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PROPOSITO GENERAL Y OBJETIVOS

Las perspectivas de un area hemisférica de libre comercio, que pudie-
ra alcanzar la ya antigua pero dificil meta de un regionalismo interame-
ricano, emergieron desde que Estados Unidos anunci6 la Iniciativa
de las Américas (Enterprise for the Americas) en junio de 1990. Estas
perspectivas aumentarian con la primera Cumbre de las Américas
(Summit of the Americas), promovida por Estados Unidos y apoyada
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por América Latina y el Caribe, la cual se efectué en diciembre de
1994 en la ciudad de Miami, donde 34 jefes de Estado que asistian
a esta historica reunion hemisférica aceptaron un mandato explicito
para poner en marcha el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA).
En esta temprana coyuntura, cabe recordar que el camino hacia la
propuesta del aLca se habia iniciado en noviembre de 1993, cuan-
do el Congreso estadunidense ratifico, tras la campana nacional del
presidente Clinton y de un intenso cabildeo, el TicAN, instrumento
trilateral sin precedentes que implicaba a Estados Unidos, Canada y
México, uno de los principales paises de América Latina.

Pese a estas sefnales, las naciones latinoamericanas deben todavia
enfrentar problemas cruciales en la ruta que lleva hacia un tratado he-
misférico de libre comercio: scomo deberan proceder para obtener el
reconocimiento de Washington sobre su resolucion de negociar acuer-
dos de libre comercio? Y, si éstos se dan, scomo deberan comunicar sus
intereses y preocupaciones, y qué ticticas y negociaciones pueden em-
plear razonable y efectivamente frente a Estados Unidos? Para res-
ponder estas interrogantes los gobiernos y los especialistas de Amé-
rica Latina podrian obtener ensenanzas e ideas de las experiencias
de negociacion de otros paises del hemisferio con Estados Unidos. Es
precisamente con este objetivo que se emprendio esta investigacion:
estudiar el “modelo canadiense” de negociaciones de libre comercio
con el coloso continental, pues su éxito puso en movimiento todo el
proceso del TLCAN.

Para alcanzar esta meta, la investigacion apuntara a dos objetivos
interrelacionados: por una parte, buscara ofrecer un breve examen
de los factores internos y externos que llevaron al gobierno canadien-
se a proponer negociaciones de libre comercio con la primera poten-
cia econdbmica mundial y versara sobre el papel que desempenaron
tanto las comunidades académicas y comerciales como los politicos
en el debate alrededor de la eleccion de la denominada Segunda
Opcidn; por la otra, analizard la forma en que el gobierno de Canada,
pese a sus disparidades de poder respecto de su vecino, desde el
punto de vista de sus “recursos y capacidades estructurales agrega-
das”, pudo arreglirselas para manipular su interdependencia asi-
métrica y comunicarse para obtener el resultado que querian de las
negociaciones bilaterales, a través del uso de diversas tacticas. Asi, la
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propuesta fundamental que guia el presente estudio es que el resulta-
do final de las negociaciones del Acuerdo de Libre Comercio entre Ca-
nadi y Estados Unidos (aLc), se debi6 a la habilidad de cada parte
para aplicar el poder politico, dentro del area tematica especifica, para
obtener el resultado que se buscaba.

ENFOQUE TEORICO Y METODOLOGIA DEL ESTUDIO DE CASO

Para alcanzar los objetivos mencionados, apliqué el marco tebrico
desarrollado por William Mark Habeeb en su libro Power and Tactics
in International Negotiations. How Weak Nations Bargain with Strong
Nations (1988). Segiin mi punto de vista, el marco elegido permite
poner el concepto de poder en el contexto de las negociaciones asi-
métricas. Especificamente, el marco de Habeeb se ha empleado para
analizar informacion derivada de fuentes escritas, principalmente ar-
ticulos analiticos y de opinion sobre temas relacionados con el TLCAN,
que aparecieron en revistas, libros y en entrevistas realizadas duran-
te septiembre de 1995 con especialistas y negociadores, represen-
tantes de los sectores comerciales, expertos en las areas de eco-
nomia politica internacional (gp1), derecho internacional y politicas
publicas, con la intencion de poder afirmar la prominencia y el im-
pacto que causaron las tres diferentes dimensiones del poder, tal
como se manifestaron durante las negociaciones del aLc: la dimen-
sion del poder estructural colectivo, la dimension del poder estruc-
tural sobre temas especificos y, finalmente, la dimension del poder
conductual o tactico.

Con este objetivo, las asimetrias en la prenegociacion (comercial)
sobre temas especificos entre Canada y Estados Unidos se evaluaron
con base en tres variables: alternativas (las de cada parte, para obte-
ner resultados prioritarios a partir de una relacion distinta de la que
tenian con el actor oponente); compromiso (la extension y el grado
en que el deseo y/o las necesidades de cada actor priorizaban sus
resultados), y control (definido aqui como la capacidad de cada actor
para ganar una mayor proporcion que su oponente, en relacion con
los resultados prioritarios). Del mismo modo, se ahondd en cuanto
al desplazamiento de un equilibrio bilateral sobre temas de poder
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(el equilibrio de la prenegociacion) hacia otro equilibrio bilateral so-
bre temas de poder (el del resultado), estudiando las alternativas de
cada actor y su nivel de compromiso y grado de control, tal como se
desarrollaron durante las diferentes fases de las negociaciones del aLc,
y la manera en que estas tres variables influyeron sobre los tipos de
tacticas de negociacion elegidas y empleadas por cada parte a lo lar-
go de este proceso.

En consecuencia, el proceso de negociacion del aic se dividié en
tres fases de negociaciones identificadas por Habeeb, quien a su vez
las obtuvo del libro de Zartman y Berman, The Practical Negotiator
(1982), es decir, la fase de diagnostico (exploracion de cada parte so-
bre los costos y beneficios de cada solucion negociada hasta la de-
cision de iniciar las negociaciones), la fase de busqueda de una for-
mula (bisqueda de ambas partes para llegar a principios generales
0 a una formula para las negociaciones) y la de detalle (bisqueda de las
partes para acordar sobre los detalles y poner en prictica el marco
general propuesto en la fase previa).

En la fase de diagndstico o prenegociacion, se aplicoé un enfoque
analitico al proceso de elaboracion de politicas que llevo a los cana-
dienses a proponer negociaciones de libre comercio a Estados Uni-
dos. El periodo de esta fase abarcod desde la Reunidon Cumbre de
Shamrock entre el presidente Reagan y el primer ministro Mulroney,
efectuada el 17 de marzo de 1985, hasta el anuncio de este Gltimo
sobre la decision de iniciar negociaciones con la Camara de los Co-
munes canadiense el 26 de septiembre de 1985. El enfoque de la
decision de Canada se consider6 fundamental, puesto que era segin
Habeeb el “momento crucial de seriedad”, esto es, el factor clave
que permitié que se iniciaran las negociaciones sobre libre comercio.
De hecho, es poco probable que éstas hayan comenzado si la inicia-
tiva hubiera provenido del gobierno de Estados Unidos. Como ha afir-
mado Paul Wonnacot (1987): “[...] una iniciativa por parte de Estados
Unidos hubiera sido considerada como sospechosa en Canada, quiza
como si un poder amenazara la propia existencia de la nacion”.

En la fase de busqueda de una férmula, el proceso de regateo
entre los negociadores canadienses y estadunidenses se analizé con
el fin de determinar cudl fue el enfoque de cada parte en las negocia-
ciones, como fueron definidos los temas y cuiles fueron los limites
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de una solucion justa y razonable para alcanzar un punto de cam-
bio, esto es, una formula mutuamente acordada que les permitiera
moverse hacia la fase de detalle de las negociaciones. Esta correspon-
de a lo que Judith Bello y Gilbert Winham (1992) llaman la primera
etapa de las negociaciones del ALc, que dur6 del 21 de mayo al 28
de septiembre de 19806.

La fase de detalle evalu6 el proceso de negociacion entre Canada
y Estados Unidos para cumplir con la férmula acordada durante la
fase anterior. Siguiendo de nuevo a Bello y Winham, la de detalle se
dividio en tres subfases: la técnica (del 12 de noviembre al 27 de sep-
tiembre), la politica (del 23 de septiembre al 4 de octubre) y la de
delineacion (del 5 de octubre al 11 de diciembre de 1987). En cada
una de éstas busqué analizar el poder conductual (las tacticas y ma-
niobras de regateo), asi como los puntos determinantes que permi-
tian avanzar hacia la subfase siguiente. Del mismo modo, cuando fue
necesario, se mencionaron otros factores altamente influyentes: el
papel del Congreso estadunidense; el manejo que hizo Canada de
las relaciones provinciales y federales; el desempeno formal e infor-
mal de ciertos grupos de los sectores privados canadienses y esta-
dunidenses, y el impacto sobre la opinion publica, principalmente en
Canada.

LA NUEVA TENDENCIA REGIONALISTA EN AMERICA:
LA NORTEAMERICANIZACION DE ESTADOS UNIDOS Y CANADA

Si existe una tendencia fuerte ficilmente identificable en la presente
y pasadas décadas se trata del retorno del regionalismo, fenbmeno
que habia tocado a retirada a fines de los afios sesenta. Una de las
primeras y mas importantes manifestaciones de esta nueva forma de
regionalismo (aparte de la altamente significativa aprobacion de una
ley europea tnica a mediados de los anos ochenta) fue sin duda el aic,
propuesto a mediados de marzo de 1985, por el primer ministro de
Canada, Brian Mulroney al presidente estadunidense Ronald Reagan,
el cual se hizo efectivo desde enero de 1989 hasta su fusion formal
en el TLcaN. Este viraje regional por parte de estas dos sociedades-Es-
tado de América del Norte antes renuentes (en tanto “se imaginaban”
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a si mismas como miembros ineluctables de la misma region geogra-
fica y como socios ineludibles de una densa, multidimensional y
compleja “red de interdependencias”) fue, sin lugar a dudas, un rom-
pimiento histérico. Después de todo, tanto Estados Unidos como
Canada fueron, hasta principios de los ochenta, dos de los mas fir-
mes partidarios tradicionales del multilateralismo y del régimen de
liberacion comercial del cart en Occidente. Para ambos paises, los
factores y la dinamica que motivaron su vocacion multilateralista
eran sustancialmente distintos. Es claro que las diferencias de poder
estructural agregado entre estas dos sociedades-Estado de América
del Norte tuvieron mucho que ver con sus distintas motivaciones. Para
Estados Unidos, siendo el poder hegemoénico, a la vez constructor
y beneficiario de la arquitectura institucional econémica y financiera
del “mundo libre”, la defensa activa del multilateralismo y del Garr
se convirtid en el rasgo normal de su politica exterior econdémica de la
posguerra. Por consiguiente, cualquier prictica que no estuviera de
acuerdo con el espiritu de no discriminacion, que subyacia en una po-
litica comercial tan hegemonica, quedaba simplemente fuera de con-
sideracion en los corredores de influencia de Washington. A su vez,
para Canada (y luego para México) existian esencialmente, hasta
principios de los ochenta, argumentos politicos muy poderosos con-
tra la integracion econdmica con Estados Unidos, que se basaban en
gran parte en la aguda preocupacion de las elites canadienses por
proteger su independencia cultural y econdmica frente al superpo-
der mundial, su Gnico (y abrumador) vecino.

Tales temores, aunados a la autopercepcion canadiense de ser una
potencia media (o incluso “la principal”) que apoyaba el multilatera-
lismo (politica que se proponia equilibrar, por medio de reglas e
instituciones, el poder de las principales potencias del sistema inter-
nacional, con lo cual difundia sus “naturales” propensiones unilate-
ralistas), ayudaron a reforzar la politica multilateralista comercial de
Canada desde que se cred el carr. El resultado final de este apoyo
al multilateralismo por parte de ambos paises fue el debilitamiento
de las iniciativas comerciales bilaterales. Una clara y notable excep-
cion a esto fue el Acuerdo sobre Productos Automotrices de 1965,
que curiosamente contribuyd en mucho a incrementar el comercio
asimétrico pese a la densa y compleja interdependencia entre ambos
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paises y a profundizar el ya predominante papel del comercio exte-
rior estadunidense en Canada, lo que hacia impostergable un acuer-
do comercial bilateral entre los dos paises.

“EL TEMA QUE NO SE IRA”: UNA BREVE HISTORIA DE LAS RELACIONES
COMERCIALES ENTRE CANADA Y ESTADOS UNIDOS

Como se ha afirmado en varios estudios relacionados con el ya viejo
tema de las relaciones comerciales entre Canada y Estados Unidos
y, mas especificamente, sobre los intentos bilaterales de liberaliza-
cion del comercio, “el tema que no se ird”, como Jack Granatstein
bien lo ha descrito, los resultados prioritarios de Canada y Estados
Unidos antes del proceso de negociacion del arc eran similares (li-
beralizar el comercio bilateral). Sin embargo, las motivaciones de cada
parte para lograr tal resultado eran ostentosamente diferentes. En efec-
to, segun Paul Wonnacott (1987), Estados Unidos queria negociar un
acuerdo bilateral con su vecino del norte primero y mas importante
socio comercial) para demostrar que el progreso en la liberalizacion
comercial de bienes, servicios e inversiones era posible, y dispuso las
cosas para que hubiera negociaciones multilaterales mas amplias,
particularmente en areas como las de servicios y proteccion de la
propiedad intelectual. A su vez, Canada queria negociar un tratado
con Estados Unidos para alcanzar una relacion comercial mas prede-
cible y reglamentada con su principal socio, 1o que le permitiria ase-
gurarse un mejor acceso al mercado estadunidense, asi como pro-
tegerse de las practicas proteccionistas de éste.

