks, después de los atentados del 11 de septiembre. Sin embargo, ésta es
una caracterfstica esencial del mercado comin, defendida por Fred McMahon,
del Instituto Fraser, quien amplié la “gran idea” de Wendy Dobson y al proponer
que estuviera rodeada por un perimetro comiin. La Ley Unica Europea estd basa-
da en las “cuatro libertades” —libre circulacién de capital, de bienes, de servicios
y de gente—. Aunque un acuerdo bilateral laboral y migratorio entre México y Es-
tados Unidos parecia factible antes de los atentados del 11 de septiembre de 2001,
cuando Vicente Fox parecia ser el presidente extranjero favorito de George W. Bush,
dicho acuerdo desapareci6 de la agenda del gobierno estadunidense. A pesar de
que Washington ha hecho una propuesta sobre migracién, que probablemente no
serd aceptada, nunca ha sido contemplado un acuerdo con Canad4.

La profundizacion gradual del TLCAN

Las dificultades inherentes a cada aspecto de la “gran idea” eran considerables. No
obstante, el hecho de que la “gran idea” sea politicamente impractica, no significa que
la mayorfa de sus componentes no vayan a ponerse en marcha con el tiempo. La alter-
nativa a un megaacuerdo era un cambio gradual. Una segunda generacion de cons-
truccion de instituciones era posible “no haciendo propuestas politicamente poco
realistas, como optar por una unién aduanera completa [...], sino construyendo cui-
dadosamente sobre las instituciones del TLCAN existentes”.? Canada tendrfa mds
probabilidades de lograr su objetivo si se actuara caso por caso, ya que asi podria
concentrar sus recursos y compensar la desigualdad inherente en la relacion de
poder. Mucho dependerfa de qué se esté negociando.

La organizacién canadiense Conference Board publicé un argumento en contra
de “la falacia de la gran idea” de Wendy Dobson y propone que Canada siga nego-
ciando gradualmente. !0

Focal present6 un plan similar basado en una serie de estudios en donde argu-
mentaba que, debido a que no existia un abrumador interés comtin en fomentar la
integracion de América del Norte mas alla del comercio y de la inversién, ni tam-
poco algtin plan claro del cual los tres paises pudieran cosechar importantes bene-

8 “Towards a Common Currency?”, Partners in North America.
9 Herman, “Thoughts on Market Access...”, 11.
10 Barrett y Williams, “Renewing the Relationship...”, 4.
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ficios politicos, econémicos o sociales, la integraciéon de América del Norte ten-
drfa que ser gradual.!! El incremento serfa sectorial en las dreas en que se percibie-
ra un beneficio nacional neto, como la energfa, la administracién de la frontera, la
seguridad publica y temas ambientales, y a las que Washington prestara atencién.

Una de las opciones para acelerar los movimientos transfronterizos consistia en ar-
monizar las reglas, los estdndares y las regulaciones que afectan el libre flujo de los
bienes, los servicios y la inversién. La Conference Board hizo la distincién entre man-
tener diferentes regimenes reguladores por razones de peso de politica publica (es-
tdndares para el etiquetado de los productos, la salud y cuestiones de seguridad) y
mantenerlos por “otras” razones, probablemente proteccionistas. El CCCE propuso
eliminar las diferencias regulatorias en las industrias clave a través de la armoniza-
cién o de los acuerdos de mutuo reconocimiento.!2

Esta propuesta, que pareciera técnica y no polémica en realidad tuvo muchas
consecuencias para la autonomia en la politica publica de los socios mds pequefios.
Cualquier platica sobre la “armonizacion” significaba en realidad un ajuste unilate-
ral de las leyes y las normas por parte de Canada o México para que los estindares
fueran equivalentes a los de la hegemontfa. Dada la preponderancia de Estados Unidos,
incluso los defensores de la liberalizacién comercial, como el ministro de la Defensa
Nacional, John McCallum, admitié que “Canadd puede lograr una ‘armonizacién
de politicas de América del Norte’ con sélo copiar las politicas estadunidenses exis-
tentes, ya sea que estemos hablando de impuestos, de reglamentos, aranceles exter-
nos, politicas de inmigracién o politicas sociales”.!3 Como una alternativa a las poli-
ticas comunes en desarrollo, el reconocimiento mutuo de las normas de cada pafs fue
la alternativa preferida entre muchos de los miembros del gobierno canadiense.14

La armonizacién reguladora, que abarca el transporte, las telecomunicaciones,
los servicios financieros, los sectores petroleros, de gas y de electricidad, significaria
alinear por completo la red de transporte canadiense con la de Estados Unidos, des-
mantelar el mercado de Bell Canada, renunciar a la propiedad y al control de los
bancos canadienses e integrar a las empresas proveedoras de electricidad de las pro-
vincias con las redes eléctricas estadunidenses. Asimismo tendrfa que adoptar las
leyes antimonopolio de Estados Unidos para complementar o remplazar el régimen
de competencia canadiense. Por tltimo, quiza requerfa abrir una cantidad de sec-
tores semiptiblicos, como la salud y la educacion, a la competencia de las compariias
estadunidenses.

Asi pues, el incrementalismo podrfa llevar a una América del Norte de veloci-
dad variable al mantener ocultos los temas y a mantener a México alejado de la mesa

11" Stacey Wilson-Forsberg, North American Integration: Back to Basics, Policy Paper (Ottawa:
Fundacién Canadiense para las Américas, agosto de 2002).

12 D’Aquino, “Security and Prosperity...”.

I3 John McCallum, “Adopt the Greenback? Never! Keep the Change, Uncle Sam”, The Globe and
Mail, 14 de mayo de 2001.

14 Pierre Pettigrew recomendé proceder a un reconocimiento mutuo en su conferencia en el
Consejo Empresarial Canadiense-Estadunidense (Canadian-American Business Council) del 16 de
octubre (The Canada We Want in the North America We Are Building, 2002).
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canadiense de negociaciones. Cualesquiera que sean estos defectos obvios, la pre-
valencia de un enfoque incrementalista para controlar las fuerzas de una integracion
parecia mas probable en la era del primer ministro conservador Stephen Harper
y la Alianza para la Seguridad y la Prosperidad de América del Norte, ya que el
gobierno canadiense, una comunidad comercial inquieta y un ptiblico ansioso segufan
preocupédndose por cémo enfrentar de la mejor manera un deseo hegeménico de defen-
sa para lograr un comercio exitoso en un clima de seguridad.