Las motivaciones de cada parte para intentar un tratado bilateral
eran, sin duda, un claro reflejo de las disparidades del poder econo-
mico entre Canadd y Estados Unidos. Estas disparidades, mas las
tendencias econOmicas globales que los influyentes sectores politi-
co, comercial e “intelectual” de Canada consideraban como perjudi-
ciales para los intereses canadienses (como el incremento del “nuevo
proteccionismo” estadunidense, las perspectivas de un bloque comer-
cial europeo hacia 1992, la incertidumbre acerca del resultado de la
Ronda Uruguay del GATT y la necesidad de Canada de asegurarse un
acceso abierto y justo a un mercado de cuando menos cien millones
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de personas, que ciertamente tenian los demas miembros del Gru-
po de los Siete), podrian facilmente haber sido fundamentales para
determinar la percepcion de cada parte acerca de sus respectivas
alternativas, compromiso y control frente al tema de un libre comer-
cio bilateral durante la etapa de prenegociacion. En Gltima instancia,
el tema de la asimetria del poder y la amplia, densa y profunda in-
terdependencia entre Canada y Estados Unidos parecen haber sido
los factores mas cruciales para producir la decision canadiense de pro-
poner negociaciones de libre comercio a Estados Unidos.

En efecto, como ha sido aseverado por varios especialistas en re-
laciones econdmicas tanto en Canada como en Estados Unidos (David
Layton-Brown, Robert Keohane y Joseph Nye, entre otros) estas re-
laciones se han caracterizado historicamente por dos rasgos pre-
dominantes. El primero es que, desde cualquier perspectiva —salvo
por el tamano del pais—, prevalece un grado considerable de asi-
metria en su relacion bilateral en la mayoria de los asuntos de discu-
sion existentes entre estas dos sociedades-Estado de Norteamérica.
Las comparaciones en areas tan esenciales como la demografica y la
dimension econdmica muestran que Estados Unidos es una entidad
mucho mas grande en una proporcion de diez a uno. Para el pro-
posito de esta investigacion, cabe notar que aun cuando la economia
canadiense es una de las diez mas grandes del mundo y que Canada
es miembro del Grupo de los Siete, el pNB de Estados Unidos (aproxi-
madamente cuatro billones de dolares estadunidenses) es diez ve-
ces mayor que el de Canada. El segundo rasgo que ha dominado la
relacion entre estas entidades y que estd muy relacionado con el pri-
mero es la alta y compleja interdependencia que existe entre ambos
paises, que, como es logico, es muy fuerte y asimétrica en casi todo.

Algo que vale la pena anadir es que este proceso bilateral tan den-
so y complejo no es un fendmeno nuevo, mas bien ha estado evolu-
cionando por mas de un siglo y ha creado fuertes vinculos politicos,
econdmicos y culturales, aunque, como ya se dijo, asimétricos entre
Estados Unidos y su vecino del norte. Ciertamente, esta evidente y
profunda interdependencia es una consecuencia natural e ineluctable
del hecho de que para propositos practicos, Canada solo tiene un
vecino: un pais, en palabras de Denis Stairs, con capacidades de su-
perpotencia y con una cultura politica, social y econdémica que so6lo
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parcialmente es distinta de la propia. En general, esta situacion ha
provocado que llevar adelante sus intereses frente a Estados Unidos
sea el Gnico “problema” significativo e incluso el Gnico imperativo real
de la politica exterior canadiense, mas cuando esto se ve a la luz de
las enormes disparidades de poder que hay entre ambos, lo cual ha
convertido la preservacion de la concordia en la relacion Canada-
Estados Unidos en algo esencial.

Cabe anotar que esta relacion bilateral, debido precisamente a su
intensidad y profundidad, se convertiria en el antiguo nacleo sobre
el que posteriormente se construiria el proceso formal de integra-
cion de América del Norte. Por cierto, las denominadas “presiones
para la armonizacion continental” entre estas dos naciones se re-
montan hasta el siglo x1x, y se han manifestado en una extensa his-
toria de descontentos transfronterizos y bilaterales, pero también en
muchas instancias de cooperacion binacional profundamente afian-
zadas, junto con un amplio rango de politicas “internas”: manejo del
agua, control de la contaminacién, inmigracion, energia, medio am-
biente, las fronteras y, naturalmente, el comercio. No cabe duda, los
vinculos comerciales entre ambos Estados de Norteamérica fueron
cruciales aun desde el tiempo cuando los britanicos adoptaron el
libre comercio y sus colonias norteamericanas (Ia América del Norte
britanica, hoy Canada) perdieron su ventajas imperiales hasta el pun-
to de haber promovido el primer acuerdo de libre comercio, el Tratado
de Reciprocidad de 1854, entre Estados Unidos y aquélla. La abolicion
estadunidense de este acuerdo en 1866, durante la Guerra Civil, ayu-
d6 enormemente a impulsar el movimiento hacia la Confederacion
canadiense en 1867. Asimismo, un intento fallido por alcanzar un
tratado comercial bilateral respecto de algunos recursos naturales y
un amplio rango de productos manufacturados, debido a su no rati-
ficacion por parte del Senado estadunidense en 1874, abrio el ca-
mino hacia la estrategia nacional canadiense de 1879 del gobierno
conservador de sir John A. MacDonald, es decir, la politica de “susti-
tucion de importaciones” que miraba hacia el interior y que intro-

I Muchos senadores estadunidenses pensaban que el acuerdo era un intento por extender
el libre comercio de Inglaterra la puerta trasera, algo que no se avenia con los sentimientos
proteccionistas que reinaban en Estados Unidos durante ese tiempo.
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dujo altos aranceles canadienses, lo que a la vez llevo a las firmas
extranjeras, particularmente las estadunidenses, a establecer sucur-
sales o “fabricas arancelarias” en Canada para dar servicio al merca-
do local. Tres décadas después, en 1911, ambos paises procedian
a negociar una reduccion arancelaria sustancial, pero antes de que el
acuerdo pudiera ser aprobado se realiz6 una eleccion general en Ca-
nada que produjo la flagrante derrota del gobierno liberal de sir Wilfred
Laurier, quien apoyaba el libre comercio, lo que se debid, sobre todo,
a la efectiva y aspera campana impulsada por el proteccionismo de
los conservadores cuyo lema fue “ni un camion ni comercio con los
yanquis”.

También se hicieron posteriores esfuerzos por liberalizar el co-
mercio bilateral entre 1935 y 1938, cuando Canada y Estados Unidos
firmaron dos tratados que liberalizaban el comercio reciproco y que
reducian sustancialmente los niveles de proteccionismo en ambos
paises. Casi una década después, en 1947, ambas partes iniciaron ne-
gociaciones secretas orientadas a firmar un acuerdo que buscaba un
casi irrestricto libre movimiento de bienes en ambos lados de la fron-
tera, tras un periodo de ajuste de cinco anos que los iria incluyendo
por fases. Pero temiendo que el trato seria politicamente muy costo-
so, el primer ministro canadiense Mackenzie King retir® su apoyo y
causo la muerte prematura de esta innovadora iniciativa.

Pese al fracaso del acuerdo de 1947-1948, la tendencia bilateral
hacia la integracién econdémica continud hasta el punto en que la
proporcion estadunidense de exportaciones canadienses crecid de
37 por ciento en 1926, a 56 por ciento en 1960. Y como en esta inter-
dependencia bilateral comercial el equipo de transporte era uno de los
principales sectores comerciales (con mucho, la principal industria
manufacturera de Canada y una de las mas fuertemente dominadas
por ramas de las principales compaifias estadunidenses de automo-
viles), los gobiernos de ambos paises optaron por un acuerdo comer-
cial sectorial que les permitia un comercio libre de derechos para una
serie de productos: por ejemplo, el Acuerdo Comercial sobre Pro-
ductos Automotrices de Canada-Estados Unidos. Sin embargo, en el
lado canadiense, la motivacién para formalizar estas relaciones co-
merciales bilaterales con Estados Unidos surgia sobre todo de la ame-
naza de este Gltimo por imponer rigidos derechos que compensa-
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ran las importaciones de automéviles manufacturados en Canadi, con
las ganancias de las rebajas de derechos sobre las transmisiones, mo-
tores y refacciones importados (Finlayson y Bertasi, 1992: 25). No
obstante, como se esperaba, las iniciativas bilaterales de libre comer-
cio como éstas eran mas la excepcion que la regla, dada la politica
canadiense de posguerra de abierto compromiso o apoyo a la libe-
ralizacion comercial multilateral a través del GarT, con el fin de lograr
un mejor acceso a los mercados extranjeros y obtener acuerdos que
redujeran mutuamente las barreras arancelarias comerciales. Esta po-
litica multilateral de comercio exterior resultaria un tanto afectada,
desde finales de 1960, por la preocupacion y el temor de los sectores
econdmicos nacionalistas acerca de la escandalosa y creciente depen-
dencia econémica canadiense de Estados Unidos, y por el impacto
que causaria en la “soberania, la independencia politica y la identi-
dad cultural” canadienses. Ciertamente, tal preocupacion se apoyaba
en un hecho innegable: la proporcion de las exportaciones canadien-
ses destinadas a Estados Unidos habia aumentado de 60 por ciento
en 1961 a casi 70 por ciento en 1969. El grado de tal dependencia co-
mercial en un pais para el que el comercio exterior con otras eco-
nomias nacionales representaba aproximadamente una cuarta parte
de su ingreso nacional, el miedo a que la economia de Canada fuera
insanamente vulnerable a los cambios econdmicos y politicos en
Estados Unidos y, por Gltimo pero no por eso menos importante, la
preocupacion relacionada con la amenaza que planteaba una mayor
integracion con el coloso del sur y la capacidad de Canada para man-
tener su independencia y soberania politicas, se convertian asi en
las fuerzas primarias que motivaban la revision de la politica exterior
impulsada por los nacionalistas, emprendida por el gobierno liberal
del primer ministro Pierre-Elliott Trudeau en los Gltimos anos de la dé-
cada de los sesenta y que se publico en los setenta bajo el titulo de
Foreign Policy for Canadians. De aqui la recomendacion, que tenia
buenas intenciones pero no era realista, de intentar activamente la di-
versificacion comercial y la cooperacion tecnologica con ciertos pai-
ses desarrollados y los paises europeos, como compensacion del papel
que desempenaba Estados Unidos en la economia canadiense, reco-
mendacion un tanto justificada debido a las medidas punitivas por par-
te del gobierno estadunidense para corregir la situacion de su balanza
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de pagos, como la que hizo la breve politica de administracion de
Nixon al imponer una sobretasa arancelaria de 10 por ciento a todas
las importaciones estadunidenses sujetas al pago de impuestos.?

En todo caso, es claro que para los primeros anos de la década de
los setenta el enfoque canadiense para negociar con Estados Unidos
estaba muy influido por la predominante meta nacionalista de redu-
cir la dependencia econémica de Canada respecto de aquel pais. El
resultado fue que el ambiente interno fue madurando hasta llegar a
una “nueva vision” de las relaciones econdmicas canadienses con su
poderoso vecino que le fue proporcionada por el ahora famoso ar-
ticulo del entonces secretario de Asuntos Exteriores Mitchell Sharp en
un nimero especial de la revista oficial nternational Perspectives, en el
verano de 1972. El articulo intitulado “Canada-U.S. Relations: Options
for the Future”, que era en realidad un informe oficial sobre relaciones
estadunidenses-canadienses, se enfocaba esencialmente en el pro-
blema de la “integracion” continental (que es estadunidense) y la exa-
minaba desde la perspectiva militar, politica, econémica y cultural.
En tanto que buscaba llamar la atencidon sobre la penetracion de la
presencia estadunidense en casi todo aspecto de la vida nacional ca-
nadiense, el articulo citado sugeria que Canada tenia tres opciones
a la mano para reestructurar sus relaciones con su abrumador vecino.
La primera era la opcion del statu quo, que en sintesis significaba “[man-
tener] a grandes rasgos la relacion actual con Estados Unidos con un
minimo de ajustes politicos”. La Segunda Opcidon implicaria moverse
deliberadamente hacia una mayor integracion con Estados Unidos. Y
la Tercera Opcion, la preferida por el gobierno de Trudeau, era que
Canada se lanzara a una amplia estrategia de largo plazo para desa-
rrollar y fortalecer la economia y otros aspectos de su vida nacional,
para asi reducir su actual vulnerabilidad.

Segin Gordon Mace y Jean-Philippe Thérien (1997), la Tercera
Opcidn era una orientacion politica global que serviria para guiar

2 Como afirmaron Finlayson y Bertasi, esta medida estadunidense hizo que los ministros
del gabinete canadiense volaran a Washington en un esfuerzo por persuadir al gobierno de
Estados Unidos de que los excedentes de mercancias comerciales canadienses eran esenciales
para permitir al pais financiar su gran déficit sobre comercio y servicios. Aun cuando no se
habia asegurado ninguna exencion arancelaria, el gobierno estadunidense si dejo de presionar
a Canadd para que revaluara su moneda.
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las politicas federales tanto externas como internas. Pero, desde el
principio, implicaba mayor énfasis en lo interno que en lo externo,
como se mostraba en la adopciéon de un creciente intervencionismo
estatal econdmico, en una estrategia industrial y en el empleo de medi-
das proteccionistas para evitar el dominio de los sectores econémicos
estratégicos por parte de los intereses extranjeros. Aun cuando la es-
trategia industrial como tal no se materializo, permitio al gobierno
canadiense involucrarse mas en la economia, a través de instrumen-
tos como la Corporaciéon Canadiense para el Desarrollo. Al mismo
tiempo, al favorecer esta estrategia de un mayor nacionalismo eco-
noémico, dio lugar a iniciativas como el Programa Nacional de Ener-
gia (NEP, por sus siglas en inglés) y la Agencia de Revision sobre la
Inversion Extranjera (FIRA, por sus siglas en inglés). Por lo que se re-
feria a objetivos politicos, la estrategia de la Tercera Opcion implica-
ba un esfuerzo consciente por diversificar los socios extranjeros de
Canada. A nivel politico-diplomatico esto lo hacia el propio gobierno
federal, en tanto que a nivel econémico era necesario el apoyo guber-
namental del sector comercial canadiense con fondos que suminis-
trarian determinados programas del Departamento de Comercio: el
de Desarrollo de Mercados de Exportacion y de Promocion de Pro-
yectos, la Corporacion Comercial Canadiense, la Agencia de Desarrollo
Internacional Canadiense y la Corporacion para el Desarrollo Exterior.

Los objetivos iniciales de los esfuerzos de diversificacion comer-
cial exterior de la Tercera Opcion eran Japon y la Comunidad Econo-
mica Europea (CEE); entre éstos, el vinculo contractual firmado en
1976 con la Comunidad habria de devenir en el principal ejemplo, asi
como la contraparte requerida de las politicas tradicionales en lo cul-
tural, econdmico y otras areas en casa. Como se hizo evidente en los
proximos anos, esa meta de diversificacion fracasé abiertamente. Parte
de la razén de este fracaso podria muy bien radicar en el hecho
(como lo explicd Leyton-Brown) de que esta opcion nunca fue adop-
tada ni buscada sincera y consistentemente por todo el gabinete. Es
cierto que después de 1972 se hicieron varios esfuerzos para forta-
lecer y mejorar las relaciones diplomaticas canadienses con la Union
Soviética, China y otros paises que equilibrarian el peso de Estados
Unidos; que los ministros y funcionarios del gabinete canadiense
surcaron el globo para vender productos canadienses en otros paises;
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y que se dio el ya mencionado “vinculo contractual” con la CEE. Pero
éste y otros esfuerzos secuela de la Tercera Opcidon no fueron sos-
tenidos, en tanto que los programas concretos eran con frecuencia
considerados por la comunidad comercial como portadores so6lo de
importancia residual para sus intereses comerciales, y en todo caso
resultaban claramente inadecuados para contrarrestar la fuerte atrac-
cion de los poderosos intereses econdmicos que ejercia el enorme
y cercano mercado de Estados Unidos. En la prictica, el gobierno ca-
nadiense continu6 siguiendo la Primera Opcidon de una administra-
cion y un comercio ad hoc, como hacia usualmente, mientras apa-
rentaba estar de acuerdo y apoyaba solo a medias la Tercera Opcion
(Finlayson y Bertasi, 1992: 28; Leyton-Brown, 1993: 205).

Una causa “estructural” mas importante del fracaso de la Tercera
Opcion podria radicar en el hecho de que la economia canadiense
estaba en ese entonces siendo impulsada por fuerzas mas alla de su
control hacia una mas compleja y cercana relacion con Estados Uni-
dos. Asi, la iniciativa, aunque bienintencionada, tuvo consecuencias
inesperadas: en el nivel del “exterior cercano”, los intentos por im-
plantar la estrategia de la Tercera Opcion erosionaron la buena vo-
luntad de Estados Unidos en tanto que Washington tendia a respon-
der a las politicas nacionalistas canadienses con contramedidas que
dejaban a Canada peligrosamente expuesto a cambios en la econo-
mia. Internamente, en lugar de fortalecer la unidad nacional, esta
estrategia producia la alienacion de algunas provincias y de amplias
partes del sector comercial. No sorprende, como lo dijo Anthony
Westell en 1984, que el resultado final de la Tercera Opcion habria
de ser “[...] un empeoramiento de las relaciones entre el gobierno,
el comercio y la mano de obra; un empeoramiento de las relaciones
federales-provinciales y un empeoramiento de las relaciones con
Estados Unidos. Y muy pocos resultados positivos de todo este es-
fuerzo”. En efecto, su meta de diversificacion comercial falld totalmen-
te en tanto que el comercio con Estados Unidos continu6 creciendo
hasta el punto de absorber cerca de 70 por ciento de las exporta-
ciones de Canada. Y por lo que toca a la propiedad y control del sec-
tor privado canadiense, aun cuando declind, fue reemplazado por
la disposicion de las corporaciones canadienses (incluyendo a algunas
de las que fueron establecidas por el gobierno federal por razones
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nacionalistas) para invertir en su vecino, que se mostraba amigable
a las inversiones. Esta tendencia, segun sefialan Westell y Molot, ayu-
do a crear nuevos vinculos y actitudes en la comunidad comercial
canadiense, todavia muy acostumbrada a s6lo mirar hacia el interior.

INCLINACION HACIA LA SEGUNDA OPCION: LA SENDA INEVITABLE

A estas alturas deberia ser ya clarisimo que los temas de comercio e
inversion han sido de gran importancia para la relacion entre Estados
Unidos y Canada, sobre todo a partir del fin de la segunda guerra
mundial, cuando Estados Unidos reemplazo6 a Inglaterra por Canada
como su primer socio comercial, convirtiendo a éste en su mayor fuen-
te de inversion extranjera. No es extrano, entonces, que al entrar
ambos paises a la década de los ochenta se hubieran vuelto no solo
en el principal socio comercial el uno para el otro, sino que también
hubieran desarrollado la mas grande relacion bilateral de inversion
comercial del mundo, con un comercio bilateral de ochenta mil millo-
nes de dolares, y una inversion extranjera combinada de 55 000 000
de dolares en las dos economias (Garter, 1994). Fue precisamente la
magnitud y naturaleza de los flujos comerciales y de inversion entre
Canada y Estados Unidos, y los desafios y problemas econémicos
bilaterales y globales que enfrentaba Canada desde los altimos anos
de la década de los setenta, lo que convenci6 y llevo al primer minis-
tro Mulroney a proponer el aLc al presidente Reagan en 1985. No
obstante, recordemos, que, excepto por la geografia, Estados Unidos
es diez veces mas grande que Canada. Por tanto, dado el tamano
absoluto de los mercados canadiense y estadunidense, y la importan-
cia relativa de cada economia hacia la otra, es comprensible que las
profundas presiones de armonizacion en la region de Norteamérica
se percibieran mas fuertemente en Canada que en Estados Unidos.

Hay que decir que hasta mediados de los afios ochenta, Canada
y Estados Unidos por lo general se habian sentido a gusto al mane-
jar su extensa relacion comercial (una relacion comercial bilateral
cercana a los doscientos mil millones de dolares anuales) a través
del marco legal multilateral, institucional y de negociacion propor-
cionado por el GarT. Sin embargo, como lo afirman Finlayson y
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Bertasi (1992: 37-39), a principios de los anos ochenta, algunos fac-
tores se habian vuelto totalmente obvios, lo cual ayudaba a remover
sentimientos o sospechas desfavorables hacia un acuerdo comercial
Canada-Estados Unidos, por lo que se referia a los disefiadores de
politicas y a la mayor parte de la comunidad comercial canadiense:

e Primero, Canada no sélo continuaba confiando desmedidamente
en Estados Unidos como un mercado de exportacion, sino que
de hecho vio el crecimiento de su dependencia en los primeros
anos de esa década.

e Segundo, Estados Unidos era, con mucho, el mercado exterior
mas atractivo y accesible para las manufacturas canadienses orien-
tadas hacia la exportacion. Dicho de otro modo, esto significaba
que pese a las iniciativas de la Tercera Opcion y la ronda suce-
siva de reduccion multilateral de aranceles, Canada habia sido
incapaz de vender bienes manufacturados a los europeos y los ja-
poneses, quienes seguian siendo grandes compradores de los
recursos canadienses y de bienes semimanufacturados. En con-
traste, el mercado de Estados Unidos estaba mas abierto a las
manufacturas canadienses (un hecho que habia incrementado
la actividad exportadora desde la conclusion del Acuerdo Co-
mercial sobre Productos Automotrices) no solo debido a la vecin-
dad y a vinculos comerciales historicos fronterizos, sino también
a la naturaleza de los mercados japonés y europeo, que mira-
ban soélo hacia el interior.

e El tercer factor que se habia desplegado plenamente a principios
de los anos ochenta era que, debido a las negociaciones mul-
tilaterales del carT (incluyendo la Ronda de Tokio concluida en
1979), las industrias canadienses ya no podian contar con aran-
celes altos para protegerse de la competencia internacional en
el mercado interno. El resultado fue que mas manufacturas, in-
cluyendo algunas plantas sucursales originalmente establecidas
con el solo propdsito de servir al mercado canadiense, empeza-
ron a considerar la exportacion como crucial para su viabilidad a
largo plazo en una economia global mas competitiva. Aun asi,
a diferencia de otros paises industrializados avanzados, Canada
no pudo proporcionar a sus industrias de exportacion libre acce-
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so a un mercado grande de cuando menos cien millones de con-
sumidores (Finlayson y Bertasi, 1992: 37-38).

e La cuarta consideracion fue la frustracion de los disenadores de
politicas y de los sectores empresariales respecto a las restric-
ciones del engorroso proceso de negociaciones comerciales mul-
tilaterales con el GaTT. En efecto, debido a la ampliacion de su
membresia hacia mas de cien paises, era cada vez mas dificil
construir consensos y tomar acciones efectivas sobre los princi-
pales temas de politica comercial a partir de los afios sesenta. Mas
aun, a los ojos de muchos funcionarios y hombres de negocios
canadienses, el GaTT habia demostrado su ineficacia para reducir
las barreras no arancelarias extranjeras (especialmente las de Esta-
dos Unidos), que se habian convertido en la nueva cara que los
sectores proteccionistas habian asumido desde los afos setenta.

¢ El quinto factor que apoyaba los argumentos a favor de un acuer-
do comercial bilateral era la creciente popularidad de los pro-
yectos comerciales regionales en todo el mundo, ejemplificados
por la integracion europea en 1980, después de una década de
languidecimiento.

e Por Gltimo, pero no por esto menos importante, estaba la reali-
dad y la amenaza del proteccionismo estadunidense. En efecto,
azuzada por el crecimiento del comercio estadunidense y los
déficit de cuenta corriente, la primera mitad de los afos ochen-
ta atestigu6 politicas protecionistas en Estados Unidos que se
manifestaron en una variedad de politicas y practicas —por ejem-
plo, cambios en leyes comerciales, uso frecuente de la compe-
tencia desleal y de leyes comerciales de compensacion, asi como
acciones unilaterales para castigar practicas “injustas” de los
socios comerciales.

Todos estos factores fueron identificados y analizados en diferen-
tes investigaciones académicas y en informes gubernamentales que,
en conjunto, contribuyeron grandemente a preparar el camino para el
ALc con Estados Unidos. Hay que recordar que, desde los afios se-
senta, la Segunda Opcion habia sido ya abiertamente recomendada
por eminentes economistas canadienses. Tales recomendaciones, sin
embargo, tuvieron poca resonancia sobre el pensamiento oficial, en



118 VILMA E. PETRASH

parte debido a la penetrante fuerza de los temores econémicos y
culturales nacionalistas y a su poder para promover en la sociedad,
durante mas de un siglo, sentimientos encontrados de atraccion y re-
pulsion acerca de una relacion comercial mas estrecha con Estados
Unidos.

Una puerta que abrié camino al aLc aparecié en 1982, en el go-
bierno de Trudeau, cuando la Comision Permanente del Senado de
Asuntos Exteriores, bajo la direccion del senador George C. van
Roggen, sugirid luego de largas audiencias que Canada considerara
seriamente un tratado de libre comercio con su vecino del sur, mien-
tras seguia siendo un participante activo del GarT. Sin duda esta pro-
puesta tan controversial era posible dada la naturaleza particular del
Senado canadiense: un cuerpo nombrado cuyo ejercicio del cargo le
aseguraba cierta proteccion contra tormentas politicas. Un ano des-
pués, el Departamento de Asuntos Exteriores emitirfa una discusion
sobre politica comercial canadiense intitulada Canadian Trade Policy
Jor the 80s, un documento que era sobre todo una sofisticada re-
vision de la postura comercial canadiense en un ambiente interna-
cional cada vez mas competitivo. Esto explica por qué cuando se
examina la dependencia comercial canadiense —aunque por lo
general favorecia la continuacion del enfoque multilateral centrado
en el GATT en relacidn con la liberalizacion del comercio (tendencia
seguida por Canada desde los uGltimos anos de la década de los cua-
renta), y mientras paraba en seco una politica completamente bila-
teral de libre comercio con Estados Unidos— sugeria que el libre
comercio sectorial con su socio comercial mds cercano, mids grande
y mids rico era la opcion adecuada. Un acuerdo limitado de libre co-
mercio entre Canada y Estados Unidos, sobre la base de sector por
sector, se consideraba como una mejor opcion que un tratado bila-
teral completo, puesto que no suscitaria las complejidades implica-
das por este tipo de acuerdo. No obstante, seria consistente con el
movimiento gradual de Canada hacia un comercio mas libre (bajo
el marco multilateral del GarT) y resolveria algunos de los entonces
irritantes temas en las relaciones comerciales de ambos paises. Basan-
dose en esta recomendacion, en agosto de 1993, el ministro de Comer-
cio Exterior Gerald Regan, anuncié que Canada buscaria un acuerdo
comercial sectorial con Estados Unidos. Hay que decir, sin embargo,
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que ademas de algunas discusiones bilaterales esta iniciativa logrod
pOCOS progresos.