Incertidumbres institucionales

Mis alla de la ambiciosa lista de puntos que Canada y México tendrian que tratar
con el Tio Sam, en respuesta a las deficiencias observadas en el TLCAN y al impera-
tivo de seguridad antiterrorista en la frontera, los defensores del integracionismo
difieren mucho en cémo vender dichas reformas a Estados Unidos. Ya sea que ten-
gan que lograrlas de golpe o gradualmente, las diversas férmulas para redisefiar la
arquitectura de América del Norte eran mds explicitas al plantear las funciones que
habian de realizarse continentalmente que al detallar las estructuras que se nece-
sitarfan para hacerlas andar. Curiosamente, estos escenarios para la integracion
de América del Norte siguen siendo apoliticos, debido a que no explican mucho
c6mo se elaborarfan o se administrarfan las politicas. La vision corporativa, que fir-
memente se resiste a la burocratizacion y democratizacién inherente a cualquiera
de las estructuras al estilo de la Unién Europea, simplemente omiti6 cualquier des-
cripcion de las estructuras institucionales y legales que habrian sido necesarias
para remodelar América del Norte.

EL CCCE reconocié que se necesitarian nuevas instituciones, pero propuso puras
generalidades que confundieron més de lo que esclarecieron:

Lo que se necesita [...] es compromiso con una nueva relacion, la piedra angular de la
cooperacion basada en el respeto mutuo a la soberania de cada pafs [...] El marco ins-
titucional que regirfa el proceso requerird de una cuidadosa consideracién. Mas alld [de
la participacion politica directa del presidente y del primer ministro en lo politico], ten-
drfa que guiarse por la creatividad y la flexibilidad.

Como prototipo de la clase de institucién que se necesitarfa, el Consejo pro-
puso la Comisién Internacional Conjunta (1JC, por sus siglas en inglés),!> sin embar-
20, la 1JC no sélo era binacional sino supranacional y estaba basada en una relacién
de paridad entre Canadd y Estados Unidos, caracteristicas que Washington proba-
blemente nunca aceptaria en el manejo de los principales temas continentales, ya
fuera con uno o dos vecinos. Ninguna de las instituciones propuestas trat6 el asunto
de las diferencias de poder en América del Norte. Tampoco se propusieron reunio-
nes y balances para ningtin marco institucional que pudiera poner a los socios mds

15 D’Aquino, “Security and Prosperity...”.
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débiles en mayor equilibrio respecto a la hegemonia en un sistema regulador co-
mun o de toma de decisiones. El fracaso de los integracionistas para enfrentar este
acertijo debilité gran parte de su exposicién de razones para una América del Norte
mds integrada que finalmente podria funcionarle a Canads.

Coyunturas politicas no favorables

Una cosa es proponer una reforma y otra, evaluar su viabilidad. Para entender el
futuro de la gobernabilidad de América del Norte, necesitamos comprender los fac-
tores coyunturales que afectan la viabilidad politica de las propuestas para inten-
sificar la integracion continental.

El mensaje de los grupos empresariales ayudé a generar una dindmica de debate
en direccion de las politicas canadienses; pero, al menos, en los circulos corpora-
tivos se enfocaron en el “TLCAN Plus, en las soluciones de controversias o en alguna
forma de unién politica y econémica més profunda”,1¢ desatendiendo el clima po-
litico actual. M4s alla de la meta basica de mantener el flujo comercial, la visién
de los grupos empresariales siguié siendo vaga y muy alejada de las realidades del
poder. Una constelacion de factores politicos en América del Norte —en Estados
Unidos, México y Canadd— se combinaron para mermar sus planes.

La politica estadunidense. La atencién de Washington centrada en la seguridad
después de los ataques de 2001 significé que un acuerdo integral comercial y de se-
guridad podria parecer atractivo si claramente fuera a mejorar la seguridad nacional.
Sin rodeos, el embajador de Estados Unidos recordé a los entusiastas canadienses
a favor de la integracion las prioridades de Washington: Canad4 y Estados Unidos
deberian enfocarse en construir “fronteras inteligentes” en lugar de debatir sobre “una
unién econémica mds formal como la de Europa”. Ademds afiadi6: “No estoy dicien-
do que no debiera efectuarse el debate. Sélo que tendrfa que efectuarse en una fecha
posterior”.17 Mientras el Pentdgono siga metido en Irak y en el Medio Oriente de-
mandando asf una completa atencién de la Casa Blanca, cualquier acuerdo, ya sea
bilateral o trilateral, que requiera del Congreso un trabajo legislativo importante,
permanecera congelado politicamente.

No podré pensarse en un acuerdo mientras las relaciones entre Canada, Estados
Unidos y México sigan siendo antagénicas, pero también seria dificil que estos pai-
ses alcanzaran un acuerdo histérico, a menos que el primer ministro de Canadd y
el presidente de México estuvieran dispuestos a hacer una enorme apuesta politica.
Un riesgo asi podria parecer aceptable después de nuevos actos terroristas, que in-

16 Perrin Beatty, “Canada’s Prosperity: The Business Case for Trade Diversification”, Mesa redon-
da Canadé-Europa (Canada-Europe Roundtable/Forum sur le Commerce Canada-Europe, CERT/FOR-
CCE) Encuentro Anual General y Mesa Redonda de Directores Generales (CEO Roundtable) sobre
“International and Business Competitiveness” (Montreal: 29 de octubre de 2002).

17 Angelo Persichilli, “Cellucci Says Canada-U.S. Relationship «A Role Model for the World»”",
The Hill Times (7 de octubre de 2002): 1.
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cluyeran, por ejemplo, el empleo de las armas nucleares, biolGgicas o quimicas, y fa-
llas de seguridad por parte de Canada y México.

Incluso fuera de los circulos neoconservadores republicanos, los politicos de
Estados Unidos mostraron muy poco interés por intensificar las relaciones econé-
micas (muchos menos las politicas) con sus vecinos. Muchos estadunidenses creen
que el TLCAN no significé un triunfo para Estados Unidos, y se culp6 al libre comer-
cio con México de gran parte de la desaceleracion econémica en ese pafs. En 2003,
el candidato demécrata Dennis Kucinich abogé para que se cancelara el TLCAN y la
OMC. Hacia 2004, el senador Kerry anduvo proclamando la misma idea durante su
fallida campana por la presidencia. “Las preocupaciones [de Washington] sobre la
seguridad nacional y las siempre presentes previsiones politicas internas que per-
duren en el complejo sistema federal estadunidense”!8 hicieron que varios proyec-
tos de los integracionistas canadienses fueran doblemente improbables.

El factor mexicano. Algo central para el éxito de cualquier plan de integracion ca-
nadiense-estadunidense era resolver el dilema de incluir o no a México, que habia
estado integrado al régimen de mercado del TLCAN desde 1994. Si América del Norte
determinara incluir a México, ;Washington prestarfa mds atencién?