Un trabajo promovido por el gobierno y de mayor influencia para
dar forma a la manera de pensar de la elite en relacion con el futuro
de la politica canadiense en los anos ochenta fue el que emprendio
la Real Comision sobre la Unidn Econdmica y las Perspectivas de De-
sarrollo para Canadd. Como lo explico Michael Hart en una entre-
vista personal efectuada el 9 de septiembre de 1996, la Comision fue
nombrada por el primer ministro Pierre-Elliott Trudeau en 1982 duran-
te una recesion, y puesta bajo la presidencia de Donald MacDonald,
ministro de Finanzas del gobierno de Trudeau. El programa de in-
vestigacion de la Real Comision se proponia examinar la manera
como la economia politica de Canada podia adaptarse mejor al cam-
bio. En otras palabras, su principal propdsito era ayudar, a través de
una serie de estudios pluralistas en los campos legal y constitucional,
politico y econdmico, a la tarea nacional de reevaluar el lugar de Ca-
nada en la economia global y en la futura union politico-econémica
establecida en 1867. La investigacion produjo 280 estudios (en 72 vola-
menes) que incluian una variedad de perspectivas y metodologias
surgidas de la diversidad disciplinaria e ideologica de sus autores:
profesores universitarios, expertos de institutos privados de investiga-
cion y organizaciones patrocinadas con fondos puablicos. Uno de los
temas principales de la investigacion seria ciertamente el ALc, recomen-
dacion hacia la que buena parte de esos trabajos se habia inclinado a
lo largo de todo 1984. Tal recomendacion seria abiertamente enuncia-
da por el presidente de la Comision en noviembre de 1984, ocasion en
la que MacDonald hablaria pablicamente y declararia que los cana-
dienses debian estar preparados para dar un “salto de fe” y pensar
que tenian la necesaria confianza en si mismos como para prosperar en
una mas abierta relacion comercial con Estados Unidos (Hart, 1994: 34).

La valiente aunque también cuidadosamente apoyada declaracion
de MacDonald fue emitida dos meses después de la eleccion de los
conservadores. Como dijo el especialista en politica publica canadien-
se y profesor universitario Bruce Doern en una entrevista personal,
realizada el 12 de septiembre de 1995, “al principio el nuevo gobier-
no conservador se acercod cautelosamente al legado liberal del libre
comercio”. En realidad, algunos importantes miembros del gabine-
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te, como James Kelleher, el nuevo ministro de Comercio Exterior, y
Joe Clark, ministro de Asuntos Exteriores, se oponian a apoyar plena-
mente un tratado con el principal socio comercial de Canada, o como
lo dijo el propio Kelleher en un discurso, en septiembre de 1994, para
abrazar la creacion de una “fortaleza en América del Norte” (Doern y
Tomlin, 1991: 22). Pero luego, en una serie de pronunciamientos poli-
ticos, los fories se mostraron ya no inciertos ni opuestos a un libre co-
mercio bilateral, en particular cuando el primer ministro Brian Mulroney
anunci6 en la Camara de los Comunes el 9 de septiembre de 1985,
que Canada buscaria el libre comercio con su vecino del sur.

Vale la pena aclarar que, aun antes de su eleccién, Mulroney era
considerado por los canadienses nacionalistas (incluyendo a quienes
veian el multilateralismo tanto como una estrategia para contrarrestar
el poder de Estados Unidos como una alternativa, mas que un com-
plemento a un comercio bilateral negociado) demasiado pro Estados
Unidos. Habia razones para ello, puesto que el irlandés-canadiense
y anterior alto ejecutivo de la sucursal canadiense de una corporacion
multinacional estadunidense, habia convertido comprensiblemente sus
mejores vinculos (o como se dijo entonces, “super relaciones”) con
Estados Unidos en un punto del programa de su campana electoral
de 1984; aunque, como dije anteriormente y siguiendo las posturas
conservadoras de tiempo atras frente a Estados Unidos, €l habia re-
chazado el libre comercio. Sin embargo, fueron probablemente sus
tendencias pro Estados Unidos, aunadas con el eficiente y persuasivo
trabajo de los funcionarios gubernamentales como Derek Burney,
ex responsable del Departamento Oficial para Estados Unidos (y que
se convertiria en jefe del Estado Mayor de Mulroney en marzo de
1987), y Michael Wilson, ministro de Finanzas, lo que termind provo-
cando el desplazamiento politico que se requeria para convertir el
libre comercio bilateral en la eleccion mas apropiada de un nimero
de opciones de politica comercial para Canada.

LA DECISION DEL “LIBRE COMERCIO”: LA FASE DE PRENEGOCIACION

Como lo afirm6 acertadamente la especialista en economia politica
internacional Maureen Appel Molot (1994), una parte importante del
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debate por la opcion de libre comercio dentro del gobierno canadien-
se se enfoco en el significado que tenia el GATT para la politica comer-
cial canadiense. De hecho existia una escision entre los bilateralistas
y los multilateralistas, que dificilmente terminaba con la decision de
negociar un tratado de libre comercio con los estadunidenses; mas
bien, preveia el violento debate nacional de la eleccion federal de 1988,
como senaldé Thomas. Las posiciones que mantuvo cada parte pue-
den resumirse asi: los criticos del bilateralismo argumentaban que el
multilateralismo seguia siendo mas compatible con las necesidades
canadienses, y que Canada deberia dirigir sus energias hacia la
entonces proxima Ronda de Uruguay de negociaciones del GATT. A
su vez, los defensores del bilateralismo sugerian que el GATT ya no
correspondia a los requerimientos comerciales especificos de Cana-
da, que el nimero de participantes hacia dificil la conclusion de
acuerdos multilaterales, y que los temas econémicos internacionales
mas arduos eran bilaterales. Los bilateralistas parecian tener un mejor
argumento dado el clima prevaleciente de pérdida de confianza en el
sistema del GATT, asi como dudas relacionadas con el compromiso de
otros socios comerciales en lo tocante a la disciplina ante ese organis-
mo, un clima que prevalecia no sélo en Ottawa sino también en
Washington. Con todo, los argumentos de ambas partes de cara al es-
tablecimiento de un nuevo orden de relaciones econémicas bilate-
rales con Estados Unidos parecian basarse en falsas percepciones o
afirmaciones exageradas, particularmente en lo que se referia a la vi-
sion de que habia que hacer una eleccion entre negociar con su
vecino sobre una base bilateral o multilateral, o de algin modo optar
por salirse del sistema multilateral en favor de alguna relacion bila-
teral exclusiva con Estados Unidos. Como pocos lo reconocerian en
ese entonces, en realidad una politica comercial apropiada hacia
Estados Unidos deberia y podria implicar ambos enfoques, asi como
otros (Curtis, 1985: 24).

De todas maneras y pese a la atmosfera comin de desconfianza
respecto del GaTT, tanto la parte estadunidense como la canadiense
parecian tener diferentes motivaciones para buscar un comercio bila-
teral mas libre. En efecto, de acuerdo con Paul Wonnacott (1987),
Estados Unidos queria negociar un acuerdo bilateral con su vecino
para demostrar a sus otros socios comerciales importantes que el pro-
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greso en la liberalizacion del comercio era realmente posible, y prepa-
rar el escenario para establecer negociaciones multilaterales mas
amplias, particularmente en 4reas tales como servicios o en la pro-
teccion de la propiedad intelectual. Al mismo tiempo —como lo re-
cord6 adecuadamente Christopher Thomas—, en las décadas de los
anos setenta y ochenta, Estados Unidos, el poder hegemonico in-
disputable de la mayor parte del periodo de la posguerra, empezd
a confrontar una situacion hasta ese momento desconocida: no solo
enfrentaba a una Europa revitalizada, sino que la era de ascendencia
japonesa estaba inicidndose, e igualmente le estaban siendo plantea-
dos desafios competitivos por paises menos desarrollados, donde el
avance de las industrias amenazaba a las estadunidenses que osten-
taban gran estabilidad desde hacia mucho, como la fabricacion de
acero, automoviles, equipo de oficina, aparatos electronicos, ropa,
textiles y calzado.

Las presiones para ajustarse a una competitividad en declive lle-
varon a muchos votantes estadunidenses a llamar a sus representan-
tes en el Congreso para que pidieran acciones proteccionistas, lo
cual implic6 enmiendas a las leyes de comercio y la promulgacion de
restricciones sobre las importaciones en sectores especificos. Como
era de esperarse, estas peticiones se apoyaban con estridentes quejas
relacionadas con problemas de acceso al mercado exterior y practi-
cas comerciales injustas. La comunidad comercial de Canada y los
funcionarios del gobierno, a su vez, estaban ansiosos por negociar un
tratado con Estados Unidos para alcanzar una relacion comercial mas
predecible, basada en reglas con su principal socio comercial, y ase-
gurarse asi un mayor y mas seguro acceso al mercado estadunidense,
ademas de ayuda contra sus practicas neoproteccionistas.

A estas alturas, cabe decir que durante la mayor parte del siglo xx
pocas industrias canadienses (salvo las del sector recursos) favore-
cian ya sea un libre comercio multilateral o bien un libre comercio
bilateral con Estados Unidos. Sin embargo, esta mentalidad domina-
da por el proteccionismo empez6 a cambiar hacia fines de los setenta,
sobre todo como respuesta a factores estructurales que se habian
vuelto incuestionables en el area comercial: durante los anos sesenta
y setenta, Canada habia devenido cada vez mas dependiente de la
economia estadunidense, tanto como destinatario de sus exportaciones
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y fuente de sus importaciones, y el aparentemente inexorable pro-
ceso de integracion de América del Norte que resultaba del prodigio-
so incremento del comercio y la inversion debidos a la proximidad y
los cambios tecnoecondémicos (lo que Michael Hart ha denominado
“integracion silenciosa”)? habia continuado rdpidamente. Esto explica
por qué hacia principios de los afios ochenta, algunas de las prin-
cipales asociaciones nacionales de comercio, como la Asociacion Ca-
nadiense de Manufacturas (cMa), la Camara de Comercio Canadiense
(cco) y el Consejo Empresarial sobre Temas Nacionales (BCNI, por sus
siglas en inglés) ya estaban explorando la idea de liberalizar el co-
mercio entre Canadd y Estados Unidos. Por ejemplo, entre 1983 y
1984, la ccc aprobd una resolucion que expresaba su apoyo a la ne-
gociacion de un ALc para 1987; y a su vez el Ben (un cabildo empresarial
que representaba a las 150 corporaciones mas grandes de Canadd)
sugirio, en 1984, que Canada y Estados Unidos firmaran un “acuerdo
para mejorar el comercio”, con la intencion de dar la oportunidad a
ambos paises de explorar las perspectivas de un amplio comercio
bilateral liberalizado. Esta propuesta seria reemplazada por la de un
“amplio acuerdo comercial bilateral que gradualmente liberalizaria el
comercio y suministraria un acceso mas seguro al mercado”, como se
leia en una afirmacion del Bont emitida en septiembre de 1985.4 Lo
mas sorprendente de todo seria el “cambio ideologico” de la Asociacion
Canadiense de Manufacturas (cMma, por sus siglas en inglés) —que
representaba, como sugiere Jock Finlayson, al mas proteccionista de
todos los sectores comerciales desde el tiempo de la Politica Nacio-
nal del segundo lustro de los anos setenta—, asociacion que en los pri-
meros anos de los ochenta pidi6 al gobierno canadiense que consi-
derara negociar un tratado con Estados Unidos (Fynlayson, 1985: 29).

Equipado con recomendaciones claras como las de la Comision
MacDonald y las propuestas explicitas de los grupos de cabildeo em-

3 Una afirmacion expresada en una entrevista personal el 13 de septiembre de 1995. Como
especialista en politica comercial del Departamento de Asuntos Exteriores, Hart fue integrante
de la Oficina de Negociaciones Comerciales que se ocupaba del arc. Fl fue responsable de
mucho del trabajo politico efectuado durante las negociaciones, llevo adelante la proteccion
contra contingencias y, en las etapas finales, redacté buena parte de los textos legales y pre-
par6 material informativo.