Quiz4 haya tantos ciudadanos estadunidenses con nexos genéticos con Canada
como mexicoamericanos, pero no son visibles, no se identifican como canadienses
y no votan como tales dentro del sistema politico de Estados Unidos. En contraste,
los mexicoamericanos, que ascienden a ocho millones de los casi veinte millones de
hispanos —que ahora superan en nimero al total de los afroamericanos—, tienen
voz y voto, y son cada vez mds conscientes de su doble identidad. Todo esto signi-
fica que el Congreso de Estados Unidos muy probablemente no aceptara cambios
que atafian a Canad4 sin pedir que los mismos cambios se apliquen a México. Quizd
Ottawa decida unilateralmente remplazar su propia moneda por el délar estaduni-
dense, pero no valdria mucho la pena tratar una unién monetaria canadiense-esta-
dunidense con Washington sin la participacién de México.

Si fuera necesario que México inclinara la balanza en Washington hacia un TLCAN
plus institucionalizado, significarfa que cuando los grupos empresariales canadien-
ses hicieron sus propuestas, durante las consultas bilaterales, no calcularon si ten-
drian posibilidades de éxito. Efectivamente, la mayoria de las sociedades hicieron
caso omiso de sus homdlogos mexicanos, a los que vieron mas como competidores
que como aliados para obtener la atencion de Washington. El ccCE dijo haber rea-
lizado estudios con sus homélogos en Estados Unidos, pero su afirmacion de haber
consultado a México no fue més que retérica.!? Los borradores de las propuestas
del Grupo de Accién de Directores Generales sobre la Cooperacién Canadd-Estados
Unidos (CEO Action Group on Canada-United States Co-operation) fueron redac-
tados en las salas de juntas de sus acaudalados miembros con poca o ninguna par-

18 Partners in North America, 15.
19 D’Aquino, “Security and Prosperity...”.
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ticipacién de México.20 Cuando la comunidad corporativa canadiense admitié que
la periferia surefia no podia ser pasada por alto, de todas manera prefiri6 una Amé-
rica del Norte avanzando a dos velocidades: con Canadd al mando y con la incorpo-
racién de México hasta donde pudiera y quisiera. Dado el estrangulamiento politico
entre Estados Unidos y México desde finales de 2001 hasta principios de 2004, esta
América del Norte de dos velocidades parecia posible, pero sélo en cuestiones lo-
cales, estrictamente la incumbencia de Canadd y Estados Unidos.

El CCCE sostuvo que “construir relaciones econémicas y politicas ain més
estrechas con México tiene que ser una prioridad estratégica”, y exhort6 al gobier-
no a “comprometerse por completo a analizar c6mo los tres pafses pueden actuar
juntos para promover nuestras metas comunes’. Sin embargo, como “la relacién entre
México y Estados Unidos es muy distinta de la de Canadé con Estados Unidos”, el
proyecto previsto a largo plazo para la integracion trilateral continental fue disefa-
do para el “logro de las metas comunes en formas diferentes y a velocidades varia-
bles”. Esto quedarfa dentro de una propuesta incluyente y a la que Tom D’Aquino
se refirié como el “Tratado de América del Norte”. En realidad, el llamado del ccce
para el liderazgo de Canadd partié de la premisa de resucitar la relacion especial
que hubo en los afios sesenta: Canadé deberfa estructurar “una visién para una mds
cercana cooperacion econémica y de seguridad de América del Norte” y “entonces
proponer al gobierno estadunidense los elementos de una estrategia para una nueva
sociedad entre Canadé y Estados Unidos con una visién comin de América del
Norte”. El hecho de que México no apareciera en este plan seguramente perjudicé
sus posibilidades.

A pesar de que las consultas que se realizaron con sus homélogos hispanohablan-
tes, los continentalistas canadienses estaban en un profundo estado de negacion
acerca de México. Sus propuestas de 2003 eran bdsicamente un refrito de las ideas
comerciales canadienses y estadunidenses del verano de 2001, lo que reducfa las
oportunidades de que fueran aprobadas por el gobierno de Vicente Fox.

Una mayor disposicién corporativa para incluir a México en las estructuras de
gobierno propuestas no habrfa garantizado su adopcién. Por ejemplo, los muchos
tratados de libre comercio de México habrian hecho que una unién aduanera y una
AEC fueran dificiles de negociar. El gobierno de Fox no querrfa volver a levantar barre-
ras arancelarias contra Estados Unidos, nulificando asi un muy preciado acuerdo
de libre comercio que seguia evadiendo a Canad4. Las propuestas de defensa serfan
igualmente dificiles: la fragmentacion institucional del ejército de México harfa im-
posible la integracion de la defensa a nivel continental a menos que hubiera un cambio
interno drastico. Aunque las reformas internas eran el centro de atencion del gobier-
no de Vicente Fox, estaban enfocadas en politicas sociales y laborales. En cambio,
éstas fueron completamente ignoradas en las propuestas comerciales canadienses.
Las ideas, grandes o chicas, no podrian ser facilmente traducidas al “mexicano”.

20 Thomas d’Aquino, “Canada’s Vision for North America”, Canadian Priorities in the Global Econ-
omy, Consejo Canadiense de Altos Ejecutivos, Canadian Council of Chief Executives, 15 de enero de
2002.
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Al haber vuelto trinacional la esfera de la seguridad nacional de Estados Unidos,
los atentados del 11 de septiembre hicieron menos factible, en lugar de propiciarla,
una reversion al bilateralismo previo al TLCAN.

Las realidades politicas de Canadd. Antes de que se pudiera presentar a Washington
un gran acuerdo estratégico, los integracionistas de Canad4 tenfan que hacer, como
Sisifo, que subiera a bordo el gobierno liberal. Aun haciendo caso omiso del desa-
cuerdo personal de Jean Chrétien con su homélogo en la Casa Blanca, comprome-
terse formalmente a intensificar la integracién habria provocado una rebelién en las
filas de su propio partido y, posiblemente, una reaccién popular.

A pesar de que las encuestas de opinién indicaban que los canadienses man-
tenfan una buena disposicién a una mayor integracién econémica continental,2!
la agenda corporativa no habria corregido las principales fallas que los grupos de in-
terés publico habfan encontrado en el TLCAN: su déficit democratico y su falta de
transparencia. Tampoco se habfan tratado viejos asuntos, como la responsabilidad
del TLCAN en el dafio ambiental, las desigualdades econémicas y las limitadas oportu-
nidades de empleo. En Canadd y en Estados Unidos, ni el gobierno y ni los empre-
sarios quisieron afiadir una “dimension social” al acuerdo comercial. Sélo se contem-
plaba un cambio si es que eso significaba reglas econémicas m4s firmes o una unién
mds intensa, o si afladfa elementos de seguridad y defensa a la cooperacion econs-
mica entre Canadd y Estados Unidos. En realidad, no existia un entusiasmo popu-
lar generalizado ante un TLCAN plus.