4 Informaciéon suministrada por George Skinner, vicepresidente de Policy and Research,
en una entrevista realizada en su oficina del Bcnt.
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presarial mas influyentes de Canada (lo que uno podria ciertamente
llamar “el Canada corporativo”), el primer ministro Brian Muroney y el
presidente Ronald W. Reagan se reunieron en la ciudad de Quebec
el 17 de marzo de 1985, en lo que se conoceria luego como la Reunion
Cumbre de Shamrock, tanto por el origen irlandés de los dos princi-
pales participantes como porque se reunieron el dia de San Patricio.
En el comunicado emitido en esta reunion, la “Declaracion Comercial
de Quebec”, el presidente y el primer ministro estaban de acuerdo
en que “querian establecer un clima de mayor predictibilidad y con-
fianza tanto para los canadienses como para los estadunidenses para
planear, invertir, crecer y competir mas eficazmente el uno con el otro
y en el mercado global”. Con tal propdsito anunciaban ambos su
acuerdo: “dar la mas alta prioridad a encontrar medios mutuamente
aceptables para reducir y eliminar las barreras comerciales existentes,
con la intencion de asegurar y facilitar los flujos comerciales y de in-
version”.> William E. Brock, entonces representante comercial de Esta-
dos Unidos, y James F. Kelleher, ministro canadiense de Comercio
Exterior, fueron nombrados para “planear todas las posibilidades de
reducir y eliminar las barreras que existian para el comercio” y para
informar sobre esto a los seis meses.

Con el propdsito de recoger la vision de los expertos sobre las op-
ciones comerciales disponibles para Canada —tal como fueron iden-
tificadas en un informe de 1985 que prepard para Kelleher un grupo
encabezado por Derek Burney—, Kelleher emprenderia un viaje
por todo Canada en marzo de 1985. A lo largo de esta travesia se
efectuaron foros publicos con una amplia variedad de grupos em-
presariales y laborales que mostraron un apoyo sustancial (aunque
no unanime) de los primeros, pero una actitud menos dispuesta al
libre comercio con Estados Unidos por el sector laboral. Ademas, se
emprenderian otras medidas disenadas para ayudar a dar forma a la
decision final, como la serie de consultas privadas promovidas por
Tom Burns, ex presidente de la Asociacion de Exportadores Cana-
dienses, con firmas y organizaciones comerciales canadienses; la cir-

5 La Declaraciéon comercial de Quebec puede consultarse en Department of External
Affairs, Canadians Trade Negotiations. Introduction. Selected Documents. Further Reading
(Ottawa: Supplies and Services, 1986), 13-14.
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culacion en los circulos gubernamentales de Ottawa (particularmen-
te entre los principales ministros, sus ayudantes y los miembros de
mayor rango de la burocracia) de un estudio del Instituto Howe
sobre las opciones comerciales de Canada, en coautoria con Richard
Lipsey, un reputado economista canadiense; la emisioén por parte del
gobierno del comunicado sobre politica exterior intitulado Compe-
titiveness and Security: Directions for Canada International Relation,°
que basicamente replanteaba las alternativas en el informe de enero
del ministro de Comercio Kelleher; un informe provisional de un co-
mité conjunto del Senado y la Camara de los Comunes que se hizo
publico en agosto de 1985, el cual recomendaba un acercamiento cau-
teloso al tema comercial; y por Gltimo pero igualmente importante,
la divulgacion, dos semanas después de que se presentara el informe
MacDonald de la Real Comision, que recomendaba abiertamente el
libre comercio con Estados Unidos.

No es sorprendente, entonces, que seis meses después de la De-
claracion comercial de Quebec, el 26 de septiembre, el primer mi-
nistro informara a la Camara de los Comunes que habia hablado con
el presidente de Estados Unidos “para expresarle el interés de Cana-
da en establecer un nuevo acuerdo comercial entre los dos paises.
En consecuencia, Canadi “intentaria negociar el mas amplio paquete
posible de reducciones, para beneficio mutuo, en tarifas arancelarias
y no arancelarias entre los dos paises”. Después de este anuncio, el
1 de octubre, se daria el intercambio de cartas entre el primer ministro
canadiense y el presidente estadunidense (Hart, 1994: 120).

El informe de Mulroney a la Camara seria fundamental, no solo
porque mostraba claramente a ambas audiencias, la de Canada y la
de Estados Unidos, que la decision de buscar una liberaciéon comer-
cial sin restricciones con Estados Unidos se habia efectuado comple-
ta e irreversiblemente, sino también que aquélla era esencialmente una
propuesta de hechura canadiense y que Canacdd era claramente quien
la pedia. De ese modo, el anuncio de Mulroney podria equipararse
a lo que P.M. Habeeb llama el “punto critico serio”, en tanto que era

6 Como afirman G. Bruce Doern y Brian Tomlin, en Canada los comunicados oficiales
(green papers) “tienen el proposito de estimular la discusion sobre nuevas direcciones en
politica; por tanto, la publicaciéon de este comunicado ofrecia otra oportunidad de medir la
reaccion ante la opcion de libre comercio” (Doern y Tomlin, 1991: 27).
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obviamente el factor fundamental que permitiria que se iniciaran las
negociaciones sobre el libre comercio. Esto ultimo es de la mayor
importancia, porque si la propuesta hubiera provenido del gobierno
de Estados Unidos es casi seguro que las negociaciones del aLc no
se hubieran llevado a cabo. Ciertamente, “una iniciativa [a este respec-
to] por parte de Estados Unidos hubiera resultado sospechosa para
Canada, quizd como equivalente a que una potencia amenazara la
existencia misma de la nacién”, como bien ha dicho Wonnacot.

Esta percepcion es comprensible si recordamos la disparidad de
volumen de estas economias, la cual habia producido en Canada una
preocupacion historica que tenia que ver con el mantenimiento de
la soberania y la independencia nacionales, particularmente respecto
del “coloso del sur”, su poderoso y tnico vecino. Esto explica por
qué, a pesar de que el libre comercio ha sido un tema recurrente en
la historia de las relaciones comerciales Canada-Estados Unidos, no
podia haberse formalizado antes de los anos ochenta. En efecto,
solo hasta que Canada emprendié una evaluacion minuciosa de sus
intereses nacionales y se asegurd de que era su decision proseguir
un tratado de gran extension con su socio comercial mas importante,
surgi6 la posibilidad real de encarnar esa decision.

Asi pues, es obvio que las motivaciones de cada parte para buscar
un ALC eran, sin duda, una muy clara reflexion de las disparidades de
poder econdbmico, ya extensamente discutidas entre Canada y Estados
Unidos. Al mismo tiempo, tales disparidades, mas las tendencias eco-
ndémicas globales percibidas como perjudiciales para los intereses
de Canada por parte de sus sectores politicos, comerciales y acadé-
micos (como el aumento del neoproteccionismo estadunidense, las
perspectivas de un bloque comercial europeo para 1992 y la incerti-
dumbre acerca del resultado de la Ronda de Uruguay del GarT) pa-
recen haber sido fundamentales para determinar la percepcion de
cada parte acerca de sus respectivas alternativas, niveles de compro-
miso y control frente al tema del libre comercio bilateral durante la
etapa de prenegociacion. En ultimo lugar, la asimetria en el equi-
librio del poder entre Canadi y Estados Unidos parece haber sido
el factor determinante que produjo la decision canadiense de propo-
ner negociaciones comerciales con Estados Unidos el 26 de sep-
tiembre de 1995. Vale la pena recordar que, en el esquema de trabajo
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de Habeeb, las alternativas denotan la capacidad de cada actor para
obtener el resultado que desea; el compromiso se refiere a la extension
y al nivel en que un actor quiere y necesita su resultado; y el con-
trol se define como el grado en el que una parte puede alcanzar uni-
lateralmente su resultado, pese al costo de hacer determinada cosa.
Veamos ahora qué alternativas tenia Canada al alcance en 1980
por lo que toca al tema prevaleciente durante mucho tiempo del
libre comercio entre Canada y Estados Unidos. Segtin palabras de la
experta canadiense en economia politica internacional Maureen Appel
Molot, las alternativas de Estado de Canada, no mutuamente exclu-
yentes, eran de hecho pocas: podia proseguir con su énfasis de la
posguerra sobre el multilateralismo y apoyarse en las negociaciones
del Gart para ampliar su comercio global; podia intentar expandir sus
relaciones con sus socios comerciales (alternativa que en la practica
implicaba revivir la Tercera Opcion);” podia acercarse a Estados Uni-
dos para negociar un libre comercio sectorial o bilateral; o podia se-
guir la sugerencia del (BcnD) de crear un marco bilateral que estudiara
maneras de incrementar sus vinculos comerciales. Sin embargo, hacia
mediados de la década se habia hecho cada vez mas obvio (como
lo reflejan las principales publicaciones oficiales y las declaraciones
gubernamentales) que los encargados canadienses de tomar las deci-
siones habian llegado a un acuerdo, si es que no se habian “conver-
tido” a la idea de negociar un extenso acuerdo de libre comercio con
Estados Unidos. Para entonces ya se habia comprobado del todo
(cuando menos a los ojos de los responsables de la toma de decisio-
nes, incluyendo al propio primer ministro) que, dado el equilibrio de
poder estructural —en general y sobre temas especificos (como el
comercio)— entre Canada y Estados Unidos, el Gnico modo seguro
de que Canada pudiera garantizar un crecimiento y desarrollo susten-
table y a largo plazo —particularmente a la luz de la creciente marea
de proteccionismo estadunidense— era obtener un mayor y mas se-
guro acceso al mercado gigante que existia al sur. Después de todo,
hacia 1986 las exportaciones de bienes y servicios llegaban casi a 30
por ciento del piB de Canada, con mis de tres cuartas partes destinadas

7 Alan Gotlieb, entonces subsecretario de Estado, sostenia esta alternativa en un articulo
escrito junto con Jeremy Kinsman en 1981 (Gotlieb y Kinsman, 1981).
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al mercado estadunidense. En otras palabras, esto significaba que las
exportaciones hacia Estados Unidos representaban mas de una quin-
ta parte del piB de Canada (Finlayson y Bertasi: 37).

A diferencia de Canada, a principios de los afios ochenta, Estados
Unidos estaba menos compelido (aunque si interesado) en buscar
un arreglo comercial bilateral con su vecino del norte y principal so-
cio econdmico. En primer lugar, al ser el principal constructor y ma-
yor beneficiario del sistema comercial multilateral (y no s6lo parte
dispuesta que lo apoyaba, como Canada), era mas probable que sus
productos siguieran en abierta competencia con los de cualquier pro-
ductor menos eficiente. En segundo lugar, siendo un “comerciante glo-
bal”, el comercio exterior estadunidense no estaba tan concentrado en
un solo socio. Asi, aun cuando Canada era su principal socio comercial,
en flagrante contradiccion (pues cerca de 80 por ciento de su co-
mercio era con Estados Unidos), 80 por ciento del comercio estaduni-
dense se efectuaba con paises que no eran su vecino del norte (Leyton-
Brown, 1994: 353). En tercer lugar, aunque el comercio se habia vuelto
cada vez mas importante para la economia de Estados Unidos (y da-
ba cuenta de 21 por ciento de su piB), no era tan crucial como lo era
para Canada. En consecuencia, pese a su menor satisfaccion y con-
fianza con la operacion del sistema comercial internacional (debido
precisamente a los retos tecnologicos y de competencia que enfren-
taba entonces su economia) y al consecuente alejamiento de su acos-
tumbrado énfasis sobre los enfoques multilaterales para estructurar
el sistema comercial con los arreglos bilaterales, Estados Unidos podia
emplear las ventajas de su poder estructural para promover sus inte-
reses mas globales (o sus intereses vinculados a lo global, a pesar de
su naturaleza mas bilateral), a través de diferentes acciones. Asi, pese al
incremento de los “efectos colaterales” que podian desarrollarse por la
creciente independencia de su vecino, Estados Unidos podia siempre
preservar el statu quo con Canada y recurrir cuando fuera necesario a
acciones unilaterales, como el uso o la modificacion de sus ya protec-
cionistas leyes de comercio para proporcionarle todavia mayor alivio
a los productores internos sobre los dafninos efectos de la compe-
tencia extranjera, fuera ésta “justa” o “injusta” (Leyton-Brown: 350).

Por lo que toca al compromiso de cada parte acerca del tema de
un comercio mas liberalizado, resulta ahora muy claro que Canada
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estaba mucho mas comprometido con alcanzar un acuerdo bilater-
al completo en esa darea que Estados Unidos. En realidad, la decision
canadiense de proponer la negociacion de un tratado de libre comer-
cio de gran extension a Estados Unidos emergi6 cada vez mas ineluc-
tablamente como respuesta politica y comercial al proteccionismo
estadunidense, a lo cual Canada era extremadamente vulnerable, so-
bre todo a la luz del significado del comercio en la composicion de
su PIB y la concentracion de sus flujos en un solo mercado extranjero:
el de su abrumador vecino.

Por su parte, el compromiso estadunidense, a diferencia del de
Canadd, no era tan concreto en tanto que sus intereses y los obje-
tivos que resultaban de éstos en las negociaciones de libre comer-
cio con Canada estaban muy mezclados con objetivos bilaterales y
multilaterales mas amplios frente a otras negociaciones comerciales
importantes, como las de la Ronda de Uruguay del carT, las disputas
con la Comunidad Europea en cuanto a subsidios agricolas, las dis-
cusiones con Corea del Sur y Brasil acerca de la Seccion 301 de con-
troversias sobre comercio injusto, y las platicas sobre sectores espe-
cificos orientados hacia el mercado con Japon para incrementar la
penetracion de importaciones en sectores individuales de su econo-
mia (Leyton-Brown, 1994: 358). En otras palabras, el verdadero com-
promiso de Estados Unidos era con la liberalizacién del comercio.
Eso significaba que al negociar un trato comercial con Canada existian
importantes “beneficios colaterales” que buscaba Estados Unidos,
como demostrar al resto del mundo que la liberalizacion del comercio
mundial era posible —incluso en un foro distinto (por ejemplo bilate-
ral mas que multilateral)—, para asi sentar un precedente con el fin de
incluir nuevos temas en la agenda que todavia no habian sido cubier-
tos por el GaTT, como los servicios de intercambio, la inversion y los de-
rechos de propiedad intelectual. Esto no queria decir que Estados
Unidos no tuviera objetivos bilaterales especificos en las negociaciones
de libre comercio con Canada, su principal socio comercial; al contra-
rio, como el presidente Reagan dijo en una carta al jefe del Comité
sobre Finanzas Estatales, Robert Packwood, en abril de 1986,8 las

8 Esta informacion aparecié en un articulo de J. Lewington que apareci6 en The Globe and
Mail el 29 de abril de 1986, citado por Leyton-Brown (1994: 364).
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metas de su administracion al buscar la liberalizacion comercial con
Canada eran:

e Trato comparable para los derechos de propiedad intelectual.

e Eliminacion o reduccion de aranceles.

e Mayor acceso de las firmas estadunidenses a contratos guber-
namentales federales y provinciales.

e Reduccion de los subsidios gubernamentales y de apoyo a la
industria.

e Trato no discriminatorio a los suministradores de servicios y
una proteccion efectiva contra problemas de transbordo, puesto
que Canada era una ruta potencial para exportaciones ilegales.

e Resolucion de las disputas comerciales actuales, incluyendo las
relacionadas con la agricultura y el desmonte de maderas suaves.

e La seguridad de que las provincias canadienses firmarian un
acuerdo comercial.

Como puede deducirse de los objetivos especificos sefialados arri-
ba, a diferencia de Canada, Estados Unidos no tenia un gran plan de
negociacion y por tanto estaba mucho menos comprometido a bus-
car un acuerdo de liberalizacion comercial. Mas bien, utilizaba lo que
se conocia como “el enfoque provocativo”, que implicaba emplear las
negociaciones para hacer que el gobierno canadiense modificara
varias practicas relacionadas con el comercio que habian producido
friccion entre ambos paises (Bello y Winham 1992: 30).

Finalmente, por lo que toca a la capacidad de cada parte para obte-
ner una mayor proporcion sobre su contrario acerca de los resulta-
dos que buscaban, es evidente que durante la fase de prenegocia-
cion Estados Unidos, en virtud de sus ventajas de poder tanto en
general como sobre temas particulares, parecia mas “capaz” de lograr
tanto sus objetivos generales como los especificos. Después de todo,
al ser la liberalizacion comercial su meta principal y al estar conven-
cido de que los problemas que enfrentaba el comercio estadunidense
se derivaban basicamente de practicas comerciales injustas de otros
paises, incluyendo a Canadi, era 16gico que los funcionarios guber-
namentales de Estados Unidos pensaran (sobre todo los de los ran-
gos medios y altos que trabajaban en la burocracia relacionada con
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el comercio) que los problemas de comercio bilateral podrian tratarse
en una negociacion que se enfocara sobre la “eliminacion de practi-
cas canadienses inaceptables”, las cuales incluian no sélo subsidios
a las industrias sino también el intento de reintroducir politicas simi-
lares a las que reflejaban el Organismo de Revision sobre Inversion
Extranjera (FIRA) y el Programa Nacional de Energia (NEp, ambos por
sus siglas en inglés) durante la administracion de Trudeau.
Interesante y paraddjicamente, el hecho de que Canada tuviera,
como ya se menciono, un objetivo mas claramente identificado de
negociacion primaria (es decir, lograr un régimen comercial mas li-
bre y basado en reglas, a la vez que mas predecible frente a Estados
Unidos, el primero y principal mercado exterior canadiense, para aislar
su comercio de la proteccion estadunidense, incluyendo derechos
de compensacion y derechos antidumping, asi como acciones de sal-
vaguarda que les proporcionaba el derecho comercial de este pais)
daba al gobierno de Canada mayor eficacia y por lo tanto una mejor
oportunidad de lograr su mas deseado objetivo. En otras palabras,
debido a la seriedad de su compromiso con un tratado de libre co-
mercio con su poderoso vecino, también tenia desde el principio mas
control del resultado final de las negociaciones de ese tratado, un con-
trol que podria expresarse en 4reas tales como: @) una mayor pro-
minencia y claridad de los objetivos que perseguia, ) una mayor
calidad de la informacion que ya habia reunido en relacion con el
tema en disputa a través de una gran cantidad de estudios guberna-
mentales y no gubernamentales, y ¢) mejores y mas coherentemente
pensados regateos y estrategias diplomaticas. Lo arriba expresado
acerca del mayor nivel de compromiso y control de Canada en ne-
gociaciones de liberalizacion comercial con Estados Unidos parece
una demostracion empirica de la siguiente afirmacién general: el pais
mas pequeno “tiene la ventaja de que concentra su energia en un
Unico pais, mientras que la atencion del gran poder se dispersa ine-
vitablemente en varias direcciones y al mismo tiempo” (Keohane,
1982: 58). Esto es habitualmente asi porque un actor débil tiende a
arriesgar mas cuando negocia con uno fuerte. En consecuencia, pon-
dra mayor atencion y energia en alcanzar la meta deseada, proceso que
se conoce como asimetria de la atencion (Habeeb, 1988: 132-133).
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LA BUSQUEDA DE UNA FORMULA

Aun cuando las reuniones entre funcionarios canadienses y estadu-
nidenses para identificar posibles temas de negociacion del tratado
y, si fuera necesario, ayudar a estructurar la agenda prospectiva de
cada parte, se realizaron antes del anuncio de Mulroney sobre la
decision canadiense de buscar un acuerdo de libre comercio con
Estados Unidos, el verdadero proceso de determinar el enfoque de
cada parte hacia las negociaciones —que consistio en la definicion
de los temas y el logro de una formula de negociacion mutuamente
aceptable— se puso en marcha entre el 21 de mayo (poco después
de la autorizacion del Congreso de Estados Unidos para las nego-
ciaciones en abril) y el 28 de septiembre de 1996. Pues era claro que
“las diferencias en las visiones canadiense y estadunidense sobre lo
que deberia constituir los temas apropiados para las negociaciones
no se resolverian antes de que se iniciaran las sesiones sobre nego-
ciaciones preliminares en Ottawa el 21 de mayo de 1986” (Doern y
Tomlin, 1991: 43).

Debe aclararse que los principales negociadores de cada pais eran
realmente una “pareja rara”; tanto Doern como Hart lo reconocieron
asi en el recuento de sus experiencias sobre los equipos de negocia-
cion canadienses y estadunidenses. En efecto, el principal negociador
de Canada fue Simon Reisman, hombre de 66 afos, un “veterano
combatiente, con casi treinta anos en el gobierno, que habia sido con-
sejero de ocho primeros ministros canadienses sucesivos” (Hart,
1994: 121) y quien tenia una amplia experiencia en negociaciones
comerciales multilaterales y habia sido también una pieza clave en
el Acuerdo Comercial sobre Productos Automotrices de 1965 (Doern
y Tomlin, 1991: 7). Un hombre “de baja estatura y estilo belicoso [si
no es que mundano]”’; se decia que el embajador Reisman también
tenia un tenaz sentido de trazarse metas, una gran memoria para los
detalles y un juicio innato para entender la esencia de cualquier cosa
(Hart, 1994: 121-122). Por ello no es extrano que el mismo primer
ministro Mulroney lo haya nombrado en noviembre de 1985 con un
salario de mil ddlares al dia. Después de todo, como dice Michael
Hart “tenia justo la reputacion que se antojaba podia venderse en el
interior del pais, y era exactamente eso lo que se necesitaba para
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negociar con los yanquis”. A su vez, por la parte estadunidense el
principal negociador era el embajador Peter Murphy, cuya discreta y
seria personalidad, su suave manera de hablar y su modesto estilo lo
convertian en el caracter opuesto a Reisman. Ex jefe del equipo nego-
ciador de la industria textil estadunidense y ex embajador ante el Garr,
la eleccion de Murphy, efectuada por el recientemente nombrado
Clayton Yeutter (responsable de las decisiones estadunidenses en
cuanto a comercio exterior) y su asistente Michael Smith en febrero de
1986, no fue aparentemente motivada por un deseo del gobierno
de Estados Unidos de darle el trabajo “al mejor hombre” para nego-
ciar con los canadienses, sino como resultado de la decision de Yeutter
de reemplazarlo con su propia opcion para embajador ante el GATT.
Eso significaba que, en esencia, su nombramiento era solo un asunto
de rutina para la Oficina de Comercio.

Las disparidades resultantes de esto, desde el punto de vista de
precedencia y acceso a las oficinas politicas del mas alto nivel, mar-
carfan una gran diferencia en la autoridad negociadora de cada
parte y en la calidad de sus respectivos equipos de apoyo. Asi, en
tanto que Reisman estaba autorizado a integrar su equipo para crear
una nueva Oficina de Negociaciones Comerciales (TNO, por sus si-
glas en inglés) con base en otras burocracias gubernamentales (que
en su mayor parte provenian de dos departamentos relacionados
con politica comercial exterior y finanzas) —y que se convirtieron
en una nueva dependencia de mas de cien personas que lo apoya-
ban, dependencia encabezada por reconocidos especialistas en Co-
mercio como Bil Dymond, Germain Denis y Michael Hart—, Murphy
tendria que recurrir sobre todo a personal regular de la Oficina de Co-
mercio, quienes continuarian con sus deberes regulares dentro de la
organizacion, ademas de los asignados a las negociaciones por de-
partamentos gubernamentales especificos (Doern y Tomlin, 1991:
40-41; Hart 1994: 127). Mas atn, mientras que Murphy tendria que
desempenar también otras responsabilidades en la Oficina de Co-
mercio, incluso cuando se llevaban a cabo las negociaciones, a Reisman
se le permitiria contar con un muy confiable ayudante como jefe ne-
gociador, Gordon Ritchie, un experimentado y reputado experto co-
mercial, de mente analitica y precisa y un estilo administrativo agre-
sivo quien, desde su nombramiento, quedaria a cargo de llevar la TNO,
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lo que dejaria a ésta mas tiempo para concentrarse en las negocia-
ciones del tratado.”

A grandes rasgos, la fase de formulacion (la primera etapa de las
negociaciones del tratado, segin Judith Bello y Gilbert Winham) con-
sistia en cinco sesiones exploratorias de negociacion, sesiones plena-
rias (una en Ottawa, una en Mont Tremblan —al norte de Montreal—,
una en el Lago Meech —en las Colinas Gatineau, a las afueras de Otta-
wa—y dos en Washington), durante las cuales se pusieron en la mesa
varios temas y se constituyeron grupos de trabajo. Estas reuniones fue-
ron consideradas como “exploratorias” en tanto que se suponia ayuda-
rian a cada parte a establecer parametros firmes de negociacion y a dis-
poner la escena para las negociaciones detalladas que seguirian (Hart,
1994: 157). Era, en palabras de Hart, el momento para que Reisman ex-
pusiera su concepto de un acuerdo de libre comercio y pusiera sobre
la mesa los principales temas de importancia para Canada, y para que
los estadunidenses empezaran a abordar la vastedad de la vision y am-
bicién que daba a la concepcion canadiense su forma y direccion” (157).
En esta fase, especificamente, se harian evidentes diferencias importan-
tes en los enfoques de negociacion de ambas partes. Como se dijo arri-
ba, el equipo estadunidense carecia de un disefio amplio para las ne-
gociaciones y le faltaba un marco conceptual que guiara su enfoque.
En lugar de eso, empleo el “enfoque provocativo” apuntando a cambiar
las practicas canadienses relacionadas con el comercio que eran per-
judiciales para los intereses comerciales y de inversion de Estados Uni-
dos, por ejemplo, “disgustos y problemas” como los que causaban la
madera, los medios de telecomunicacion fronterizos, los productos
farmacéuticos, las tasas de retransmision por cable y las tarifas postales
para el envio de publicaciones periddicas. En contraste, el enfoque ca-
nadiense a las negociaciones del tratado se basaba en el principio del
“tratamiento nacional” —lo que significaba el establecimiento de regla-
mentos para terminar la discriminacion del tratamiento que se daba a
los bienes y servicios canadienses en Estados Unidos—. La aceptacion

9 Cabe aclarar que Murphy también tenia un suplente, Bill Merkin, quien habia trabajado
sobre temas comerciales Canada-Estados Unidos desde 1981, y quien tuvo mucho que ver en
estas negociaciones. Sin embargo, como personal adicional de apoyo en el Departamento de
Comercio, Murphy pudo contar con funcionarios que abordaban los temas bilaterales solo
como parte de sus responsabilidades en el organismo (Doern y Tomlin, 1991: 166).
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por parte de este pais de tal principio produciria la remocion de aran-
celes y otras barreras del comercio bilateral, como las cuotas y politi-
cas proteccionistas gubernamentales (Bello y Winham, 1992: 30).