Incluso, aunque fuera cierto que solamente una Gran Idea podria traer al Tio Sam
a la mesa de negociaciones, la experiencia del gobierno canadiense con los nego-
ciadores comerciales estadunidenses habfa demostrado que éstos tenfan menos
interés en discutir grandes planes que en resolver las “molestias” de las que el Con-
greso se quejaba. Desde la perspectiva de la oficina del Representante Comercial
de Estados Unidos (U.S. Trade Representative), si Canadd quisiera una unién adua-
nera o un tribunal comercial, tendrfa que pagar por ello eliminando motivos de queja
de los grupos de cabildeo comerciales estadunidenses.

Falta preguntarse qué tan alto seria el precio. Canadd, como demandante, des-
pués de haber perdido la mayoria de sus fichas en las negociaciones del ALC/TLCAN,
tendrfa que aceptar muchos intercambios: abolir la Junta Canadiense de Trigo
(Canada Wheat Board) que aglutina a los agricultores de los pastizales, y los siste-
mas de abastecimiento del centro de Canad4; poner fin a las politicas culturales que
favorecen las expresiones artisticas canadienses; abrir los sectores de la salud pu-
blica y de educacion a la inversién estadunidense; privatizar la energfa publica y
los sistemas de agua, y garantizar a Estados Unidos mayores flujos de energfa. Los
acuerdos grandes y tnicos unen demasiadas dreas, y Canada aprendi6, durante
las negociaciones del Tratado de Libre Comercio entre Canadd y Estados Unidos
(CUSFTA), que poner en la mesa demasiados temas que no estdn relacionados pue-
de atarlo de manos.

21 Wilson-Forsberg, North American Integration.
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Mas revelador resulta que los grupos comerciales canadienses no tenian un con-
senso sobre una integracién mds intensa con Estados Unidos que, contrariamente
a la afirmacion del Instituto C.D. Howe, habrfa creado una mayor, y no menor, de-
pendencia del mercado estadunidense.22 La desaceleracién econémica en Estados
Unidos durante el primer periodo de la presidencia de George W. Bush legitimd,
en Canads, los temores sobre “los riesgos relacionados con la concentracion actual
del comercio y la inversién canadiense” en Estados Unidos. Perrin Beatty, en nom-
bre de la Asociacion Canadiense de Fabricantes y Exportadores (Canadian Asso-
ciation of Manufacturers and Exporters), dijo: “Enganchar simplemente el cabus
al tren de otro es arriesgado; puede ser maravilloso cuando existe una poderosa ma-
quina que te sube a la montafia, pero ofrece poca proteccién si las cosas se empiezan
a descarrilar”. A la comunidad industrial canadiense le parecia que la expansion
comercial hacia el mercado europeo podria “incrementar nuestra riqueza cuando las
cosas vayan bien y [...] protegernos cuando el crecimiento de la economia estadu-
nidense empiece a desacelerarse”.23

Mientras mds alto sea el precio de la Gran Idea para los estadunidenses, habrd
menos oportunidades de vendérsela al piblico canadiense, a no ser que los integra-
cionistas lo hayan convencido de la contradictoria légica de la soberania. Integrar
a Canadd en el sistema de Estados Unidos, por medio de la adopcién de politicas
estadunidenses, era “afirmar realmente nuestra soberania; de otra forma correrfamos
el riesgo de perderla”.24 Segtin el cCCE, Canad4 y Estados Unidos se encontraban
frente a una oportunidad histérica “que podria ser desaprovechada si los lideres de
ambos paises no llegaran a comprender el verdadero potencial que ofrece una coope-
raciéon mds estrecha o permitieran que las viejas preocupaciones acerca de la sobera-
nfa nublaran su visién”.2> Estas ideas comerciales sobre la soberanfa no coincidieron
con las del gobierno canadiense o con las de un ptblico preocupado por un Estado
canadiense sostenible y viable, pues un acuerdo estratégico parecia asegurar la pér-
dida de la principal jurisdiccién sobre cualquier asunto concerniente a los intereses

de seguridad de Estados Unidos.

El TLcAN: representacion de como
se gobierna América del Norte

Si extendemos nuestro horizonte analitico, no s6lo mds alld de las cldusulas espect-
ficas del acuerdo de 1994, sino también de las ideas generales respecto a extender-
las y a considerar cémo el continente se desarrolla como un sistema politico, nos
toparfamos con otras dos realidades continentales.

22 Goldfarb, “The Road to a Canada-U.S. Customs Union...”.

23 Segtin un andlisis del Departamento de Asuntos Exteriores y Comercio Internacional (DFAIT, por
sus siglas en inglés), un acuerdo de libre comercio entre Canadd y la Unién Europea llevaria a una
ganancia econémica neta para Canada de por lo menos doscientos millones de délares (citado en Beatty,
“Canada’s Prosperity”).

24 D’Aquino, “Security and Prosperity...”.

25 Ibid.
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Por un lado, estan los acontecimientos politico-institucionales que son el resul-
tado de las respuestas de Washington a los atentados del 11 de septiembre de 2001.
Por el otro, estan los procesos mas profundos que tienen lugar bajo la superficie
y que deben considerarse si vamos a basar nuestro analisis del futuro de América
del Norte en una justa interpretacion de su naturaleza actual.

Acontecimientos institucionales posteriores a los atentados del 11 de septiembre

El cambio de paradigma, provocado por el desastre sucedido en 2001, volvié a trazar
inmediatamente la frontera entre la gobernabilidad y el gobierno. La integracion
econdémica, fomentada por el TLCAN, habia ido reduciendo las barreras econémicas
que el gobierno levant6 a lo largo de las dos fronteras territoriales de Estados Unidos
para darle rienda suelta al mercado y mejorar el flujo humano y econémico a través
del continente. A finales de los afios noventa, el crecimiento del comercio trans-
fronterizo provocé que se incrementara la atencién hacia los temas relativos a la
gobernabilidad de la frontera, como las coaliciones empresariales preocupadas por
la eficiencia de su sistema de produccién en todo el mundo, la presién guberna-
mental para invertir en la infraestructura del transporte y la tecnologia de la seguri-
dad que se necesita para crear un continente casi sin fronteras.

El cambio de Washington hacia un paradigma de seguridad repercuti6 intensa-
mente en América del Norte y se reflej6 en el bloqueo inmediato de sus fronteras
después de los atentados del 11 de septiembre. Con esta accién unilateral, en nom-
bre de una seguridad nacional en juego, el gobierno de Estados Unidos rapidamente
reafirmé su control sobre el espacio politico que habfa dejado libre. Sus demandas
posteriores, en cuanto a que los gobiernos de México y Canada hicieran lo que fuera
necesario para que sus exportaciones no representaran un peligro para Estados Uni-
dos, demostré qué tanta influencia ejercia el gobierno de ese pais en los gobiernos
de América del Norte. Prevalecieron las relaciones binacionales tradicionales en la
forma en que fueron manejados los temas de seguridad nacional después de sep-
tiembre de 2001, lo que dio a Ottawa, primero, y a la ciudad de México después, un
papel importante en la elaboracion de acuerdos detallados con Washington para re-
forzar sus politicas. Estas negociaciones intergubernamentales fueron complemen-
tadas por una participacién de coaliciones empresariales activas en el disefio de
nuevos sistemas de seguridad, por lo que se observaron nuevos niveles de gober-
nabilidad en el bilateralismo tradicional y muy poco trilatelarismo, pues cada vecino
trataba por sf solo con el Tio Sam.

El perimetro de la seguridad continental. El creciente flujo de productos y de per-
sonas entre los tres paises de América del Norte ya ha demostrado que la intensi-
ficacién de una integracion econémica facilit6 el paso transfronterizo de estupefa-
cientes, armas y criminales. El reto en las fronteras norte y sur de Estados Unidos,
que era fomentar el cruce legal de productos y personas, mientras se bloqueaba el
paso a los perjudiciales, se exageré debido a los atentados de Al Qaeda. Sin embargo,
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algunos canadienses y mexicanos no estdn convencidos de que las acciones guber-
namentales integrales para intensificar la seguridad en los aeropuertos, puertos ma-
ritimos y a lo largo de las fronteras con Estados Unidos hubieran logrado mitigar
las preocupaciones de la seguridad nacional del Tio Sam. A las grandes empresas
canadienses les parecfa que habria sido suficiente con un “perimetro de seguridad”
continental para Canadd y Estados Unidos, y posiblemente para México.

El concepto aparentemente sencillo de un perimetro de seguridad comtin contem-
plaba una gran cantidad de cuestiones geograficas y funcionales. ¢Acaso abarcaria
América del Norte desde el Artico hasta Panama o s6lo Canada y la parte continen-
tal estadunidense, debido a la historia de integracién militar dependiente de estos
dos paises desde hace 75 afos?, cacaso Washington insistirfa en que los funciona-
rios canadienses o mexicanos fueran remplazados por estadunidenses en puertos
aéreos y maritimos para que supervisaran la aplicacion de los requerimientos esta-
dunidenses respecto a las visas, antes de que los pasajeros abordaran vuelos desde
Parfs o Tokio? o ¢acaso los canadienses y los mexicanos se sentirfan mds seguros
si su seguridad dependiera de los sistemas de seguridad estadunidenses que per-
mitieron que 19 terroristas secuestraran cuatro aviones comerciales el 11 de septiem-
bre?, ¢acaso un perimetro de seguridad requeriria de una armonizacion de politicas
de una gran serie de practicas que demandaran bastante mds una integracion que una
unién aduanera? Para Canada, si un perimetro de seguridad continental tuviera un
significado distinto del de una cooperacién mds cercana en los servicios de inteli-
gencia, la aplicacion de la ley y el mejoramiento del control fronterizo, tendria que
ser la armonizacién de politicas y su puesta en marcha en las dreas de inmigracion,
politicas para los refugiados y control costero, y que Estados Unidos aceptara de-
sistir de su supervision de la frontera canadiense. Sidney Weintraub anadié:

La nocién de supervision de perfmetro para agilizar el movimiento de productos y de re-
sidentes de los dos paises es légica en la superficie, pero tiene problemas inheren-
tes que deben considerarse. Sin ninguna supervision fronteriza, ambos pafses nece-
sitarfan leyes migratorias idénticas para permitir el libre movimiento de personas entre
paises, un arancel comun y otras restricciones comerciales para que el envié de pro-
ductos de un pafs a otro no tuviera ninguna repercusién. Estos pasos suenan mds a
una soberanfa compartida que a un “respeto mutuo por la soberanfa”, que es un ele-
mento esencial de la propuesta del cccE.26

La discusién del perimetro de seguridad evoco las previsiones del Acuerdo de
Schengen que puso en marcha una “Europa sin fronteras”, uno de los tltimos pasos
en un largo proceso de la integracién econémica y politica de la Unién Europea.
La profunda integracién, necesaria para un perimetro de seguridad de América del
Norte y que requiere de una toma de decisiones centralizada sobre las politicas de
seguridad e inmigracién, implicarfa un cierto grado de soberanfa compartida que

26 Sidney Weintraub, “Strains in the Canada-U.S. Relationship”, Issues in International Political
Economy, no. 40 (abril de 2003) (una publicacién del Center for Strategic and International Studies).
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parece particularmente ambiciosa e inviable dada la incipiente forma de goberna-
bilidad de América del Norte. Como esto también podria abarcar facilmente todos
los aspectos de la cooperacion canadiense-estadunidense-mexicana, “muy pocos
sectores son excluidos del pretexto de la seguridad”.2?

La integracion de la defensa. La ausencia de didlogo entre Canadd y México carac-
terizé también la fase inicial de la respuesta de cada pais a la reorganizacion de la
estructura de comando del Pentdgono para América del Norte. El gobierno de Chrétien
no habia resuelto cémo responder a la presion de Estados Unidos para apoyar su
programa de Defensa Nacional de Misiles (National Missile Defense), cuya inte-
gridad tecnoldgica era sospechosa y cuya base estratégica violaba la firme postura
de Canadd en contra de la militarizacién del espacio en el sentido de afiadir armas
a los satélites que ya estdn en orbita. Para responder al Comando del Norte, Ottawa
tuvo que decidir qué tan lejos seguirfa el modelo del Comando Norteamericano para
la Defensa del Espacio Aéreo (North America Aerospace Defense Command, NORAD)
para en verdad integrar sus fuerzas aéreas, al mismo tiempo que conservaba su
autonomia simbdlica. Todo esto eran relaciones intergubernamentales comunes y
corrientes con los aspectos de gobernabilidad del complejo militar e industrial es-
tadunidense y su dependencia canadiense mantenida convenientemente fuera del
alcance de la vista del publico, mientras los politicos centraban su atencién en la
guerra contra el terrorismo.