Al final de la quinta y dltima sesidon exploratoria, se confirmé la
creacion de ocho: propiedad intelectual, aduanas y aspectos relacio-
nados, facilidades gubernamentales, subsidios y asuntos relacionados,
subsidios agricolas, barreras agricolas técnicas, servicios y diversas ba-
rreras no arancelarias. Ademas, se establecieron dos grupos de trabajo
que habrian de estudiar los aspectos sobre los campos de energia y co-
mercio automotriz. Se suponia que estos grupos tenian como asigna-
cion preguntarse sobre la posibilidad de explorar temas en estas areas
e informar a una sesion plenaria de negociacion la forma en que de-
berian abordarse. Con todo, aun aqui diferian las visiones de Cana-
da y Estados Unidos: para Canada, tal asignacion incluia negociar
los detalles de un acuerdo para cada una de las dreas mencionadas
y pedir informacion adicional cuando fuera necesario por parte de
una sesion plenaria. Estados Unidos, a su vez, consideraba que la obli-
gacion de los grupos de trabajo se restringia a intercambiar informa-
cion como base para las negociaciones, pero daba por sentado que
no tenian ningiin compromiso para negociar. De nuevo, a través de
todas estas reuniones, los canadienses, mostrando un mayor compro-
miso para alcanzar un tratado amplio de libre comercio y desplegando
un enfoque mis agudo sobre las complejidades y riesgos involucrados
en las diferentes areas de negociacion, siguieron convencidos de que
los representantes estadunidenses en el proceso de negociacion del
ALC se estaban meramente ocupando de una cuestion administrativa
y querian poder reasegurar a su pais que sus preocupaciones habian
sido expresadas y habrian de ser respetadas (Hart, 1994: 185).

LA FASE DE LOS DETALLES: REGATEAR PARA IMPLANTAR
LA FORMULA DE NEGOCIACION!O

Desde mediados de noviembre de 1986 hasta mediados de diciem-
bre de 1987, los negociadores de Canada y Estados Unidos se compro-

10 Esta seccion se basa en los informes de las negociaciones del aLc suministrados por
Bello y Winham (1992), Thomas (1992), Doern y Tomlin (1991) y Hart (1994).
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metieron en un proceso de regateo que buscaba implantar la formula
de negociacion acordada en las primeras sesiones exploratorias. Con
el propdsito de facilitar el analisis, esta fase se dividio en tres subfa-
ses que seguian los periodos empleados por Bello y Winham (1992):
la fase técnica, del 13 de noviembre de 1986 al 23 de septiembre de
1987; la politica, del 28 de septiembre al 3 de octubre de 1987, y la
de diseno, del 5 de octubre al 11 de diciembre de 1987.

La fase técnica consistia en 17 reuniones de negociacion realiza-
das desde mediados de noviembre de 1986 hasta el rompimiento de
las platicas en la fecha antes sefialada. Un importante actor a lo largo
de toda esta fase fue la prensa canadiense. En efecto, su extensa y de-
tallada cobertura de las negociaciones contribuy6 a dar alguna noto-
riedad a los antiguos negociadores y promovi6 debates sobre temas
delicados, como por ejemplo el de incluir o no en las negociaciones
el acuerdo bilateral automotriz, posibilidad a la que se oponian fuerte-
mente los canadienses y que se reflejaba en la inclusion, por parte del
gobierno, de las industrias culturales, tema en el que existian grandes
desacuerdos entre Estados Unidos y Canada.

En esencia, estas reuniones tenian un caricter técnico y eran diri-
gidas por especialistas de las burocracias de ambos paises. Para pro-
ceder a negociar a través de iniciativas y respuestas, por lo general
los negociadores de ambas partes necesitaban algan tipo de mision
politica que les diera la pauta para tratar su tema particular. Asi, como
lo mencionaban Bello y Winham, las mas intensas negociaciones
sostenidas por ambas partes para eliminar los aranceles del otro du-
rante esta fase se debieron en gran parte al estudio sobre el impacto
econdmico, dirigido por la Comision de Comercio Internacional de
Estados Unidos en enero de 1987. A partir de ese estudio, cada par-
te haria sus propuestas en relacion con a qué productos deberia otor-
garse una remocion arancelaria a inmediato, medio y largo plazo, y
contestaria a la propuesta hecha por la otra parte.

Un problema importante que se evidencio en esta fase fue la am-
plia diferencia en la experiencia politica de los dos equipos negocia-
dores. Esto tenia un efecto obvio en las negociaciones, pues como
observaron correctamente los canadienses, mientras que su pais tenia
un acceso abierto a funcionarios experimentados como el jefe del
gabinete Derek Burney, el ministro de Comercio Pat Carney y aun
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el primer ministro Mulroney, tal cosa no era asi para la parte estadu-
nidense. Esta percepcion de desequilibrio, junto con las posiciones
aparentemente irreconciliables y de no negociacion de ambas partes
sobre el fundamental tema de las leyes comerciales de Estados Uni-
dos,!! llevaron a Canadi a usar plenamente su poder tictico y recurrir
a la suspension de las negociaciones. En efecto, el 23 de septiem-
bre de 1987, durante la decimoséptima reunion de ambos equipos
negociadores, la delegacion canadiense argumentd que Estados Uni-
dos “no respondia a elementos que eran fundamentales para la posi-
cion canadiense” y se saldria de las platicas sobre el tratado de libre
comercio. La decision de suspender las negociaciones fue tomada
arriesgadamente por Reisman, pues estaba consciente de que si esta
tactica tenia éxito €l perderia el control sobre las negociaciones por-
que éstas pasarian al nivel politico, una posibilidad que el “obstinado”
o “incompetente” Murphy habia vislumbrado practicamente desde
el principio de las negociaciones.

Debe aclararse que la suspension de las platicas se dio por conse-
jo del jefe negociador, Gordon Ritchie, al primer ministro Mulroney.
Precisamente con ese proposito Ritchie habia volado a Washington
desde Ottawa: informar al primer ministro, asi como a su comité con-
sultor (el jefe del gabinete Derek Burney, Gerry Shannon y Don
Campbell de Asuntos Externos, y a Paul Tellier y su asistente, Harry
Swain, del Consejo Privado) sobre la evidente ausencia de todo
acuerdo con los negociadores estadunidenses. Hay que decir que aun
cuando la meta principal de esta tactica era forzar a los estaduniden-
ses particularmente a aceptar la seriedad del compromiso de Canada,
asi como las exigencias sobre las reconsideraciones necesarias al
tema del comercio subsidiado y la ayuda gubernamental, la dificultad
era real en si misma. En efecto, Canada seguia presionando sin éxito
por un mecanismo estadunidense “vinculatorio”, por el cual no se
aplicarian las leyes comerciales estadunidenses, mientras que Estados
Unidos exigia continuamente compromisos por parte de Canada que
limitaran el uso de subsidios que sobrepasaban con mucho los es-

11 En la perspectiva de Doern y Tomlin, Canadd habia asistido a estas historicas negocia-
ciones insistiendo en que tenia que alcanzar de algin modo un acceso seguro al mercado
estadunidense; pero desde el principio, Estados Unidos reiteré en que no podia haber exen-
cion a sus leyes comerciales (Doern y Tomlin, 1991: 170).
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tindares de las leyes comerciales estadunidenses (Bello y Winham,
1992: 32). No era sorprendente, entonces, que tras dieciséis meses
de negociaciones y solo con once dias mas, el gobierno canadiense
hubiera llegado a la conclusion de que Estados Unidos simplemente
no complaceria los objetivos canadienses basicos (Hart, 1994: 293).
Es interesante observar que cuando las platicas del tratado se rompie-
ron ya se habia logrado mucho, incluyendo un reduccion casi com-
pleta sobre aranceles, y borradores de acuerdos en otras areas tales
como energia, servicios, inversiones y agricultura.

Para hacer este escenario de estancamiento ain mas dramatico,
como lo explican Boern y Tomlin, Reisman, quien habia negociado
con Estados Unidos en otras ocasiones, parecia haber sido incapaz
de asir la dureza de la politica comercial estadunidense en los afnos
ochenta, cuando un reavivado y agresivo Congreso imponia mis con-
troles que equilibrios; Reisman nunca habia tenido que tratar con
alguien como Peter Murphy. De hecho, la desastrosa relacion perso-
nal entre los dos jefes de negociadores del ALc parecio tener un inusual
efecto negativo en el curso de las platicas. Ciertamente, el rencor entre
Reisman y Murphy se sali6 tanto de proporcidon que se contagid a
sus organizaciones respectivas y produjo fuertes impresiones de mala
fe en ambas partes, lo cual hacia dificil, si no es que imposible, la co-
municacion fructifera (Doern y Tomlin, 1991: 176).

La siguiente fase, claramente politica, se precipitdé cuando los ca-
nadienses abandonaron las platicas. Esta etapa durd del 23 de sep-
tiembre al 4 de octubre de 1987. De acuerdo con Bello y Windham,
el efecto inmediato del abandono de las platicas se proponia levan-
tar el nivel de la negociacion. De este modo, el gobierno canadiense
mostr6 que podia producirse, a través del empleo de tacticas, un cam-
bio en el equilibrio del poder prevaleciente en las negociaciones
relacionadas con el tema comercial. Siendo éste un objetivo canadien-
se largamente deseado, no es sorprendente que algunos funcionarios
estadunidenses hayan interpretado este movimiento mas como un
“truco para impresionar al publico” impulsado por una tictica que
como algo sustancial. Otros creyeron que se trataba de una falta
de comprension por parte del lado canadiense sobre como se maneja-
ban las cosas en Washington, especialmente dada “la complicada na-
turaleza de la politica publica federal” y la imposibilidad de que una
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negociacion bilateral pudiera dominar la agenda de negociacion
comercial de Estados Unidos, y menos aun su agenda econémica”
(Thomas: 55). En todo caso, lo que es cierto sin ambigtiedades es que
la decision de Canada para detener las negociaciones tomo a su ve-
cino por sorpresa. Después de todo, muchos en el gobierno estaduni-
dense habian creido en forma muy equivocada que Canada estaba tan
ansioso de entrar en un acuerdo bilateral que podria dar a entender
a su preocupada opinidn publica interna que estaba preparado para
firmar practicamente cualquier cosa, sin importar lo simple que ésta
fuera, y asi declarar la victoria.

Debido a la decision canadiense de emplear su poder tactico para
suspender las negociaciones, el presidente Reagan decidié desplazar
el poder de decision de la rama ejecutiva de la Casa Blanca hacia el
poderoso Departamento del Tesoro y luego procedié a nombrar al ti-
tular de este departamento, James Baker III, entonces jefe del Consejo
del Gabinete sobre Politica Econémica, como funcionario estaduniden-
se a cargo de asegurar la conclusion exitosa de las negociaciones co-
merciales bilaterales; Baker seria ayudado por Clayton Yeutter. Por
su parte, el gobierno de Canada designoé al jefe de asesores del pri-
mer ministro, Derek Burney, como el principal funcionario canadien-
se que continuaria las negociaciones. Un formidable equipo de gran
profesionalismo, integrado por el secretario de Comercio Internacio-
nal, Pat Carney; el ministro de Finanzas, Michael Wilson, y el emba-
jador Reisman, fueron enrolados para ayudar a Burney.

El secretario Baker iniciaria inmediatamente una urgente ronda
de negociaciones el 23 de septiembre. Segin piensan Bello y Winham,
los funcionarios estadunidenses habian aceptado que un fracaso seria
muy costoso para la administracion de Reagan y también se habian
dado cuenta de que un acuerdo satisfaceria objetivos estadunidenses
muy importantes. A su vez, un renovado equipo canadiense empezo
a mostrar flexibilidad y rebajo la retérica que rodeaba el tema de la
disputa: en lo sucesivo, no pediria un mecanismo “vinculatorio” y “de-
finitivo”, sino uno “objetivo e imparcial” (Bello y Winham, 1992: 33).

Tres dias después de reiniciadas las negociaciones, el 26 de sep-
tiembre, el primer ministro Mulroney recibi®é una nueva propuesta
estadunidense relativa a las reglas conjuntas que cambiarian las le-
yes nacionales sobre subsidios y competencia desleal. Esto desatd
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urgentes negociaciones por teléfono y reuniones extraordinarias para
la siguiente semana. No obstante, se hizo evidente un estancamiento
sobre subsidios y el tratado parecia condenado al fracaso. Entonces,
Baker decidi6 reunirse con el Comité sobre Finanzas del Senado, y
en un sorprendente giro varios de sus miembros optaron por apoyar
un enfoque diferente para la negociacion.!? En conformidad con ello,
ambas partes decidieron posponer enmiendas sustantivas a las leyes
antidumping y de compensacion. En el interin, la normatividad co-
mercial en ambos paises seguiria sin cambio. Estados Unidos acepta-
ba la introduccion de un grupo binacional ad hoc que revisara el pro-
ceso, pero hasta que se establecieran nuevas reglas tales grupos
continuarian con la legislacion antidumping y de compensacion de
aranceles de cada pais.