En la esfera de la gobernabilidad, “América del Norte” excluyé a México. Como
la hegemontfa global definié la seguridad mds en términos militares que de contrain-
teligencia, el sector privado canadiense decidié que mitigar las preocupaciones de
la defensa estadunidense era un precio que valfa la pena pagar por el bien de su se-
guridad econémica. La fobia creada por la manera en que el gobierno de Bush fo-
ment6 la seguridad hizo que los empresarios aconsejaran apaciguar a Estados Uni-
dos en cuanto a lo militar, como una forma de reestablecer la integracién de mercado
libre. Se pensaba que si el gobierno canadiense manejaba los asuntos de seguridad
de forma satisfactoria para el Pentdgono, Washington permitirfa que los negocios
siguieran operando en el marco establecido con el libre comercio para los tltimos
afios. Aqui, los integracionistas mds creativos se habfan influido mutuamente en lo
tocante a sus ideas sobre la liberalizacion del comercio nutriéndolas con elementos
de la época de la guerra frfa. Mientras que el complejo corporativo-militar habfa en-
contrado asf las razones para incrementar sus margenes de ganancia, en Canadd, el
capitalismo posterior a la era del terrorismo trataba de mantener sus ganancias ac-
tuales por medio de “proteger la frontera de la incertidumbre politica”.28

Mas alld de criticar la indecisién de Ottawa en el otofio de 2001 sobre promover
una cooperaciéon mds estrecha con el ejército estadunidense en Afganistdn y de
apoyar mitines a favor de Estados Unidos y de la guerra en Irak, el sector empre-

27 Stéphane Roussel, “Rapport final: périmetre de sécurité et Homeland Defence: quelles sont les
conséquences pour le Canada?”, Canadian Centre for Foreign Policy Development (mayo de 2001).
28 D'Aquino, “Security and Prosperity...”.
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sarial defendi6 activamente la integracion total de un extenso ejército canadiense
a las 6rdenes del Pentdgono. Haciéndose eco de los argumentos planteados por
J.L. Granatstein y por el Consejo para la Seguridad Canadiense en el Siglo xxi
(Council for Canadian Security in the 21st Century), los grupos empresariales re-
currieron realmente a la vieja légica de “Defensa contra Ayuda” que habia regido la
planeacién militar de los legisladores canadienses durante la guerra frfa, cuando sa-
bian que si no defendian su territorio para satisfacer los requerimientos de seguridad
de Estados Unidos, Washington lo harfa unilateralmente.

Poco después de los atentados terroristas, Granatstein retomé el argumento de
que Canad4 “no tenfa otra opcion” mas que aceptar las peticiones de Estados Unidos
sobre cooperacién militar y seguridad. Era imposible no cumplir con estas peticio-
nes, a menos que Canadd quisiera deshacer la sociedad que mantenian desde hacia
afios y dejar que el Pentdgono se encargara de su seguridad.

La decisién que tomé Washington en abril de 2002 de establecer el Comando
del Norte (Northcom) fue vista con alarma no sélo por el gobierno canadiense que
queria preservar los planes de defensa que existian entre Canadd y Estados Unidos,
sino también por los integracionistas que temian las implicaciones que esto tendria
en la futura cooperacion bajo el NORAD. Granatstein recomendé que Canada rees-
tructurara sus fuerzas militares para que se integraran con sus homélogos estaduni-
denses. Ademds, Ottawa debia apoyar el proyecto de la Defensa Nacional de Misiles
(National Missile Defence, NMD) de militarizar el espacio. Por supuesto, tenfa que
incrementar los gastos en defensa para que Washington lo tomara en serio.

Sin embargo, la ecuacion propia de la guerra fria: “contribucién igual a influen-
cia” no se aplicé en 2003. Los promotores de un gasto militar mayor dieron a en-
tender que Canada recobrarfa su supuesta influencia en el Pentdgono y reafirmaron
que esto repercutirfa favorablemente en asuntos bilaterales. Muchos analistas de
la politica estadunidense objetaron que el beneficio esperado por las contribucio-
nes de la defensa canadiense a la guerra de Afganistdn, en forma de concesiones en
el asunto de la madera de conifera, no se materializ6.2%

Discrepancia diplomdtica. En Canad4, una gran parte del discurso sobre la seguri-
dad suponfa que, como el pais segufa siendo soberano, sus compromisos militares
no ponian en peligro las decisiones en politica extranjera. La respuesta de Canad4
a la guerra de Estados Unidos contra el terrorismo apoyaba, al mismo tiempo que inva-
lidaba, esta postura. Es cierto que en 2002 el gobierno de Chrétien tomd la decision
de enviar 750 tropas a Afganistdn. Sin embargo, como esta accién contradecia un
principio importante de la politica extranjera canadiense, dado que el pafs preferia
tener un papel militar en la reconstruccion posterior a la guerra, y como las tropas
estaban, de hecho, integradas bajo el comando estadunidense, el envio de tropas pa-
recfa haber estado motivado politicamente por el gobierno de Chrétien para con-
graciarse con Washington. En este caso, la soberanfa en lo teérico no condujo a la
autonomfa en los hechos.

29 Entrevista con Sidney Weintraub (abril de 2003).
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El afio 2003 mostré que la deferencia de Ottawa tenfa limites. La determinacién
del gobierno de Bush de atacar Irak fue muy dolorosa para Ottawa. Canadd estaba
dividido, pero, dada la relacion estrecha y a veces arraigada con Estados Unidos, los
intereses militares-industriales ejercieron presion para que se ampliara una colabo-
racion del tipo de la de Afganistdn, la cual ya se encontraba operando en alta mar jun-
to con la flota estadunidense en el Golfo Pérsico. Sorprendentemente, Jean Chrétien
fomenté un eje de oposicion junto con Vicente Fox.

Los empresarios mexicanos y el gobierno no habian estado tan intimamente
comprometidos con Washington en temas fronterizos como sus homdélogos cana-
dienses, quienes habian tomado la iniciativa de elaborar un proyecto de frontera
inteligente. Los mexicanos no sintieron la misma solidaridad con los neoyorquinos
que los canadienses, y México se rehusé a ofrecer una ayuda siquiera simbdélica a
Estados Unidos en la guerra contra los talibanes. A pesar de que Los Pinos esta-
ba quizd menos preocupado que Ottawa por complacer al Tio Sam, se dio cuenta de
que tenia que satisfacer a Washington y que haria lo que fuera necesario para crear
una zona de seguridad continental, pero no un orden global dominado por Estados
Unidos.

Aunque la oposicién de la opinién publica mexicana a una guerra preventiva
estadunidense era mayor que la que habia en Quebec, Vicente Fox agradecié el
esfuerzo diplomitico de Canadd por lograr un compromiso de posponer la guerra,
que fuera aceptable para el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. La visi-
ta reldmpago de Jean Chrétien a la ciudad de México, en donde tuvo una reunién
privada con Vicente Fox y hablé por teléfono con Ricardo Lagos, presidente de Chile,
establecié un eje temporal para quienes en el hemisferio occidental no querfan
respaldar un unilateralismo estadunidense, considerado infundado y cuyas conse-
cuencias podian ser peligrosas. Evidentemente, América del Norte estaba lejos de
elaborar lo que la Unién Europea llama una politica extranjera y de seguridad co-
mun. En la elaboracién de la politica extranjera, se conservé a los gobiernos nacio-
nales que, en una crisis considerada vital por todos los participantes, mantuvieron la
autonomfia de manera notable. La gobernabilidad era insignificante. Cualquiera
que hubiera sido el papel desempefiado por el TLCAN en una posterior armonizacion
continental, los tres gobiernos de América del Norte desde luego no lograron adop-
tar una postura coherente en cuanto a politica extranjera en el tema de mayor im-
portancia para el gobierno de Bush.

Los procesos de fondo de la gobernabilidad continental

Bajo del nivel de las caras institucionales presentes y futuras del TLCAN, las fuer-
zas del mercado han estado construyendo gobernabilidad continental de varios tipos,
en algunos casos desde hace més de un siglo. Muy poco de esto tiene un verdadero
alcance continental, pues principalmente se trata de dos relaciones bilaterales di-
ferentes, impulsadas por presiones que vienen del centro continental, como se ejem-
plifica a continuacion:
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En las grandes regiones que engloban las dos fronteras nacionales, encontramos
complejos sistemas tanto de gobernabilidad canadiense-estadunidense como mexi-
cana-estadunidense. En el caso de la calidad del agua en la frontera, cuyo manejo
puede vincular las fuentes de contaminacion con sus victimas inmediatas, se han
elaborado esquemas de relaciones de gobernabilidad formal e informal independientes
pero bastante desequilibrados. En los temas del aire en la frontera, donde los conta-
minantes pueden generar lluvia 4cida en jurisdicciones alejadas del foco de con-
taminacion, ha sido mds dificil lograr una gobernabilidad fronteriza. La gobernabili-
dad trilateral canadiense-mexicana-estadunidense no ha evolucionado ni siquiera
en el drea de la politica ambiental.

Mucho de lo que podria pasar por gobernabilidad en América del Norte no
involucra procesos politicos continentales. Por ejemplo, la armonizacién continen-
tal de normas o estdndares quizd tenga menos que ver con el TLCAN y mds con los
tres Estados de América del Norte que participan en los sistemas de gobernabilidad
global, como por ejemplo, en lo tocante a la regulacién bancaria o los derechos de
propiedad intelectual.

La revision de las normas para los medicamentos de marca ha sido promovida
por las grandes corporaciones transnacionales farmacéuticas estadunidenses (y eu-
ropeas), que han estado luchando contra las compafifas fabricantes de medicamentos
genéricos, en todos los pafses para obtener la proteccion de su estatus de monopo-
lio por mds tiempo y asi poder explotar sus marcas. Respecto a esto, el primer ministro
Mulroney, sin esperar que las negociaciones comerciales redefinieran los dere-
chos de propiedad intelectual, ajusté las leyes canadienses (que favorecian la pro-
duccién de medicamentos mds baratos por parte de las compafifas fabricantes de
genéricos) para cumplir con las demandas estadunidenses. Posteriormente, Estados
Unidos y la Unién Europea hicieron que sus posturas, favorables a prolongar la pro-
teccion de patentes para los medicamentos de marca, fueran aceptadas por el TLCAN
y por la OMC. Las corporaciones transnacionales han utilizado ambos regimenes
para hacer que los gobiernos periféricos de América del Norte se ajusten a sus de-
mandas. Asf pues, las firmas farmacéuticas de la Unién Europea utilizaron el me-
canismo de solucion de controversias de la OMC para forzar a Canadd a otorgarles
una proteccién mds duradera de la que habia estado dispuesta a darles. Aunque
los derechos de propiedad intelectual en el capitulo XVII del TLCAN son practica-
mente idénticos a los del acuerdo sobre Aspectos de los Derechos de Propiedad
Intelectual relativos al Comercio (ADPIC), el que Washington haya utilizado el orga-
nismo de solucién de controversias de la OMC, y no el del TLCAN, como su espacio legal
para presionar a Canada para que hiciera mds concesiones a las compaiiias de me-
dicamentos de marca estadunidenses, hizo pensar que la gobernabilidad judicial con-
tinental habia sido derrotada, en este caso, por el gobierno judicial global.

La banca, el pilar central del sector de los servicios financieros, presenta un
panorama confuso, ya que América del Norte no es una zona idénea para la banca
transnacional. Algunos bancos canadienses han operado por décadas en todo el
hemisferio y, en menor medida, globalmente, mientras que todos tenfan sucursa-
les en el mercado estadunidense mucho antes de la liberalizacién del mercado. Por
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su parte, los bancos de Estados Unidos también habian empezado a laborar en Ca-
nad4 mucho antes del libre comercio. Con una banca menos fuerte, nacionalizada
en 1982 después de una de las periddicas crisis monetarias, México se convertia en
la victima de la banca transnacionalizada. EI TLCAN le exigi6 abrir sectores especi-
ficos de sus bancos reprivatizados a la inversién extranjera, pero en 1995 la crisis
del peso le forzé a hacerlo completamente. Después de que una oleada de bancos
extranjeros se fusionara y asociara con bancos nacionales, los mexicanos se encon-
traron con que sus bancos pertenecian casi por completo a extranjeros. A pesar de
que en América del Norte hubo cierta armonizacion de las regulaciones de los tres
sectores bancarios, no es mérito de ningtin mecanismo de gobernabilidad conti-
nental creado por el TLCAN, sino de los tres bancos centrales que participan en el
gobierno global del Banco de Pagos Internacionales, en Basilea, Suiza, y que luego
aplican en casa las normas negociadas de forma multilateral.

La industria pesada tradicional muestra una tendencia continental mas identi-
ficable. Al acero, columna vertebral de la vieja economia industrial, no le fue bien
con el TLCAN, puesto que éste no logré eliminar ni el proteccionismo antidumping
ni las medidas tributarias compensatorias, debido a lo cual las compafifas de acero
estadunidenses mantuvieron una actitud hostil hacia las exportaciones de acero ca-
nadiense. Cuando, muy a su pesar, las empresas canadienses realizaron grandes in-
versiones en Estados Unidos, se mostraron tan activos como los miembros estadu-
nidenses del Instituto Estadunidense del Hierro y del Acero (American Iron and
Steel Institute). Ademds, como actores de la economia de Estados Unidos, ejercie-
ron presion, junto con el sindicato de los trabajadores del acero —que, por cierto,
en tltimas fechas casualmente ha sido dirigido por presidentes canadienses— para
exentar a Canad4 (y también a México) de mds impuestos preventivos a las impor-
taciones extranjeras. Esto da a entender que, en este sector, existe una gobernabili-
dad importante del nuevo mercado, por lo cual las companias canadienses han sido de
cierta manera forzadas a adoptar los usos estadunidenses para sobrevivir en la eco-
nomia de América del Norte.