Con base en el nuevo enfoque, se llevd a cabo una sesion mara-
tonica el 2 de octubre en Washington. El hecho de que estuviera
presente el personal tanto técnico como politico permiti6 llegar rapi-
damente a un pacto. Aun cuando se percibia un estancamiento en
cuanto a llegar a acuerdos totales sobre las disputas, ambas partes in-
tercambiaron concesiones significativas hasta ese entonces impensa-
bles en areas cruciales tales como los servicios financieros, las bebi-
das alcoholicas y la cultura. Un tema sobresaliente seguiria siendo
la resolucion de lo que esencialmente completaria la negociacion del
tratado: la operacion del tribunal binacional.

La preocupacion canadiense era que el Congreso estadunidense
intentara revocar la decision del tribunal binacional y, por tanto, exi-
gia que Estados Unidos le garantizara lo contrario. Para este pais, esta
exigencia parecia dificil, si no totalmente imposible de satisfacer. Dado
el potencial de ese requerimiento canadiense para romper el pacto,
ambos lados llegaron finalmente a una solucion: el compromiso esta-
dunidense de incluir en las modificaciones a su legislacion la parte
en que se apreciara que sus productos también podrian ser afectados
por futuras enmiendas a las leyes antidumping o de compensacion;
ademas, que las futuras enmiendas a los estatutos serian sometidas

12 Para dar este giro, la intervencion del senador Bill Bradley (democrata por Nueva
Jersey) y la aceptacion de un concepto introducido por el representante Sam Gibbons (demo-
crata por Florida), jefe del Subcomité de Comercio Internacional del Comité de la Camara sobre
Medios y Arbitrios serian muy importantes (Bello y Winham: 33).
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a grupos de trabajo capacitados para emitir opiniones declarativas en
el sentido de si las enmiendas impugnadas eran consistentes con el
tratado. Las negociaciones habrian esencialmente terminado en esta
etapa y serian registradas en un documento titulado “Elementos del
acuerdo”.

La “subfase” final del proceso de negociacion del alc seria la de
diseno, que se desarrolll6 del 5 de octubre al 11 de diciembre de 1987.
Esta subfase implicaba la conversion de las 33 cuartillas del acuerdo
en un texto legal completo de cerca de trescientas paginas, con 21
capitulos y numerosos anexos, a partir de los cuales ambas partes po-
dian disenar la legislacion requerida que llevaria las cosas a la prac-
tica. Habia fecha limite para firmar el texto, el 2 de enero, debido al
hecho de que la via ripida autorizada por el Congreso para el Ejecu-
tivo expiraba a las doce de la noche de ese dia. A la luz de los docu-
mentos que debian redactar los negociadores, la tarea era intimida-
toria. Ciertamente, todos ellos tuvieron que trabajar en una atmosfera
de mucha presion, en tanto que ambos gobiernos también la estaban
sintiendo por parte de sus respectivos grupos de votantes para que
revelaran los detalles del acuerdo comercial. El borrador mismo (un
tedioso proceso que exigia el andlisis linea por linea y punto por pun-
to) estaria coordinado por la Oficina de Comercio de Estados Unidos
y la TnO de Canadai, cada una de las cuales asigné un equipo de abo-
gados, quienes a su vez empleaban grupos de trabajo para manejar
areas especializadas del acuerdo. En la medida en que esta enorme
tarea revelaba puntos que requerian mayor afinacion de detalles adi-
cionales, los negociadores se reunian a intervalos, de manera extraor-
dinaria, cuando el nivel politico de las reuniones era menos intenso.
La reunion final se llevaria a cabo a principios de diciembre, cuando
se tomarian decisiones sobre temas muy importantes que incluian
renunciar a las exigencias dificiles que cada parte hacia a la otra. Esta
dltima reunion despejo el camino para llegar al acuerdo final y per-
mitié concluir las negociaciones.

En general, el proceso de negociacion del aic llevaria a Canada
cinco anos, la formacion de una comision real, reuniones especiales
de analisis, un equipo de negociacion muy capaz y de alto nivel, un
ejército de abogados, una considerable inversion de tiempo, energia
e imaginacion en manejo de crisis y, por Gltimo pero no menos impor-
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tante, una enorme dosis de paciencia, dedicacion y vision para
conducir y concluir exitosamente las negociaciones sobre libre co-
mercio con Estados Unidos. No esta de mas decirlo: el acuerdo seria
el resultado de dos partes negociadoras que buscaban el hecho de
que intereses en competencia se encontraran dentro de un solo do-
cumento que satisficiera los requisitos de las politicas puablicas y las
expectativas de ambas partes. En otras palabras, como cualquier acuer-
do que apuntara a ser sostenible, el aLc era el producto de compro-
misos necesarios, inevitables y/o posibles. Recordemos que en las
negociaciones Estados Unidos estaba fundamentalmente interesado
en obtener nuevos reglamentos sobre inversion, mientras que Ca-
nada enfocaba sus energias, talentos y habilidades negociadoras a
buscar nuevas reglas para manejar los cambios a la legislacion comer-
cial de aquel pais. Ciertamente, ninguna de las dos partes consiguio
la normatividad que perseguia, pero ambas se beneficiaron clara-
mente con las reglas que mutuamente acordaron (que respondian,
como tales, a los intereses y prioridades de ambos), las cuales habrian
de disminuir la incertidumbre, ayudarian a cada parte en el mane-
jo de la complejidad de los temas y anadirian predictibilidad a las
vias para la solucidon de los problemas identificados y negociados en
comun, al reducir la posibilidad de que los gobiernos actuaran in-
justa o unilateralmente frente a esos temas independientes y clara-
mente “interno-externos”.

RELEVANCIA Y CONTRIBUCION PARA EL CAMPO
DE LAS RELACIONES INTERNACIONALES

Relevancia teorica y contribucion

Un primer objetivo tedrico de este articulo es analizar las negociacio-
nes internacionales asimétricas, definidas éstas como una negociacion
entre Estados que se caracterizan por tener recursos estructurales de
poder muy divergentes, a través de un estudio de caso paradigma-
tico. Esto necesariamente significd indagar a lo largo del proceso de
negociacion del arc, como se manifestaba el poder bajo tales condi-
ciones de asimetria y de qué manera tanto los actores fuertes como
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los débiles recurrieron a ticticas de negociacion para obtener los re-
sultados deseados.

Especificamente, desde un punto de vista teorico, el mencionado
proceso de negociacion permitid obtener multiples ensenanzas sobre
la manera en que Estados débiles (en términos relativos) pueden
sobreponerse a las asimetrias de poder de Estados fuertes en nego-
ciaciones bilaterales. Mas especificamente atn, permite probar que
el resultado de las negociaciones, bajo condiciones de interdependen-
cia asimétrica, es mas una funcion de las dimensiones de poder sobre
temas especificos (situacionales) y conductuales (o tacticos) que del
poder estructural de cada parte frente al mundo externo. Como tal,
este estudio de caso sirve para refutar las explicaciones del campo
de las relaciones internacionales que tienden a atribuir el éxito de una
negociacion del Estado mas débil a un tnico factor: la falta de voluntad
o deseo del Estado mas fuerte de ejercer su poder, fenbmeno que
ha sido caracterizado en la literatura sobre esta disciplina como la
“paradoja del poder no empleado” (Baldwin, 1989: 131-1406). Igual-
mente las negociaciones del ALc sirven para probar que los recursos
de un poder estructural podrian muy bien incrementar las alternativas
y el control pero dificilmente pueden incrementar su compromiso.
Esto, porque un actor mas débil (como demostr6 sin ambigtiedades
el caso canadiense) arriesga mas cuando negocia con un actor mas
poderoso, razon por la cual tendera a poner mas atencion e invertir
mayor energia para obtener el resultado deseado. No es sorprendente
que este proceso haya sido denominado correctamente “asimetria
de la atencion”. Del mismo modo, las negociaciones de libre comer-
cio entre Canada y Estados Unidos parecen confirmar la afirmacion
mas arriba mencionada de Robert Keohane: “[...] el pais mas pequeno
tiene la ventaja de que puede concentrar su energia en un Gnico pais,
mientras que la atencion del poder grande se dispersa inevitablemente
en varias direcciones a la vez”. En efecto, como se afirmé en paginas
previas, Canada estaba mucho mas comprometido para alcanzar un
acuerdo bilateral completo sobre esa area temdatica que Estados Uni-
dos. Ciertamente la decision canadiense para proponer la negociacion
de un acuerdo de gran extension con Estados Unidos surgi6 creciente
e ineluctablemente como una respuesta politica al incremento comer-
cial proteccionista de este pais, problema al que Canada era extre-
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madamente vulnerable a la luz de la importancia del acuerdo en la
composicion de su PIB y en la concentracion de sus flujos comercia-
les con un solo mercado exterior: el de su abrumador vecino.

Por el contrario, el compromiso del poderoso vecino de Canada se
veia muy difuso en tanto que sus intereses y objetivos en las negocia-
ciones de libre comercio estaban totalmente mezclados con objetivos
bilaterales y multilaterales mas amplios frente a otras negociaciones co-
merciales importantes, como por ejemplo las de la Ronda de Uruguay
del GarT; las disputas con la Comunidad Europea en relacion con sub-
sidios agricolas; las controversias con Corea del Sur y Brasil, entre
otros paises, acerca de la seccion 301 sobre querellas de comercio
injusto, y las platicas orientadas hacia el mercado y sectores especi-
ticos con Japon, que buscaban incrementar la penetracion de impor-
taciones en sectores individuales de la economia de este pais.

Importancia prdctica y contribucion

Desde un punto de vista practico, el estudio propuesto parece de gran
importancia para algunos gobiernos de América Latina (ademas del
mexicano), a la luz del interés que han manifestado por negociar
regimenes de liberalizacion comercial con Estados Unidos. A este
propoésito pueden mencionarse varias razones:

a) No cabe duda que el aic fue el primer caso exitoso de nego-
ciaciones comerciales de gran extension con Estados Unidos en el he-
misferio occidental. Como tal, se convirti tanto en una importante fuer-
za motivadora para un tratado de libre comercio como en un “modelo”
para el TLcaN, una vez que se iniciaron las negociaciones trilaterales.
Por tanto, el analisis del proceso de negociacion del aic puede au-
mentar la comprension de los gobiernos de la region sobre la relevan-
cia del poder conductual o tactico para influir y modificar el equilibrio
asimétrico de poder que existe entre Estados Unidos (o en realidad
para cualquier otro poder econdémico y/o regional) y paises latinoame-
ricanos mas débiles en el area del tema comercial.

b) Las evaluaciones de la experiencia de negociacion canadiense
sobre el tema del libre comercio, como la emprendida aqui, podrian
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ayudar a los gobiernos de la region que tienen una dependencia co-
mercial significativa respecto del coloso de las Américas, a disefar
tacticas adecuadas de negociacion para enfrentarse a él.

©) Como se muestra en este articulo, antes del aLc, Canada nego-
ciaba su libre comercio con Estados Unidos sobre temas y sectores
especificos (por ejemplo, el Acuerdo sobre Productos Automotrices
de 1965). Esto significaba que la experiencia canadiense a este respec-
to podria estudiarse como un modelo y/o una fuente de “ensefianzas”
para cualquier gobierno de América Latina interesado en establecer
o en estar consciente de la necesidad de desarrollar una relacion mas
predecible y basada en reglamentos con Estados Unidos. Ciertamen-
te, el gobierno mexicano parece haber empleado el “modelo cana-
diense”, o al menos haber seguido un sendero similar al de Canada
de 1985 a 1990. Por tanto, los gobiernos latinoamericanos podrian
también beneficiarse estudiando estas negociaciones canadienses
con el poder mas hegemonico del mundo. Esto parece esencial pues-
to que el acceso a un TLCAN y por lo visto a un tratado de libre comer-
cio para América depende en gran medida de negociaciones previas
con Estados Unidos sobre temas tales como inversion, subsidios y
medidas de compensacion.

d) El actual equilibrio de poder comercial entre la mayoria de pai-
ses de América Latina y Estados Unidos se parece al que prevalecia
entre Canada y Estados Unidos antes de la negociaciones del Arc: ya
no es aceptable “el estado de cosas” ni una sostenible Tercera Opcion
parece estar a la mano ficilmente (desde el punto de vista de ayudar
a esos paises a alcanzar una competitividad sistémica en la estruc-
tura de poder geoecondémico mundial). Esto es particularmente cierto
por lo que se refiere a los paises localizados en la cuenca del Caribe.
Después de todo, se trata de naciones cuya dependencia comercial res-
pecto de Estados Unidos oscila entre 40 y 60 por ciento de su comercio
total. En consecuencia, la opcion mas viable para esos paises también
podria ser, como se sugirié anteriormente, recurrir a varias formas de
negociaciones bilaterales o multilaterales con el TicaN, o con Estados
Unidos, incluyendo un tratado de libre comercio, como enfoques que
abran el camino hacia un tratado de libre comercio de América. De
nuevo, al disefiar e implantar una estrategia de negociacion y tacticas
conductuales, y al probar un entendimiento mads amplio de las com-
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plejidades involucradas en el nivel dual (interno-internacional) y en
el habitualmente asimétrico juego de las negociaciones comercia-
les, el estudio de las negociaciones del proceso del aLc podria ser de
gran valor.
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