La discusion de si los alimentos genéticamente modificados (GM) tendrfan que
ser etiquetados nos dice algo de la gobernabilidad continental. En cada pafs, esta
lucha politica enfrenta a la industria (la agroindustria que ha creado las semillas
o ganado GM, los agricultores, quienes cultivan y venden estos productos; las com-
pafifas procesadoras de alimentos y los gobiernos que han apoyado la aplicacién de
estos hallazgos de la ciencia a la economia agricola) contra las organizaciones sani-
tarias y de consumidores que estdn pidiendo que los ciudadanos tengan la informa-
cién y, por lo tanto, la capacidad de decidir qué comer. Pueden detectarse algunos
elementos de la gobernabilidad continental controlados por Estados Unidos cuando
una corporacién transnacional, como Monsanto, interviene en el debate canadiense;
o cuando, bajo la fuerte presion de las embajadas de Estados Unidos y Canads, y
de companias como Monsanto, el gobierno de Fox retira del Congreso mexicano un
proyecto de ley que obligaria a etiquetar la comida GM.

En la lucha por etiquetar lo GM, de lo que se busca es mantener el asunto fuera de
las agendas gubernamentales. Pugnar por mantener un asunto distinto en la agenda
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también es significativo. Este es el caso de los gobiernos nacionales que subsidian
la industria energética, con lo que se mantiene bajo el precio del combustible a base
de hidrocarburos y se fomenta el consumo de combustible {6sil, lo cual incremen-
ta el calentamiento global. La gobernabilidad continental desempefaria un papel
protagénico si el TLCAN persistentemente fomentara entre los gobiernos el subsidio
a sus industrias petroleras y prestara oidos a los reclamos sociales al promover un
sistema energético sustentable, capaz de evitar el inminente desastre del sobreca-
lentamiento mundial. El nuevo Grupo de Trabajo de Energia para América del Norte
apoya los esfuerzos de sus miembros por incrementar las exportaciones de energia
vieja de Canadd y México hacia Estados Unidos.

La manera en que las corporaciones resuelven sus asuntos internos suele consi-
derarse una cuestion privada, suponiendo que respetan las leyes gubernamentales y
los reglamentos propios del sector empresarial. Sin embargo, el colapso de enormes
compaiifas como Enron y Worldcom perjudicaron de tal manera a sus empleados, que
la privacidad del mercado se volvié un asunto publico en Estados Unidos. Cuando
Washington o la Comisién Nacional Bancaria y de Valores (Securities and Exchange
Commission) volvié a redactar sus leyes y sus cédigos empresariales, la gobernabili-
dad en los mercados de capital canadienses y mexicanos cambi6 para adoptar normas
reguladoras paralelas. Mientras tanto, las bolsas de valores estadunidenses estan crean-
do sociedades con las canadienses, conforme se continentaliza el comercio de activos
en el contexto de un sistema de mercados nacionales que convergen globalmente.

Conclusion

Solamente podemos especular sobre el contenido y la forma que tendrd una mayor
integracion, pero las propuestas de la comunidad empresarial canadiense dejaron
algo en claro: no entendieron la légica de la interdependencia. A pesar de las pro-
fundas diferencias de poder y la dependencia en la relacién de Canada y Estados
Unidos, la Casa Blanca de Bush no pudo soslayar el gran interés nacional de man-
tener las fronteras abiertas. El Grupo de Trabajo para la Ley de Mejoramiento de
Manejo de Datos Estadunidense (American Data Management Improvement Act
Task Force), orientado a cuestiones de seguridad en la frontera norte, “cree firme-
mente que existen dos elementos de seguridad [...] Primero, se debe proteger a la
poblacién de actos terroristas y otro tipo de dafios. Segundo, se debe preservar la se-
guridad econdémica de Estados Unidos y de sus socios comerciales”. Este dltimo
punto depende de un movimiento de individuos eficiente y licito y de una actividad
comercial legal.30 Por un lado, las propuestas empresariales, alimentadas por el
pénico, subestimaron la fuerza negociadora de Canadd; por el otro, en un “arreba-
to de logica”, los empresarios y los think tanks canadienses sobreestimaron cudn
atractivo resulta para Estados Unidos cualquier acuerdo estratégico con Canada.

30 Ademads, recomendé ampliamente que Canad4 fuera incluido como socio total para proteger la
frontera comun.
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Todas las propuestas de politica integracionista, sin importar cémo fueron reali-
zadas, coincidieron en un punto: el statu quo no es aceptable. La relacién canadiense-
estadunidense, el TLCAN y las relaciones continentales mds amplias necesitaban
ser arregladas, revisadas y redefinidas. En este contexto, los atentados del 11 de sep-
tiembre representaron para Canadd y México un reto y una oportunidad para estable-
cer metas claras para el futuro rumbo de su relacién internacional mas importante.

Desde que suscribieron el tratado comercial de América del Norte, muchos
grupos empresariales canadienses y mexicanos han sido fervientes creyentes del
determinismo econémico, haciendo que la integracion silenciosa sea una profecia
que se autorrealiza. En su nivel mas bésico, los integracionistas compartieron una
sensacion de destino manifiesto de América del Norte, dando por sentado que la
integracion a largo plazo no sélo era positiva sino inevitable. De acuerdo con Focal,
“es importante enfocarse ahora en los detalles en lugar de en las generalidades y
empezar a juntar los elementos para construir la integracién”.3! Al ver resultados
positivos (una situacién en donde todos ganan) en el juego entre la soberanfa y la
seguridad, los integracionistas creyeron que la independencia politica de Canad4
no se verfa comprometida por una mayor integraciéon con Estados Unidos, ya que
una profundizacion del TLCAN protegerfa a Canadd del unilateralismo estadunidense.
Si soberanfa significaba tener un lugar en la Organizacién de las Naciones Unidas
y una bandera distintiva, la Gran Idea no representaba un problema, pero si invo-
lucraba autonomfa en la elaboracién de las politicas, entonces la Gran Idea impli-
caba una subordinacién completa y practicamente una anexion.

El actual TLCAN, al que amamos u odiamos, estd institucionalmente muerto al
margen de sus procesos judiciales disfuncionales. Es dificil concebir una imaginada
gobernabilidad de América del Norte, a la que se le ha dado un peso institucional,
aunque nada impide que las dos periferias armonicen sus politicas con las de la hege-
monfa. Bajo la superficie, la gobernabilidad real de América del Norte adopta formas
muy distintas, la mayor parte de ellas animadas por el Tio Sam. La voz del futuro del
TLCAN tendra probablemente un marcado acento estadunidense.

31 Wilson-Forsberg, North American Integration.



